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RESUMEN

La progresiva expansion y diversificacion de las funciones economicas del
Estado entra en crisis en la Argentina en la década del 60, declinando el rol de
estado «empleador» y cobrando auge el de «subsidiador» y «contratista»; el apo-
geo de esta ctapa se sitda hacia fines del 70. Diez anos después, en 1989 comien-
za una nueva etapa, el Estado «concedente», con un dréstico retraimicnto esta-
tal no sélo en las actividades de produccion y distribucién de bienes y servicios,
sino también en la redistribucion social (Estado de «bienastars).

Un balance de la composicion orgdnica del sector piblico nacional en 1993
depara la comprobacion de una situacidn totalmente novedosa. Como saldo del
proceso de reforma del Estado, del «achicamiento» del sector publico, el apara-
to estatal hoy es un dmbite de donde pricticamente han sido eliminadas las fun-
ciones sociales y econdmicas; e inversamente se ha hipertrofiado politicamente.

Este trabajo muestra que el sobredimensionamiento politico (o «inflacién
politica») es el resultado de la reproduccion burocrdtica de organismos del drca
politica; la expansidn de la cipula politica gubernamental y la redefinicion poli-
tica de la administracion publica como institucién laboral.

INTRODUCCION

Bajo el signo del «Estado de Bienestar», el sector piablico nacional fue cre-
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ciendo por la progresiva expansion y diversificacién de las funciones econé-
micas y sociales, Mds cercanamente, en un periodo que arranca en los 60,
comenzd una transiormacion estructural al declinar el rol de «Estado Emplea-
dor» y cobrar auge el de «Estado Subsidiadors» y «Contratista»; su apogeo se
sitda en los fines de la década del 70.

Diez afios después, en 1989, comienza una nueva etapa, ¢l «Estado Conce-
dente», con un drdstico retraimiento estatal en la produccidn y distribucion de
bienes y servicios y en las actividades de redistribucion social, y —menos noto-
riamente— ¢l surgimiento de un nuevo papel. Las implicancias de este proccso
reciente que se desarrolla de modo vertiginoso no han sido adn suficiente-
mente analizadas. Este trabajo es una aproximacion al estudio de los profun-
dos cambios en la intervencion estatal. con particular énfasis en el momento
presente; estd busado en un conjunto de evidencias empiricas que muestran la
recomposicion de las funciones del Estado y la redefinicion de su rol.

EL FIN DE LA «TRIPLE AFLUENCIA»: UN PUNTO
DE INFLEXION

La necesidad de revisar drasticamente el papel del Estado surge en las
democracias occidentales en la década del 70 cuando se revierle la pauta de la
«triple afluencia»' que abarcd alrededor de cuarenta afios y que consistic en el
crecimiento simultineo del Producto Bruto Interno, del Ingreso Familiar y del
Gasto Plblico. La expansion de la intervencion estatal habiu sido hasta enton-
ces un fendmeno generalizado; adn en fos paises mas conservadores, el Esta-
do se habia convertido en regulador de la economia, producior industrial de
gran envergadura, drbitro y conciliador entre los intereses sociales concurren-
les, etc. Numerosos estudios empiricos mostraron la persistente expansion del
sector piblico en diferentes pafses de economia capitatista. (Cameron, 1978;
Lindbeck, 1985)

Las interpretaciones politicas y ccondmicas que se inscriben en las teorias
de la crists fiscal (O'Connor), sobrecarga del Estado (Buchanan y Tullock),
ingobernabilidad (Offe), ete.. demostraron, desde distintos enfoques, la impo-
siblidad del ststema para responder a las crecientes demandas cconomicas y
sociales que los diferentes sectores de la sociedad consideraban legitimas.

La deteccidn de una situacion equivalente para la Argentina fue mucho mas
tardia, pese a los agudos indicios de la crisis.

En efecto, Argentina habia experimentado una eclosién fenomenal del
scctor pablico, sin precedentes, hacia 1973: ello se observa a través de cual-
quier registro de la magnitud de la intervencidn estatal: el gasto piablico, ¢l
emplco pablico, el grado de concentracion en diversas dreas de actividad. ete.
Sin que este abrupto disparo fucra morigerado en los afios siguientes —como
habia ocurrido en periodos anteriores— sobrevino ¢l {in de ta era de la «triple

" expresion («treble alfluences) fue tomada de Rose and Peters (1978),
p
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atluencia» con el gasto piblico sin ajustarse estrictamente al rigor de la nue-
va época. En la Argentina, la mayoria de los analisis politicos y econémicos
pusieron inicialmente el énfasis en las evidencias de la recesion econdmica
sdlo en términos de la disminucién del Producto Bruto Interno y de los Ingre-
sos Famibares,

Como se exptica este sesgo interpretativo? En primer lugar, se traté de un
fendmeno inédito: la reversion de la tendencia de crecimiento no tenia antece-
dentes, el desarrollo sostenido era concebido como una tendencia «natural».
En segundo lugar, a través de la emision monetaria y el endeudamiento inter-
no y externo se oscurecid la magnitud del déficit fiscal —déficit que, por otra
parte, parecia haber sido histéricamente funcional para el desarrollo econdmi-
co del pais. Finalmente —quizd uno de los factores explicativos mds importan-
tes—, las condiciones politicas del periodo mds autocratico que asold al pais
(1976-1983) impidieron trascender la peculiaridad del contexto local y desci-
frar una realidad econdmica internacional y generalizada, ¢l inexorable fin de
la «triple afluencia».

EL SURGIMIENTO DEL «NUEVQ ORDEN ADMINISTRATIVO»

El afio 1989 marca un punto de inflexion en las politicas administrativas refe-
rentes a la reforma del Estado. Si bien el concepto de «racionalizacidn adminis-
trativa» habia sido introducido en la Argentina hacia principios de la década del
607, vinculado con la preocupacién por el déficit fiscal crénico, su protagonismo
ha sido intermitente y asociado a la enunciacidn de politicas de restriccion fiscal.

Durante el ultimo tramo del gobierno radical, en abril de 1989, después de
tres décadas de la experiencia primitiva, ante la evidencia de los desequilibrios
financieros del Estado, se considerd imprescindible el ajuste fiscal: la reitera-
cidn de los procesos de aceleracidn inflacionaria en la economia interna indi-
caba la necesidad de superar el crénico desequilibrio fiscal. Tanto en el ambi-
to econémico como politico se generalizaba la opinidn que atribuia a la
incidencia del déficit fiscal la causa principal de la tasa de inflacién. El gobier-
no de Alfonsin en su fase final sostuvo que reconstruir la estabilidad econd-
mica implicaba la necesidad ineludible de una reforma del sector publico que
lograra disminuir sus desequilibrios. Ademds de propiciar un acuerdo politico
con ¢l partido que gobernare en el siguicnte periodo, los puntos mds impor-
tantes del esquema econdmico fueron: ¢) la reduccién del déficit fiscal hasta
un minimo campatible con el financiamiento externo; £) el mejoramiento de
la recaudacion impositiva; ¢} la restriccion del gasto piblico y o) el aumento
en términos reales de las tarifas piblicas hasta un nivel que asegurare el tinan-
ciamiento de las inversiones en las empresas publicas.

* Bujo el gobierno de Frondizi (1958-1962), de signo desarrollista, se pusieron en auge las teq-
nologias de organizacién y métodos, y se produjeron las primeras descentralizaciones. privatizacio-
nes y cesantias mastvas on empresas cstatales.



378 Daora Orlunsky

Mientras que la dramdtica situacion financiera del sector publico resultaba
paradgjicamente paliada por la caida real del gasto piblico —al licuar gran par-
te de las erogaciones del Estado en concepto de pagos de salarios (y a prove-
edores)—, un informe oficial mostraba la exorbitante dimensién de ios subsi-
dios encubiertos al sector privado. Segin la Secretarfa de Hacienda, los 3.995
millones de délares constantes de 1987 a que ascendia este monto representa-
ban el 70 por 100 del déficit presupuestario del sector piblico.

La desesperante situacion fiscal y la necesidad de implementar politicas de
ajuste y planes de estabilidad se habian puesto en evidencia en pleno periodo
de las elecciones presidenciales de 1989 y, mas atin, durante la critica etapa de
transicion del gobierno radical al justicialista.

En ese contexto, al borde de fa ingobernabilidad, apenas sc inicia la gestion
de Menem se aprobaron las leyes de Reforma del Estado y de Emergencia
Econdmica, proyectos presentados por el Poder Ejecutivo, en un acuerdo poli-
tico inédito segun el cual, el Partido Radical, el principal partido opositor.
prestéd su voto de apoyo en el Congreso.

A partir de estos instrumentos legislativos se inaugord el «nuevo orden
administrativo»?®, que hisicamente redefine las relaciones de interaccién entre
el sector privado y el sector pdblico e impone restricciones sin precedentes a
las funciones del Estado de Bienestar. Uno de Jos principales topicos fue el
empleo estatal.

TENDENCIAS HISTORICAS: EL ESTADO EMPLEADOR 1960-1989

El sector piblico argentino presentaba un alto grado de descentralizacion,
coherente con el sistema de gobierno federal que confiere poder politico autd-
nomo a las jurisdicciones provinciales (Orlansky 1989)'. En 1986, la mitad del
empleo publico dependia del conjunto de los gobiernos provinciales y de la
municipalidad de fa ciudad de Buenos Aires. frente al 31 por 100 de la admi-
nistracion publica nacional; el resto pertenecia a las empresas del estado y a
los bancos oficiales, dependientes del gobierno nacional {(Cuadro 1), El pro-

* He acuiiado la expresién «nuevo orden administrativos porque alude al doble senlido de la
expresion primitiva «nuevo orden internacionals. usadi pov Bush para detinir su concepeidn de lus
retaciones internacionales de la posguerra [ria, criicamente parafraseada como el «auevo desorden
internacionals.

"El sistema de gobierne federal otorga un alto grado de autonomia politica a las provincias (cons-
titugiones provinciales, gobiernos clectos que reproducen la division de poderes cjecutivo y legisla-
livo en el orden provincial, etc.). En la prictica. sin cmbargo. tas recurrentes discontinuidades del
orden constitucional propiciaron la destfederalizacién politica y lu fdcil captura por parte del gobier-
no central de recursos financieros cuya recaudacion ne le corresponderfa (impuestos al vulor agrega-
do, combustibles, elc.). Asi. la permanente disputa por los fondos. debide en parte a nuevas uncio-
nes y aumentos de personal, ha llevado a que las provincias obtengan a través de las translerencias
del gobierno nacional una proporcidn del 20 por 160 del presupuesto de fa adminisiracion publica
nacional, ademds de su recaudacién directa y de los fondos del sistema de coparticipacion federal
{Presupuesto de Ta Administracion Pablica Nacional 1986).
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ceso de descentralizacion se desarrollé a un ritmo creciente®. Uno de los pocos
antecedentes historicos registra que en 1922 el 70 por 100 del empleo publico
correspondia al dmbito nacional y sélo el 30 por 100 a los gobiernos de las
provincias y a la municipalidad de la cindad de Buenos Aires {Wainer
1947:69). El grado de descentralizacion hacia fines de los 80 (50 por 100 del
empleo publico correspondia a las administraciones provinciales), comparado
con los cinco pafses de la OCDE analizados por Rose (1984: 130), permite
afirmar que Argentina estaba por encima de ltalia, Gran Bretafia y también de
la Republica Federal de Alemania, siendo equiparable a Suecia (54 por 100);
solo los Estados Unidos, por la particular importancia de las admintstraciones
locales, presentaba un grado mayor.

La descentralizacién fue el balance final de la multiplicacién de los cargos
publicos en las administraciones provinciales y locales mientras se restringie-
ron los puestos en el nivel nacional. Hasta los primeros afios de la década del
70 las provincias se constituyeron en importantes fuentes de empleo, atrayen-
do o reteniendo poblacion activa (Orlansky y Mesz, 1980). El accese a un
empleo publico tuvo y tiene un cardcter privilegiado en los contextos de las
economias regionales atravesadas por frecuentes crisis. Ademas, entre 1976 y
1979, las administraciones provinciales fueron destinatarias de la transferen-
cia de sus respectivos establecimientos hospitalarios, de la ensefianza prima-
ria, de los servicios de agua potable, de ¢lectricidad, etc., anteriormente admi-
nistrados por ¢l gobierno nacional.

Desde el punto de vista de la teoria administrativa, el desplazamiento hacia
una mayor participacién de los gobiernos provinciales y municipales favorece
una accion administrativa flexible y adaptada a las circunstancias locales
{Maintz, 1985:99). Pero como ya habia sido observado en los escritos cldsicos
de Adolph Wagner (en Musgrave y Peacock, 1958:8), la «ley de expansidn de
lag ...actividades publicas se aplica especialmente a aquellos pafses donde la
administracién estd descentralizada y hay una administracion local bien orga-
nizada». De este modo, la dotacion de agentes en las administraciones provin-
ciales, al margen de los cambios politicos ocurridos durante las dltimas déca-
das, experimenté un crecimiento sostenido. Entre 1960 y 1985 aumentd a mas
del doble: de unos 350,000 a mis de 800,000 cargos. (Cuadro 2)

En cambio, el total de los puestos de trabajo dependientes del gobierno
nacional registré durante el mismo periodo una tendencia oscilante entre el
franco decrecimiento y el virtual estancamiento entre los 850,000 y los
900,000 cargos (Cuadro 2). Este comportamiento solo se vio interrumpido
durante la gestién justicialista de 1973-1975 que produjo una abrupta y espec-
tacular eclosion del empleo piabiico en todos los dmbitos {nacional, provingcial
y municipal), en el marco de una gran expansion estatal (Orlansky, 1984:3).
Sin embargo, durante los afios posteriores y exclusivamente en el dmbito

* La tendencia hacia la descentrabizacidn administrativa no habia sido detectada en los estudios
mas recicntes sobre América Latina (Echeverria, 1985: 58).
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nacionat el volumen de empleo bajé a sus niveles histéricos. El proceso des-
cripto muestra dos tendencias: |.1a importancia creciente del proceso de des-
centralizacién administrativa favoreciendo la creacion de empleo publico pro-
vincial; y 2.la declinacién del estado nacional como fueme de empleo, en
términos absolutos.

Aunque el ritmo de crecimiento del empleo en las administraciones del inte-
rior haya neutralizado constantemente las acciones del gobierno central tendien-
tes a reducir el aparato estatal, muchas veces por medio de medidas drasticas
como ocurmio en los periodos 1958-1962, 1966-1971 y 1976-1980, el resultado
agregado consistid en un aumento tan moderado {Cuadro 2} que no alcanza a
reflejarse en ningtin cocficiente que mida la evolucion del empleo publice en tér-
minos relativos. Mds adn, tos coeficientes de empleo piblico respecto de: ¢) la
poblacion total, h) la poblacién econdmicamente activa y ¢) el conjunto de los
asalariados exhiben tendencias decrecientes. En resumen, sefialan el descenso
sistemdtico del empleo publico nacional en la serie 1960-70-80-85 y la dismi-
nucién del empteo publico total entre 1960 y la década del 80, a pesar de la
ampliacién de personal de los gobiernos provinciales (Cuadro 3).

La importancia de estas observaciones reside en ¢l hecho de que las ten-
dencias son categdricamente opuestas a las que fueron sefialadas por diferen-
les autores para otros pafses. Las conclusiones de Rose (1984:132), BIRF
(1983, Cf. Echeverria 1985:36-37) y Echeverria (1985:86) coinciden en que
creci el empleo piiblico durante un perfodo comparable al que estamos con-
siderando, independientemente del grado de industrializacién y de las caracte-
risticas politicas e institucionales (OCDE, América Latina, Asia y Africa). El
caso de la Argentina contradijo la tendencia internacional. Su comportamien-
to en el nivel agregado resultd del pronunciado efecto de uno de sus compo-
nentes: el sector publico nacional. cuya incidencia ocupacional disminuia per-
sistentemente. Ello requiere una explicacion.

El volumen relativo de empleo ptiblico se estancd por cambios muy disi-
miles que se¢ produjeron desde alrededor de 1960; algunos fueron determina-
dos por decisiones politicas de los distintos gebiernos y otros por tendencias
histdricas de largo plazo.

Entre los cambios mas salientes se destacaron las politicas de reduccion y
de descentralizacion, Politicas de reduccion directa fueron los programas de
racionalizacion administrativa en las empresas de ferrocarriles (1962), la pri-
vatizacion del transporte automotor de Buenos Aires —anteriormente naciona-
lizado— (1963), la contratacién de servicios médicos y asistenciales en general
por el sistema de arancelamiento (1970: servicios sociales de los jubilados), y
la subcontratacién privada de servicios de mantenimiento urbano por parte de
empresas estatales (1970). Entre las politicas de descentralizacidn se ubican
las transferencias a las provincias y municipios de los cstablecimientos hospi-
talarios y los de ensefianza primaria, y ciertos servicios de agua potable y elée-
tricos (1977-1980).

Con respecto a las tendencias de largo plazo, el gran impulso al empleo
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estatal, como es sabido, tuvo lugar en la Argentina muy tempranamente, inten-
sificindose en los afios 40 y 50. Estuvo asociado con los procesos de moder-
nizacidn, industrializacion y urbanizacién y dio lugar a una acelerada expan-
sion del estado nacional en materia de servicios sociales asi como a la
nacionalizacion de servicios ptiblicos y la intervencién en la produccion de
insumos bdsicos. Hacia 1960 comenzé a percibirse el agotamiento de este
gsquema, aungue con una efimera renovacidn del impulso estatista entre 1973
y 1975. A partir de la segunda mitad de los 70 desaparecid, pricticamente en
forma definitiva, el papel rehabilitador del estado haciéndose cargo de las
empresas privadas en quiebra, uno de los roles mas evidentes que jugd contra
el desempleo®. También comenzé a disminuir el volumen de ocupacion en las
empresas estatales, en parte por la escasez de la inversidn pablica como con-
secuencia de la crisis de las finanzas del estado (Canitrot, 1981:179 Cuadro A
14). Precisamente, la disminucion del personal en las empresas estatales fue
una de las principales causas que contribuyeron al estancamiento del nivel de
empleo en el sector piblico nacional (Cuadro 2).

Otro fendmeno tuvo lugar simultineamente. La redefinicién de Yas funcio-
nes estatales modificd la composicion del personal: el sector pablico nacional
se «terciarizé» en si mismo. Es decir, se incrementaron los cargos en las fun-
ciones sociales y politicas a expensas de una severa pérdida en las econdmi-
cas (1960-1985: +12 por 100, +4 por 100, y -16 por 100, respectivamente;
Bonifacio, 1986:15). De aqui la tercera tendencia histérica: 3.]a recomposi-
cion funcional del empleo en el sector publico nacional acentué progresiva-
mente la participacion de las dreas sociales y politicas.

La evoluctdn en algunos de los paises mds desarrollados fue coincidente
(Rose, 1984:139). De los paises analizados por Rose, sélo con Alemania, a
diferencia, por ejemplo, de los Estados Unidos, Gran Bretafia, Francia e Italia,
la similitud es total, ya que también crecen alli las funciones politicas’.

TENDENCIAS DEL CORTO PLAZO. EL ESTADO
EMPLEADOR 1983-1989

En la década del 80 continuaron las tendencias histéricas va sefialadas, la
descentralizacién administrativa favoreciendo la generacién de empleo publi-
co provincial, el estancamiento del Estado Nacional como fuente de empleo y
3) la recomposicién funcional del sector publico nacional acentuando el
empleo en las dreas sociales y politicas.

* Esta forma de intervencién econémica fue reemplazada por la subvencidn estatal indirecta
(cxenciones impositivas) de nuevas fuente de trabajo en el interior: los denominados planes de «pro-
mocién industrials.

" La clasificacién utilizada por Rose se basa en la distincién de funciones estatales seguin la pro-
duccidn de bienes y servicios i) de apropiacidn colectiva, i1} gratuitos y iii) pagos, correspondiéndo-
se aproximadamente con tas funciones politicas. sociales y econémicas.
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Efectivamente, cl conjunto de las administraciones provinciales se expan-
di6 con una tasa anual superior al 7 por 100. Esta citra, de un orden equiva-
lente a la del periodo récord 1973-1976, es un promedio de tasas provinciales
muy disimiles con una amplia gama de variacion que no se explica en forma
inmediata por diferencias en el grado de desarrollo econémico regional ni por
la orientacién politica del partido cn el gobierno provincial. La formidable
extension del conjunto de las administraciones provinciales, especialmente en
los afos posteriores a 1983 constituye la dnica fuente creciente de empleo
publico. En cambio, en el sector piblico nacional hubo una primera fase de
aumento del empleo hasta que se impusicron medidas restrictivas cn todo el
ambito del gobierno nacional (congelamiento de vacantes y aplicacién com-
pulsiva de la jubilacidn al cumplirse los requisitos de edad y antigiiedad). El
resultado consistié en un crecimiento promedio del 0.75 por 100 (19,663 nue-
vos cargos). Se debid a la expansidn de las dreas de Educacion, Salud v Bie-
nestar Social y de la Presidencia de la Nacién, acompanada por una contrac-
cidn simultdnea en todas las demas dreas dependientes del gobierno nacional:
a) los restantes ministerios (Interior, Defensa, Relaciones Exteriores, Obras y
Servicios Piblicos, y Trabajo vy Seguridad Social), #) ¢l conjunto de las empre-
sas publicas y ¢) los bancos oficiales.

El personal en las dreas sociales aumentd por la ampliacion de la cobertu-
ra de los programas existentes {educacién media y universitaria) y por la cre-
acion de nuevos programas (Programa Alimentarioc Nacional, Comision
Nacional de Allabetizacidn, etc.), lodos intensivos en personal. Es una regla
generalizada que los programas sociales constituyan la fuente mds importante
del incremento de empleo piblico en los estados modemos: cuentan con
amplio consenso politico (Maintz, 1985:141) y generan una demanda de pres-
taciones creciente en tanto fos beneficios otorgados son gratuitos o por deba-
jo de los precios de mercado (Downs, 1967). En la Argentina, la tendencia his-
torica se intensifica durante el periodo 1983-1986 hasta el punto de que sdlo
en las dreas sociales aumenta el velumen de empleo.

Por su parte, la explicacion del aumento de personal en la Presidencia
podria basarse en hipdtesis pertenecientes a la teoria de la burocracia. Bajo cl
supuesto de una puja por el poder entre distintos organismos en cl entorno mds
inmediato del Presidente (Niskanen, 1971}, «el requisito central de la pervi-
vencia de un drgano administrativo ...es la magnitud y la importancia politica
de sus tareas, ...y como minimo se prelende conseguir mds personal y mayo-
res medios materiales, pues su magnitud puede ser a su vez un indicador de la
importancia de las tareas» (Maintz, 1985:141).F

En marzo de 1987, el volumen de empleo dependiente del estade nacional
retomd practicamente el caudal inicial del periodo (diciembre 1983) luego de
implementarse el dispositivo de retiro voluntario. (Contrarrestando el aumento

% La multiplicacion organizaciona] y de la dotacidon de personal del drea de Presidencia es un fend-
meno yu observade y gque se remonta a partir de 1943 (Bonifacio, 1985).
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de 19.663 cargos ocurridos hasta diciembre de 1986, se produjeron 15,240 bajas
atraidas por los beneficios de la indemnizacidén). Pero en tanto el retiro volunta-
rio estuvo destinado tnicamente al personal de dmbitos estrictamente adminis-
trativos, es muy probable que casi sin modificacién del volumen total se haya
alterado la composicién funcional a favor de las dreas sociales y politicas, es
decir en el mismo sentido de la tercera tendencia de largo plazo enunciada,

En conclusidn, a partir de 1983 mientras las administraciones provinciales
se expandieron, el empleo publico nacional recuperd su caracteristico nivel de
estancamiento y se recompuso funcionalmente con el acento puesto en las dre-
as sociales y politicas, puede afirmarse que las fendencias del corto plazo rei-
teraron las tendencias histéricas.

EL ESTADO EMPLEADOR EN 1989

El nivel de empleo en la Administracion Pablica Nacional y su composicion
funcional no exhibian distorsiones significativas en 1989. El panorama que
ofrecian estos indicadores no era peculiar o atipico, por comparacion con ofras
administraciones pablicas menos controvertidas (Orlansky 1990). En cuanto al
peso fiscal, el gasto en personal se habia erosionado dristicamente: fos salarios
en el sector piiblico fueron una variable de ajuste historico. «Cualquiera sea la
fuente informativa que se tome en cuenta, entre agosto y octubre de 1987 el
valor adquisitivo del salario de los empleados publicos nacionales estaba un 70
por 100 por debajo del nivel que tenia en diciembre de 1983, segtin Urraza
(1991:35). La situacidn salarial no se recompuso desde entonces.

A principios de 1989, antes de la implementacion de los dispositivos de la
Reforma del Estado, el empleo piiblico en la Argentina ascendia a 2 167 345
cargos. Esta cifra comprendia las tres jurisdicciones de gobierno (nacional,
provincial y municipal), las fuerzas armadas, las fuerzas de seguridad, el
Poder Legislativo y el Poder Judicial (Cuadro 1). En términos comparativos,
Argentina tenia menos empleados publicos por habitante que los EE.UU.: 6.5
por 100 y 7.2 por 100, respectivamente. Ain mas sorprendente, el aumento de
empleados piblicos en el Poder Ejecutivo habia sido del mismo orden en la
presidencia de Alfonsin (1983-1989) que en la de Reagan (1980-1988), ya que
el incremento anual promedio del personal civil en la Argentina fue de 1.07 po
ciento y en los EE.UU 1.03 por 100. (Budger of the United States Government
Fiscal Year 1990. Executive Office of the President of the USA). Esta con-
frontacidn es sumamente significativa porque, como es sabido, la politica nor-
teamericana fue durante ese periodo extremadamente astringente en cuanto a
los cargos civiles de la Administracion Federal (Orlansky 1991).

LOS INSTRUMENTOS DE REFORMA DEL ESTADO A PARTIR DE 1989

El «nuevo orden administrativo» comenzdé con la promulgacion en forma
conjunta de dos leyes votadas por el Congreso de la Nacién en agosto de 1989,
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la Ley n.” 23.696 de Reforma del Estado y la Ley n.° 23.697 de Emergencia
Economica, a las que se le agregaron regulaciones mds especificas emanadas
del Poder Ejecutivo bajo {a forma de «Decretos de Necesidad y Urgencia».

La Ley n.® 23.696 de Reforma del Estado tiene como objeto fundamental
reducir la intervencion det Estado en las dreas productivas estableciendo las
dispostciones para la privatizacién y participacion del capital privado. Dos
capitulos contemplan el impacto en la situacidn laboral. 1) El Capitulo TV tra-
ta sobre la proteccion del trabajador, formulando la necesidad de «tenerse en
cuenta como criterios en el disefio de cada proyecto de privatizacidn, evitar
efectos negativos sobre el empleo y la pérdida de puestos de trabajo, en el mar-
co de una funcién productiva estable y eficiente. A tal efecto, las organizacio-
nes sindicales representativas del sector correspondiente, podrin convenir con
los eventuales adquirentes y la Autoridad de Aplicacién mecanismos apropia-
dos.» 2} El Capitulo [X autoriza a establecer un Plan de Emergencia del
Empleo, que consistira en la afectacion de fondos para encarar obras ptblicas
de mano de obra intensiva, que sustityan culaquier tipo de trabajo por medio
mecdnico, y cuyos valores de contratacion v plazo de ejecucién no superen
cien millones de australes a valores constantes y seis mescs de plazo. Dichas
obras deberdn ser licitadas y contratadas por las municipalidades, previos con-
venios a celebrarse con las autoridades provinciales, mediante procedimientos
de contratacion que aseguren celeridad, eficiencia e inmediata creacion de
nuevos puestos de trabajo. La mitad de la mano de obra a ocupar deberia tener
residencia en el lugar donde se ejecuten los trabajos, que se llevardn a cabo
preferentemente en centros que exhiban los mayores indices de desocupacidn
y subocupacion,

La privatizacién significd, sin embargo, en la mayorfa de los casos, una
reduccion de personal a través del despido con fuertes indemnizaciones. Por
ejemplo, se aplicaron hasta a un 20 por 100 de las plantas en los canales de
television vy radioemisoras y en la Empresa de Ferrocarriles del Estado se
resolvid en un primer momento el retire voluntario de un 15 por 100 (12 500
agentes), para lo cual se destinaron créditos espe(.mle\ otoréados por el Ban-
co-Mundial.-~ - - e S e

En cambio, no se ha 1mplementad0 —ni se ha rcdamdd()— ningin programa
de emergencia del empleo, como aplicéd Chile durante la etapa de privatiza-
ciones de empresas estatales. Segun Veldsquez (1990:123) en Chile «la ocu-
pacion estatal se redujo 4 una tusa promedio de 4 por 100 anual» entre [973 y
1984. «Es a través de los programas especiales de empleo que se ha intentado
compensar, en parte, la propagacion del desempleo...». De la confrontacion
con los datos de Chile —considerado uno de los casos de reforma més duros,
comparado por gjemplo con Gran Bretafia (Schamis 1989)—, el caso argentino
sin paliativos, en un contexto de alta desocupacion y subocupacion, indican un
proyecto de reforma del Estado de tipo «salvaje». Segun declaraciones ofi-
ciales —que no pudieron ser confirmadas con series de rutina— se habria alcan-
zado un ritmo de reduccicn en la administracion central y descentralizada de
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un promedio del 10 por 100 anual, cuando en Chile el ritmo mas intenso fue
del 6 por 100. Como en todo el pais, el desempleo subié ¢n el Gran Buenos
Aires: del 7 en 1989 al 10.6 en 1993,

La FLey n.° 23.697 de Emergencia Econdmica estd destinada fundamental-
mente a la suspension de los subsidios y subvenciones y regimenes de promo-
cion industrial, cuya magnitud financiera representaba una buena parte del
déficit fiscal. En uno de sus capitulos trata sobre el empleo en la admimstra-
cidn publica, empresas y sociedades. Introduce el congelamiento de las estruc-
turas de personal existentes y la racionalizacion de los recursos humanos a tra-
vés de la reubicacion; se promueve la participacion de empleados, obreros y
usuarios en el seguimiento, desempefio, gestion, propiedad, etc. de los esta-
blecimientos y entidades publicas (Programas de Propiedad Participada); se
encomienda la revision de los regimenes de empleo a los fines de mejorar efi-
ciencia y productividad, propicidndose la convocatoria y/o creacion de las ins-
tancias de negociacion colectiva con las asociaciones gremiales; se excluyen
férmulas de indexacion, coeficientes, etc., en la determinacién de las remune-
raciones; también se dispone la baja del personal en las dos miximas catego-
rias del escalafén que fuera designado sin concurso y gozare de estabilidad,
cuando razones de servicio asi lo aconsejen, Njandose el monto indemnizato-
rio correspondiente. (Estos cargos fueron posteriormente cubiertos sin cumplir
con el requisito del concurso, operando en los hechos como una extension del
personal politico de confianza, cuyas funciones habitualmente se reservaban a
los asesores de gabinete de las autoridades de rango ministerial).

El Decreto 435/90 de Reordenamiento del Estado establece un salario
minimo y un salario maximo para la Administracién Pablica Nacional; la
supresion de las distintas secretarias en los ministerios adecuando las respec-
tivas estructuras con un mdximo de hasta treinta y dos subsecretarias para el
conjunte de todos los ministerios; la prohibicidn del pago de horarios extraor-
dinarios y promociones en las categorias de revista; la jubilacién obligatona
para aquellos que cumplieran con los requisitos; la disponibilidad del personal
en condiciones de jubilarse en los dos afios siguientes; la imposibilidad de
mantener mas de un cargo; el congelamiento de las vacantes; la organizacion
de cursos para aquellos que voluntariamente optaren por la formacion y per-
feccionamiento que facilitare su incorporacion a las actividades productivas
del sector privado.

El nivel de salario mdximo, al fijar como tope el 90 por 100 del salario del
Presidente de la Nacidn, limita las remuneraciones de los cargos gerenciales
en Organismos y empresas estatales con escalafones especiales que, en muchos
casos, superaban sus equivalentes en el sector privado. Asimismo, la prohibi-
cion de efectuar promociones v pagar horarios extraordinarios afectan negati-
vamente los ingresos, en este caso, de franjas mds anchas de personal.

Este decreto introdujo medidas absolutamente innovadoras en pos de redu-
cir el volumen de personal, tanto entre los designados en funciones politicas
como entre los empleados, en general. Por un lado, la reduccidn de mds de
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clen puestos de secretarios y subsecretarios a tan sélo treinta y dos subsecre-
tarias —a lo cual se deberia sumar la eliminacidn de los respectivos asesores en
un numero promedio de tres por cargo politico— hubiera representado un cor-
te considerable en un rubro expandide desde 1983. Por otra parte, si bien la
jubilacién obligatoria ya habifa sido implementada anteriormente, por ejemplo
en 1986 —asi como el retiro voluntarnio en 1987—, 4 condicién de  «disponibi-
lidad» carecia de antecedentes de aplicacion desde su inclusion en la regla-
mentacion del Régimen Juridico Bdsico de la Funcién Piablica, Ley 22, 140/80.
Segiin el actual Decreto 435 la disponibilidad se aplica combinada con la con-
dicion jubilatoria, constituyendo una suerte de jubitacidn anticipada.

Sin embargo, segiin el equipo econdmico, ¢l cumplimiento de ta primera
etapa de racionalizacién estatal mediante la aplicacién dei Decreto 435 no fue
satisfactorio porque un informe reservado elaborado por técnicos de una
dependencia del Ministerio de Economia, la Subsecretaria de Empresas Publi-
cas (LA NACION 14 y 15/8/90), mostro que eran demasiados los organismos
y empresas estatales gue no habian cumplido o siquicra contestado a los reque-
rimientos del Palacio de Hacienda.

El contenido del Decreto 1.757/90, decreto dmnibus para acelerar la refor-
ma estatal, es muy diverso; sdlo en los dos primeros capitulos se formulan dis-
posiciones que afectan al empleo publico: eliminacion de puestos de trabajo.
cambios en las condiciones de trabajo. ingresos y disposiciones sobre la repre-
sentacion del sector laboral.

El Decreto 2.476/90 sobre Rucionalizacion del Estado: Principales dispo-
siciones relativas a la sitwacion del personal, apunta a la reduccion de perso-
nal {racionalizacion del 34 al 40 por 100 de los cargos en funciones sustanti-
vas en los organismos de fa administracion ceatral v descentralizada), al retire
voluntario y disponibilidad en el caso de diselucion de umdades, a Ia jubila-
cidn obligatoria, al cambio de horarto, a la contratactén de empresas del sec-
tor privado para la prestacion de servicios administrativos y de mantenimien-
o, a la disposicidn del 3 por mil de la masa salarial de cada organismao para
financiar programas de capacitacion destinados al personal, a la reconversion
laboral, y al nuevo escalafon para el personal de la administracion puiblica,
posteriormente denominado SINAPA (Sistema Nacional de la Profesion
Administrativa).

EL NUEVO ORDEN ADMINISTRATIVQ. UNA VISITA EN 1993

Cumpliendo con los plazos previstos en el cronograma, al finalizar el afio
1992, se habria terminado la parte principal de la reorganizacion de la admi-
nistracién piblica nacional y la privatizacion de la mayoria de Jas principales
empresas estatales.

Un balance de 1a composicidn orgdnica del sector pablico nacional en 1993
depara la comprobacién de una situacién totalmente novedosa. Como saldo
del proceso de reforma del Estado, el aparato estatal hoy es un dmbito de don-
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de pricticamente han sido eliminadas las funciones sociales y economicas; €
inversamente, se ha hipertrofiado politicamente.

Efectivamente, entre las funciones sociales que correspondian al Estado
Nacional estaba la prestacién del servicio hospitalario de salud piblica y de
la educacién media, cuyos respectivos establecimientos se hallan diseminados
en todo el pafs. Una gran parte de los establecimientos sanitarios y la educa-
cién elemental ya habian sido desplazados a las correspondientes jurisdiccio-
nes provinciales y municipales mucho antes, al finalizar la década del 70, en
otro momento neoliberal de la politica gubernamental.

A partir de 1989 el desmantelamiento de programas sociales (alfabetiza-
cidn, alimentarios, de promocién social, etc.), y la intervencion privada en la
gestién de otros {por ejemplo, en los planes de vivienda) desdibujoé el rol social
del Estado Nacional, con la consecuente reduccidn de personal y de los recur-
s0s con destino social.

En materia de establecimientos hospitalarios, a la descentralizacidn se le
sumo la ténica contratista para ciertas tareas de mantenimiento y apoyo, que
pervasivamente fue insumiendo las porciones presupuestarias mas importan-
tes, mientras los salarios de médicos, enfermeras y no profesionales fueron
congelados. Un estudio realizado en un hospital modelo de alta complejidad
(Posadas, Provincia de Buenos Aires) mosird que la masa salarial del 68 por
100 del presupuesto total en 1989, se habia reducido al 46 un afio después,
mientras que lo contrario ocurria con los contratos privados cuyo costo por
idénticas prestaciones tenfa una incidencia creciente,

La privatizacion de etapas y actividades de los programas, en general, la
reduccion de la ingerencia estatal, se observa en numerosos programas de la
administracion nacional. Por ejemplo, el «financiamiento compartido» intro-
duce mudltiples cambios en las modalidades del FONAVI (Fondo Nacional
para la Vivienda): el financiamiento cubrird s6lo una parte y los institutos pro-
vinciales de vivienda limitaran su intervencién a canalizar la asistencia credi-
ticia hacia las entidades piblicas o privadas promotoras de los emprendimien-
tos (asociaciones, cooperativas, sindicatos, mutuales y otros organismos no
gubernamentales de base comunitaria), que serdn las responsables de la ejecu-
cion de las obras,

En los dos dltimos aios se ha completado la descentralizacion de la totali-
dad del sistema hospitalario y de la educacién estatal (no terciaria ni universi-
taria). El total de personal transferido asciende aproximadamente a 140 000;
unos 100 000 docentes y no docentes de la educacion media y alrededor de
38 000 del drea de salud (transferido a la Municipalidad de Buenos Aires).

Por otro lado, las empresas estatales fueron privatizadas a un ritmo cre-
ciente. Mientras que desde el gobierno nacional se enunciaba que «para 1995
no habra ninguna actividad empresaria en manos del Estado», esta afirmacion
suena mds a una expresion de deseos que a una propuesta realista. Existen
todavia alrededor de 700 empresas en el sector piblico, muchas de las cuales
no tienen una definicion respecto del cronograma de privatizacion. Existen
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realidades concretas en materia de traspaso de empresas publicas provinciales
y municipales en cuya agilizacién poco puede hacer el gobierno nacional; se
interponen muchas veces las intenciones politicas de algunos gobernadores
que procuran mantenerlas bajo su control. Tal vez los casos mds notorios sean
algunos bancos provinciales o la empresa de energia de la Provincia de Bue-
nos Atres. Algunas empresas no concitaron el interés por parte del sector pri-
vado y también serian transferidas a los gobiernos provinciales (ramales pro-
vinciales de los Ferrocarriles; Hipasam —Hierro Patagénico—, etc.).

En su mixima expresion, la politica de descentralizacion ha sido plsmada
en una propuesta de nuevo tederalismo fiscal (FIEL), que se basaria en lineas
generales en los siguientes criterios. Se trasferirian a los municipios la ense-
flanza preprimaria, primana y media; trabajos publicos locales; la atencidn
sanitaria (hospitales y centros asistenciales); la delinicidn de los beneficiarios
de los programas sociales v la policia de prevencion de los delitos comunes en
el drea urbana y rural. Cada municipalidad asumiria todas las facultades regu-
latorias en lo que hace a servicios puablicos locales y a los problemas del cui-
dado ambiental. Las provincias tomarian a su cargo solo las escuelas especia-
lizadas; universidades; hospitales de alta especializacion; la infraestructura de
rutas; puertos y aeropuertos. Atenderian también la Justicia, de acuerdo a su
actual funcionamiento, entre otras tareas. La Nacion, por su parte, retendria el
control de la politica macroecondmica y las decisiones de endeudamiento neto
anual; continuaria ejerciendo las actividades relativas a la defensa nacienal,
relaciones exteriores, seguridad y policfa de frontera, prevencidn de delitos
federales, dictado de los codigos de fondo y de las leyes generales (educacion,
salud, seguros, bancos, etc.). Este modelo —guia implicita de la gestion econd-
mica actual— implicaria una mayor especializacion dentro del sector publico
en la asignacion de dreas funcionales (sociales, econdmicas y politicas) segun
los respectivos niveles administrativos (municipal, provincial, nacional).

Volviendo a la situacidn en 1993, el recorte ya practicado en la administra-
cién nacional a través de la eliminacioén y el traspaso de tfunciones sociales
conjuntamente con la desaparicidn del estado empresario produjeron automi-
ticamente una recomposicion tuncional de todo el sector piblico. La adminis-
tracion nacional se redefine con el acento puesto cast con exclusividad en las
areas politicas, hecho que la afecta en su cardcter de institucion laboral.

En efecto, que el Estado Nacional se concentre en las funciones esencial-
mente politicas (administracién general, seguridad, defensa, relaciones exte-
riores) significa que su prioridad funcional se erige exclusivamente en cl ejer-
cicio de la hegemonfa politica. En otras palabras, se esfuma su anterior papel
«desarrollista» con raices en los moddos del «Welfare g}tate» y aln del Esta-
do Bismarckiano, - T T e

Una de las consecuencias inmediatas es la restriccion notable de su magni-
tud como fuente de empleo, puesto que los programas sociales son universal-
mente considerados los mas intensivos en personal. (Rose 1984:139)

Ahora bien, podria suponerse que con la descentralizacion de las funciones
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sociales nada cambiara en principio, excepto el rétulo de la jurisdiccién. Pero
no es asi en el momento de la transicion.

En primer lugar, los programas transferidos fueron sufriendo una lenta e
inexorable decadencia presupuestaria anteriormente a su traslado, y una vez
ocurrido éste, su continuidad depende de la obtencién de los fondos que el
gobierno federal provea a las provincias. Es esta una ardua y desalentadora
negociacion.

Segiin Pavaglianiti (1991} la descentralizacién de los servicios educativos
contribuiria a agndizar las diferencias entre las provincias: las remuneraciones
y condiciones laborales de los docentes —ignal que la calidad de los servicios—
se diferenciarian cada vez mds segin los mayores 0 menores recursos con que
cuenten las respectivas jurisdicciones.

En las provincias, la falta de un ordenamiento previo hace preveer que el
traspaso duplique parte de las estructuras administrativas del sector educacio-
nal, sin contar, por cierto, la sobrepoblacién de empleados piblices que repre-
senta un porcentaje por habitante de hasta 10.5 en La Rioja y Catamarca, res-
pectivamente.

Segtin las estimaciones oficiales, para 1994 se prevee un ajuste que debe-
ria involucrar el alejamiento de unos 200 000 empleados de las administracio-
nes provinciales, o sea casi un 20 por 100 del total de aproximadamente 1 100
000 empleados (que es, a su vez, el 10 por 100 de la poblacién econémica-
mente activa provincial.

REDUCCION DEL ESTADO E INFLACION POLITICA

El achicamiento del Estado Nacional oculta un proceso subrepticio de
recomposicion funcional que consiste en la intensificacién de su perfil politico.

El acenio politico es, por un lade, un resultado antomatico de la reestructura-
cidn que se viene produciendo entre 1989 y 1993, Una vez privatizadas las empre-
sas y descentralizado el rol social, el volumen de personal se «achica»; al mismo
tiempo, la incidencia numérica del personal en funciones politicas es mayor.

Pero, por otro lado, el proceso de recomposicion no se limita a un aspecto
relativo. En términos absolutos ha crecido el voiumen de cargos en los secto-
res mds politicos del gobierno, es decir, 1a Presidencia de la Nacidn y el Minis-
terio del Interior (Cuadro 4). La magnitud del crecimiento es notable: mds del
20 por 100 ancal (Cuadro 5).

En realidad, el aumento de personal en las dreas politicas del gobierno
nacional, como hemos visto, no es en si un acontecimiento asombroso, Es la
magnitud del crecimiento del personal en las dreas politicas el suceso que Ha-
ma la atencion. Se trata de nada menos que del 21 por 100 anual en la Presi-
dencia de la Nacion y de 45 por 100 anual en el Ministerio del Interior,

La expansion explosiva de personal no tiene antecedentes histéricos,
Tomando como punto de referencia el gobierno anterior (1983-1989) el creci-
miento de la Presidencia fue de 2.2 por 100 anual, mientras que decrecia el
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Ministerio de! Interior (-1.4) y el de Relaciones Exteriores (aproximadamente
-0.1). Ademas, durante 1983-1989 se produjeron reducciones en otras dreas
gubernamentales (de acuerdo con las tendencias ya mencionadas, Orlansky
1988): los Ministerios de Economia y Obras y Servicios Publicos, conjunta-
mente, -2 por 100 anual y el de Trabajo vy Seguridad Social -9 por 100. Aho-
ra, contrariando la prédica oficial, aumentaron masivamente o a lo sumo se
mantuvieron constantes (Cuadro 3). El hecho de que ello se haya producido en
un marco de restricciones sin precedentes es lo que requicre ser explicado.

Las versiones gubernamentales insisten en que la racionalizacion de perso-
nal fue exitosa. Afirman que alcanzé durante 1991 un total de 63 257, de los
cuales 36 por 100 fue a través de retiro voluntario, 20 por 100 por jubilacion
anticipada, 32 por 100 por cese de planta transitoria, 6 por 100 por jubilacio-
nes docentes, 3 por 100 por disponibilidades, etc. Pero los datos de 1993 no lo
reflejan en absoluto.

Lo que ha ocuirido, en definitiva, es que la legislacidn de la reforma se ha
malversado. El plan de reforma del Estado iniciado en 1989 pasé sucesiva-
mente por tres etapas normativas de redimensionamiento: 1. recorte de estruc-
turas administrativas; 2. congelamiento de vacantes y 3. reduccion del empleo
piiblico. Se produjo una gran cantidad de bajas pero también una gran canti-
dad de ingresos, y hasta de reingresos. Por ejemplo, en algunos sectores de la
Presidencia de 1a Nacion muchos de Ios empleados que se habian acogido en
1991 a la jubilacién (denominada «de privilegio», por el caricter de sus bene-
ticios) volvieron a sus puestos como contratados. La politica de quedarse con
«menos gente y mejores salarios» fue tergiversada «porgue esa gente regresa
a las mismas tareas y va a recibir su jubilacién y el cincuenta por 100 del suel-
do de un empleado en actividads».

En la préctica se han aprobado estructuras de personal mas reducidas, se¢
han eliminado organismos (muchas veces s6lo en el plano declarative), se han
aplicado prescindibilidades, disponibilidades, retiros voluntarios, jubilaciones
compulsivas, etc...., pero a través de una multitud de decretos de excepeion sc
ha revertido la situacién. Se han creado nuevos organismos (la Secretaria de
Medio Ambiente —duplicacion funcional de otro ya existente; la Secretaria de
la Tercera Edad; etc.) y se ha reclutado nuevo personal.

Hacia mediados de 1993, en ¢l drea del Poder Ejecutivo Nacional se con-
taba ya la existencia de 98 subsecretarias, a pesar de que cl Decreto 435 de
1990 dispuso la reduccién de su nidmero a 32, Las Secretarias de Estado y la
profusién de asesores (92 para el entonces Ministro del Interior) se reproduje-
ron, al igual que el personal de planta, como una paradoja del achicamiento del
Estado. En 1993 el total de Ministerios, Secretarias y Subsecretarias superaba
el nimero de 150 y era también superior al total (132) de la cipula del gobier-
no de Alfonsin,

Algunos decretos de excepeidn elevando a las subsecretarias al rango de
secretarias establecian que la «experiencia recogida» con posterioridad al dic-
tado de los decretos restrictivos y el cardcter sustancial de la misidon que tie-
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nen asignada algunas subsecretarias aconsejan «elevar la jerarquia de las mis-
mas colocdndolas en un nivel acorde con la responsabilidad y la importancia
de las funciones que desempefian»,

Se ha creado un nuevo sobredimensionamiento estatal, gracias a la alqui-
mia de la rotacidn politica de los cargos; una suerte de circulacién clientelisti-
ca incesante. Las decenas de miles de cargos que se anularon —con el corres-
pondiente costo—, o que se anunciaron que serian apulados, habrian sido
simplemente reemplazados por otros tantos, 0 mds en algunos casos.

CONCLUSIONES

Hasta hace unos afios la expansion del sector piiblico era la pauta regular
en una sociedad desarrollada o en desarrollo y se estudiaron los determinantes
y contenidos de la expansién. Una de las investigaciones cldsicas identifica
nueve explicaciones del crecimiento del sector piblico (Tarschys 1975). Aun-
que el esquema conceptual del autor no lo contemple, el modelo de nueve
explicaciones para la expansion del sector publico puede extrapolarse para la
situacién opuesta, la de reduccion del sector publico®. En el caso de la Argen-
tina, la explicacion se sustentaria en la situacion de las finanzas publicas y los
determinantes politico-institucionales ¢ ideoldgico-cognitivos. En efecto, la
crisis fiscal y el consenso entre los partidos politicos mas representativos acer-
ca de la necesidad de restringir el sector piblico, unido a las actitudes negati-
vas de la opinidn piblica hacia el sector piblico” dieron legitimidad a una
dristica normativa de reforma del Estado.

Las tendencias del empleo en Ja Administracién Piblica Nacional fueron
en la Argentina histéricamente similares a las de los paises centrales. A partir
de ta década del 60, el empleo crecié —en términos relativos— en las dreas
sociales y politicas del gobierno central, cn desmedro de las funciones econé-
micas, v al mismo tiempo ocurrid el proceso de descentralizacién de funcio-
nes —y consecuentemente del empleo— hacia las jurisdicciones provinciales y
municipales. Estas tendencias corroboradas en el largo y en el corto plazo con-
tindan vigentes. Los programas de reforma del Estado se encuadran en las

" Combinan dos dimensiones tricotomicas de la que resubta un sistema lGgico de nueve categori-
as. todas ellas significativas para el andlisis. Las dimensiones son : 1) los aiveles de explicacion (tres):
socio-economica, ideoldgica-cognitiva y politico-institucional y 113 la perspectiva respecto a la pro-
duccion de bicnes y servicios piiblicos (tres): del usuario, del productor y de las finanzas piblicas,
Retomar a esic trabajo clasico que explica el crecimiento del sector publico sirve por dos razones:
uny, porque la explicacion mds que unicausal muestra céimo convergen miltiples determinantes y
dos, porque las explicaciones sobre el crecimiento iluminan para catender la reduccidn deb sector
publico.

" Una encuesta de opinién (Estudic Mora y Araujo. Noguera y Asociados: Diciembre 1990)
sobre diversos aspectos de la reforma del Estado revelaba que un 68 por 100 de la poblacidon estd a
favor de o privatizacion de las empresas piblicas y un 61 por 100 ¢s favorable a {a disminucidn del
numero de emplcos piblicos (Diario LA NACION, 8 de enero de 1991).
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modalidades prefiguradas por las tendencias histéricas y recientes, acentuan-
do los cambios en la misma direccidn. O sea, en el achicamiento del sector
productivo en manos del Estado y Ia transferencia de funciones estatales a las
administraciones provinciales y locales.

Sin embargo, los resultados del dristico proceso de reduccion del sector
puablico en Ja Argentina 1989-1993 no coinciden con los declaraciones oficia-
les. No hay evidencias de la disminucidn del 10 por 100 anual del empleo en
la administracién piiblica nacional de la que ¢l gobierno se jacta (Qrlansky
1993).

La tnica disminucién de personal que hubo se debid pura y exclusivamen-
te a los procesos de privatizacion de las empresas piblicas y a la reduceién del
sector bancario oficial.

En el momento en que se inicia el proceso de privatizacion (1989), el sec-
tor estatal empresario (300 000) y bancario (30 000) ascendia a un total de
unos 330 000 cargos y exhibia una tendencia histdrica decreciente. Hoy es
menos de la mitad.

El proceso de privatizacidn se caracterizo por un fuerte desprendimiento de
personal, previo y, en algunos casos, posterior a su pasaje al sector privado.
Las empresas de servicios lelefénicos, aerolineas, siderurgia, clectricidad,
ferrocariles, agua potable, petréleo, ete., aplicaron programas masivos de reti-
ro voluntario con fuertes sumas en caricter de indemnizaciones. Para facilitar
la dificil tarea de gerenciamiento de los despidos, se contd con cuantiosos cré-
ditos de los organismos internacionales y se recurrid a las empresas especiali-
zadas (en «outplacement»}); este mecanismo estaba previsto en la correspon-
diente legislacion (Decreto 287 de 1992, Articulo 20. Punto 4.), y consistid en
una suerte de «privatizacion de la privatizacién». Fue una apertura mas para la
participacion del sector privado, en este caso las sclectoras de personal, que
fijaron los criterios y modos de operacion para el despido de personal. Fue una
modalidad que también se aplicd en la reduccion de personal en los bancos
oficiales.

Durante la dltima década la mavoria de los conflictos laborales ha corres-
pondido al sector piiblico (65 por 100). Sin embargo, durante 1992 se regis-
traron en todo el pafs la mitad que en el afo anterior: en total 279, la cifra
minima record desde 1982 (segiin el Centro de Estudios Union para la Nueva
Mayoria). Una de las razones de la relativamente mayor paz social seria que
las organizaciones sindicales de los gremies privatizados se han convertido
mads bien en entidades empresarias que han abandonado su antiguo rol de orga-
nizaciones ruidosamente contestatarias: su proyecto ¢s incursionar en el nego-
cio de la salud y en el de la jubilacion privada. Otro motivo que contribuye al
clima propicio para la paz social es la participacidon sindical en la implemen-
tacion del Programa de Propiedad Participada que convierte a fos trabajadores
de las empresas privatizadas en propietarios de un minimo del 10 por 100 del
paquete de acciones. Por ejemplo, en el caso del gremio telefénico (FOE-
TRA), las acciones pertenecientes a los 32 000 empleados constituirin en cada
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empresa un condominio indivise por ocho afos cuya representacién colectiva
(y los beneficios financieros del caso) serd ejercida de hecho por el gremio.

Siguiendo con la elucidacién del denominado «achicamiento del Estado»,
la informacion oficial incluye —impropiamente— la reduccién de personal por
la descentralizacidn administrativa de establecimientos hospitalarios y de la
ensefianza media a las provincias y a la Municipalidad de Buenos Aires. Este
procedimiento consiste en un mero corrimientoe de nimeros, una cantidad de
cargos que figurard de ahora en mds en las planillas del sector publico provin-
cial y municipal (y ya no a nivel nacional), es decir, no implica ninguna reduc-
cién del sector piblico total.

Es sorprendente descubrir que una vez que el Estado Nacional se ha desem-
barazado de las funciones econdmicas y sociales, las indelegables funciones
politicas inflaron su volumen de personal. La Presidencia de la Nacion y el
Ministerio del Interior aumentaron respectivamente 21 y 45 por 100 anual des-
de 1989, Esta afirmacién refuta la persistente prédica oficial vy —posiblemen-
te—- la creencia generalizada de que el Estado se «achicé».

El sobredimensionamiento estatal en las dreas politicas sugiere que el Esta-
do se ha «politizado», es decir, s¢ ha hipertrofiado politicamente. Este proce-
so tiene su correlato en la reproduccion burocritica de las estructuras orgdni-
cas (sccretarias, subsecretarfas), en el control politico del ambito laboral
(personal estatal) y en el tipo de acciones emprendidas (programas).

Mds alld de lo tautoldgico que pueda sonar una afirmacion sabre 1a politi-
zacion del Estado, el fendmeno consiste en el grado inédito de la extensién a
la esfera del Estado de la politica del partido oficial, del conflicto entre sus
diversos sectores e interegses generales y particulares cuya consecuencia es la
parcelizacion del Estado.

El abuso ilimitado de las estructuras orgdnicas se traduce en los repetidos
cambios en los niveles v denominaciones de las reparticiones ministeriales, en
la frecuencia con que se crean o suprimen organismos y en la discrecionalidad
en el traslado interjurisdiccional de dreas administrativas siguiendo la trayee-
toria de las designaciones de su titular."

En ¢! plano laboral, la legislacion inicial de la reforma del Estado se ha mal-
versado en el sentido segin el cual los mecanismos de «flexibilizacién Jaboral»
{prescindibilidad, retiro voluntario, jubilacién compulsiva, disponibilidad, etc.)
fueron en realidad instrumentos para la circulacion y el control politico de los car-
gos; los reencasillamientos y los concursos en el marco del nuevo reordenamien-
to laboral (SINAPA) legitimaron estos procedimientos. La expresion «concurso»

" Mientras la pérdida de autonomia del Poder Judicial acapara las criticas contra cl estilo anti-
rrepublicano del Gobierno actval, pasa desapercibide el abuse de las estructuras y programas del
Poder Ejecutivo para beneficio politico del partido oficial o de una fraccidn del mismo. Uno de los
mis flagrantes cjemplos es un programa estrictamente partidario destinado a {a promocién de lideres
juveniles, cf de ta «Nueva Dirigencias, dependienie de la Secretaria de Yo Funcién Pobhica (Presi-
dencia de Ta Nacion, luego Minisierio del Interior en 1993),
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~un mero eufemismo— fue reemplazada por la menos pretenciosa «seleccions,
canje semdntico que elimina la apelabilidad juridica de las irregulandades.

El resultado actual consiste en un nuevo y creciente sobredimensiona-
miento del aparato estatal: fa intensificacion de las dreas politicas, la expan-
sion de la ciputa politica y la redefinicién politica de la administracion pabli-
ca como institucién laboral.

APENDICE ESTADISTICO

Cuadro 1
EMPLEO PUBLICO EN ARGENTINA 1989
(Nimero de cargos)

Administracion Pablica Nacional 595 863 (1)
Empresas Estatales 305440 (D
Bancos Oficiales 34042 ()

Subtotal Personal Civil del Poder Ejecutivo 035 345
Fuerzas Armadas RO 0G0 (2)
Prefectura y Gendarmeria (Seguridad y Defensa) 30000 (2)

Subtotal Personal Militar del Poder Ejecutivo F10 000

Total Poder Ejecutivo 1 045 345

Poder Legislativo 10 000 (3)

Poder Judicial 12 000 (3)

Gobiernos provinciales 800 000 (4

Municipalidad de la Ciudad de Bs As 100 000 (5)

Municipalidades del Interior 200 000 (4

TOTAL 2167 345

Fuentes: (1) Sistema Bstadistice del Personal Civil de {a Nacion. DIGRAD. Presidencia de la

Nacion, 31/12/88. En APN estd incluido ¢l personal de la Policia Federal; (2) Estimaciones propias basu-
das en informantes por ausencia de informacidn oficial. No incluye al personal en servicio militar; (3)
Datos basados en cstimaciones de Secretaria de Hacienda 1985, con probable subestimacion por falta
de actuatizacion: (4) Llabosaciones propias basadas en estimaciones provenientes de Secretarfa de
Hacienda 1986 y FIEL: (3) Estimacion propia basada en datos DIGRATD 1986, actualizada segin una
hipdtests de maximo crecimicnto.
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Cuadro 2

EVOLUCION DEL VOLUMEN DE LAS PRINCIPALES FUENTES
DE EMPLEQ PUBLLICO
(Numero de cargos)

1960=100
ANO ADMINISTRACI()N EMPRESAS ADMINISTRACIONES
PUBLICA ESTATALES PUBLICAS
NACIONAL PROVINCIALES
a b atb c a+b+c
1970 101 73 88 130 100
1980 98 78 89 198 120
1985 106 73 92 231 131

Fuentes: Eluboraciones propias sobre los datos ca Bontfucio (1986:10 y 200,
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Cuadro 3

EMPLEO PUBLICO EN RELACION A LA POBLACION TOTAL,
POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA
Y CONJUNTO DE LOS ASALARIADOS (1)

%EMPLEO

POBLACION TOTAL PEA ASALARIADOS

ANO SPN Sp SPN Sp SPN Sp
1960 4.6 6.7 2.1 {7.7 16.7 244
1970 3.5 5.7 9.0 14.9 123 203
1980 2.9 5.7 8.0 16.1 11,1 225
1985 2.8 5.7 7.5 16.2 105 226

{1} El sector pdblica nacional (SPN) comprende a la administracidn piblica nacional, las
empresas estatales y Jos bancos oficiales. El secior pablico total (SP)Y incluye ¢l SPN, las admi-
nistraciones pliblicas provinciales y la munijeipalidad de la ciudad de Buenos Aires.

No existen datos oficiales sobre el empleo en las municipalidades del interior.

Fuentes: Elaboraciones propias sobre las fuentes de datos siguientes.

Parya datos de SPN y administraciones piblicas provinciales. Bonifacio (1986); estimaciones
propias para el sector publico total (SP), incluyendo la municipalidad de Buenos Aires, segin un
coeficiente constante. No existe informacion sobre volumen de empleo en las admimistraciones
municipales del interior. Para datos de poblacion total, PEA y asalariados correspondientes a los
aftos 1960, 1970 v 1980, en ceasos: Cense Nacional de Poblacion 1960 Tomo § Total Paiv. peig.
4; Censo Nacional de Poblucion, Familias v Viviendas 1970, pig. 19, Censo Nacional de Poblu-
cion y Vivienda 1980 Serte 1) Pobiacion, Grificos [0y 11, pdg. 2. Para estimaciones de poblacion
1985, Estimaciones v Proyecciones de Poblacion 1950-2025, INDEC, pdg. 55. Las citras de PEA
y asalariados para 1985 tueron calculadas utilizando las respectivas proporciones de 19800
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Cuadro 4
TOTAL DE CARGOS EN LA ADMINISTRACION PUBLICA
NACIONAL
Inicio del Gobierno  Cargos Presupuesto
de Menem
Junio 1989 1993
Presidencia de la Nacién (0) 11612 21953
Min. del Interior (1) 37769 42 841
Min. de Relaciones Exteriores 3126 161l
Min. Educacién y Cultura (2) 360 484 28 073
Min. Justicia (2) 8 950
Min. Defensa (3) 74 470 138 002
Min. Economia (4) 35 159 49 407
Min. Obras y Serv. Piblicos (4) 14 791
Min. Trabajo y Seguridad Social 9692 11 554
Min. Salud v Accién Social (5) 43 700 12 679

Fuentes: DIGRAD 1989 Mimstene de Economia 1993

() En 1989 incluye Sec.de Planificacién e INDEC (1717 cargosy; TELAM (482); SIGEP
€420). En 1993, CONICET (7150) v Sec. de Ciencia y Téenica (190). Ly Scc. de la Funcidn Pabli-
ca figura en 1989 y 1993 en la Presidencia de la Nacion aunque hacia fines de 1992 pasé por
arrastre at Ministerio del Interior con el nombramiento como Ministro de quien se desempefiaba
como Sccretario de la Funcién Piblica (BEliz): para que €] mismo funcionario retuviera la jefa-
tura del INAP {Instituto Nacienal de la Administracién Pablica, encuadrado histéricamente den-
tro de la Sec. de la Funcién Piblica), este organismo se desmembré permanenciendo en el dmbi-
to de la Presidencta de la Nacién, Ver en Nota (1) Cuadro §, 1a importancia presupuestaria del
INAP.

(1) Incluye unos 34 000 cargos de la Policia Federal.

2) En 1989 Justicia v Bducacion constituian un Ministerio unificado. Los datos de 1989 no
se pueden comparar con 1993 porque en éste no se computa la ensefianza media (100.000 cargos)
transtertda a las administraciones proviaciales ai las universidades nacionales,

¢3) Los datos de 1989 no se pueden comparar con 1993; éste dltimo incluye al personal mili-
tar de las fuerzas armadas.

(4) En 1993 los Ministerios de Economia y Obras v Servicios Piiblicos estaban unificados.

(5) En 1993 los establecimientos hospitalarios ya estdn transferidos (30 000 cargos).
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Cuadro 5

REFORMA DEL ESTADO: AUMENTO DE PERSONAL EN LAS
AREAS POLITICAS EN EL PERIODO 1989-1993
Administracion Publica Nacional
{en diferencias parcemuales)

Promedio
Total anual %
1989-1993 {980-1993 1983-1989
(1)

Areas politicas

Presidencia de la Nacion 03 21 2.2
Ministerio del Interior (2) 135 45 -1.4
Ministerio de Relaciones (3) -48 -16 -0.1
Exteriores

Otras areas (4)
Ministerio de Economia
y de Obras y Serv. Pablicos 0 0 -2.0

Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social 22 7 9.0

Fuentes: idem Cuadro 4 y DIGRAD 1983,

(1) Son tres ufios de gobierno: 1990-91-92. Los datos para 1993 son los del Ministerio de Eco-
nomia y Obras y Servicios Pablicos («Presentacion del proyecto de Presupuesto...): «incluye
horas de edtedra convertidas i cargoss, segin metodologia del propio Ministerio, Nétese que no
se trata de establecimientos educacionales: en el drea de la Presidencia de la Nacidn, el INAP (Ins-
tituto Nacional de la Administracion Piiblica) cuenta con una asignacion de 290 000 horas cdtedia:
ademds de los 165 cargos de su estructura de personal («Trdmie parfamentario, [ Parte, No. 97,
14 septiembre 19925, pdg. 4348).

{2) Se caleuld el sumento de personal excluyendo la Policia Federal.

(3) Se trata de una disminucidn de | 400 cargos.

) Se incluyeron aquellos Ministerios gue admiten —por su composicidn- efectuar la compa-
racién numerica. Ver las notas a pie en ¢l Cuadro 4.
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