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RESUMEN

La progresivaexpansióny diversificaciónde las funcioneseconómicasdel
Estadoentraen crisis en la Argentinaen la décadadel 60, declinandoel rol de
estado«empleador»y cobrandoaugeel de ~<subsidiador»y «contratista»;el apo-
geodeestaetapase sitúahaciafinesdel 70. Diez añosdespués,en 1989comien-
za unanuevaetapa.el Estado«concedente»,con un drásticoretraitnientoesta-
tal no sólo en las actividadesde produccióny distribuciónde bienesy servicios,
sino tansbiénen la redistribuciónsocial (Estadode «bienestar»).

Un balancede la composiciónorgánicadel sectorpúblico nacionalen 1993
deparala comprobaciónde unasituación totalmentenovedosa.Comosaldodel
procesode reformadel Estado,del «achicamiento»del sectorpúblico, el apara-
to estatalboy es un ámbitode dondeprácticamentehansido eliminadaslas fun-
cionessocialesy económicas;e inversamenteseha hipertrofiadopolíticamenre.

Este trabajo muestraque el sobredimensionamientopolítico (o «inflación
políticas>)es el resultadode la reproducciónburocráticade organismosdel área
política; la expansiónde la cúpulapolíticagubernamenaly la redefiniciónpolí-
tica de la administraciónpúblicacomo institución laboral.

INTRODUCCIÓN

Bajo el signodel «Estadode Bienestar»,el sectorpúblico nacionalfue cre-
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ciendopor la progresivaexpansióny diversificaciónde las funcioneseconó-
micas y sociales.Más cercanamente,en un períodoque arrancaen los 60,
comenzóunatransformaciónestructuralal declinarel i’ol de«EstadoEmplea-
dor» y cobraraugeel de «EstadoSubsidiador»y «Contratista»:su apogeose
sitúaen los fines de la décadadcl 70.

Diez añosdespués,en 1989,comienzaunanuevaetapa,el «EstadoConce-
dente».con un drásticoretraimientoestatalen la produccióny distribuciónde
bienesy serviciosy en las actividadesde redistribuciónsocial,y —menosnoto-
ríamente—el surgimientode un nuevopapel. Las implicanciasde esteproceso
recienteque se desarrollade modo vertiginoso no ban sido aún suficiente-
menteanalizadas.Estetrabajoes una aproximación al esttídiode los profun—
dos cambiosen la intervenciónestatal, con particularéntasisen el momento
presente;estábasadoen un conjuntode evidenciasempíricasquemuestranla
recomposiciónde las funcionesdel Estadoy la redefinición de su rol.

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

La necesidadde revisar drásticamenteel papel del Estado surgeen las
democraciasoccidentalesen la décadadel 70 cuandose revierte la pautade la
«triple afltiencia» queabarcóalrededordecuarentaañosy queconsistióen el
crecimientosimultáneodel ProductoBruto Interno.del IngresoFamiliar y del
GastoPúblico. La expansiónde la intervenciónestatalhabíasido hastaenton-
cesun fenómenogeneralizado;aúnen los paísesmásconservadores,el Esta-
do se habíaconveitido en reguladorde la economía.prodtíelor industrial de
gran envergadura,árbitro y conciliadorentrelos interesessocialesconcurren-
tes,etc. Numerososestudiosempíricosmostraronla persistenteexpansióndel
sectorpúblico en diferentespaísesde economíacapitalista.(Cameron, 1978;
Lindbeck, 1985>

Las interpretacionespolíticasy económicasque se inscribenen las teorías
de la crisis fiscal (OConnor),sobrecargadel Estado (Buchanany Tul Iock),
ingobernabilidad(Offe), etc.,demostraron,desdedistintosenfoques,la impo-
siblidad del sistemapara respondera las crecientesdemandaseconómicasy
socialesquelos diferentessectoresde la sociedadconsiderabanlegitimas.

La detecciónde unasituaciónequivalenteparala Argentinafue mticho más
tardía,pesea los acudos¡ndiciosde la crisis.

En efecto, A¡ nentína había experimentadouna eclosión fenomenaldel
sectorpúblico, sin picadentes,hacia 1 973: el lo se observaa travésde cual—
quier registrode 1 ci tU ci “ni tud de la i tite vencion estatal:el gastopúblico. el
empleopúblico,cl “r ido de concentraciónen diversasáreasde actividad.etc.
Sin que esteabruptodisparofuera morigeradoen los añossiguientes—como
habíaocurridoen períodosanteriores—sobrevinoel fin de la erade la «triple

i~a cxprcsi;ha («tteble atiIuc’’ce») fue t;¡naada dc Rusc ~‘cII>etcrs (1975).
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afluencia»con el gastopúblico sinajustarseestrictamenteal rigor de la nue-
va época.En la Argentina, la mayoríade los análisispolíticos y económicos
pusieroninicíalinenteel énfasisen las evidenciasde la recesióneconómica
sólo en términosde la disminucióndel ProductoBruto Internoy de los Ingre-
sosFamiliares.

¿Cómoseexplicaestesesgointerpretativo?En primerlugar, se tratóde un
fenómenoinédito: la reversiónde la tendenciade crecimientono teníaantece-
dentes,el desarrollosostenidoera concebidocomo una tendencia«natural».
En segundolugar, a travésde la emisiónmonetariay el endeudamientointer-
no y externose oscurecióla magnituddel déficit fiscal —déficit que,por otra
parte,parecíahabersido históricamentefuncionalparael desarrolloeconómi-
co del país.Finalmente—quizáuno de los factoresexplicativosmásimportan-
res—, las condicionespolíticasdel periodo más autocráticoque asoló al país
(1976-1983)impidierontrascenderla peculiaridaddel contextolocal y desci-
frar unarealidadeconómicainternacionaly generalizada,el inexorablefin de
la «triple afluencia».

EL SURGIMIENTO DEL «NUEVO ORDEN ADMINISTRATIVO»

El año 1989 marcaun puntode inflexión en laspolíticasadministrativasrefe-
rentesa la reformadel Estado.Si bien el conceptode «racionalizaciónadminis-
trativa>~ habíasidointroducidoen la Argentinahaciaprincipios de la décadadel
60k, vinculadoconla preocupaciónpor el déficit fiscal crónico,su protagonismo
ha sidointermitentey asociadoa la enunciaciónde políticasde restricción fiscal.

Duranteel último tramodel gobiernoradical, en abril de 1989, despuésde
tresdécadasde la experienciaprimitiva, antela evidenciade los desequilibrios
financierosdel Estado,seconsideróimprescindibleel ajustefiscal: la reitera-
ción de los procesosde aceleracióninflacionariaen la economíainterna indi-
caba la necesidadde superarel crónicodesequilibriofiscal. Tantoen el ámbi-
to económicocomo político se generalizabala opinión que atribuía a la
incidenciadel déficit fiscal la causaprincipal de la tasade inflación. El gobier-
no de Alfonsín en su fase final sostuvoque reconstruirla estabilidadeconó-
mica implicabala necesidadineludible de unareformadel sectorpúblico que
lograradisminuir susdesequilibrios.Ademásdepropiciar un acuerdopolítico
con el partido quegobernareen el siguienteperiodo, los puntosmás impor-
tantes del esquemaeconómicofueron: a) la reduccióndel déficit fiscal hasta
un mínimo compatiblecon el financiamientoexterno;b) el mejoramientode
la recaudaciónimpositiva; c) la restriccióndel gastopúblico y d) el aumento
en términosrealesde las tarifaspúblicashastaun nivel queasegurareel finan-
ciamientodelas inversionesen lasempresaspúblicas.

- Bajo el gobierno de Frondizi ti 958- i 962). de signo desarroiiista, sepusieron en auge las lee-
nologías de organización y ¡nñodos, y se produjeron las primeras deseentrati-raciones. prívat¡z-ac¡o-
nes Y cesantías masivas u” empresas estatales.
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Mientrasquela dramáticasituaciónfinancieradel sectorpúblico resultaba
paradójicamentepaliadapor la caídarealdel gastopúblico —al licuargranpar-
te de las erogacionesdel Estadoen conceptode pagosde salarios(y a prove-
edores)—,un informe oficial mostrabala exorbitantedimensiónde los subsi-
dios encubiertosal sectorprivado. Segúnla Secretaríade Hacienda,los 3.995
millones dedólaresconstantesde 1987 a queascendíaestemontorepresenta-
banel 70 por 100 dcl déficit presupuestariodel sectorpúblico.

La desesperantesituación fiscal y la necesidadde implementarpolíticasde
ajustey planesde estabilidadse habíanpuestoen evidenciaen pleno periodo
de las eleccionespresidencialesde 1989y, másaún,durantela críticaetapade
transicióndel gobiernoradical al tísticialista.

En esecontexto,al bordede la ingobernabilidad,apenasse inicia la gestión
de Menem se aprobaronlas leyes de Refornsadel Estadoy de Emergencia
Económica,proyectospresentadosporel PoderEjecutivo,en un acuerdopolí—
tico inédito según el cual, el Partido Radical, el principal partido opositor.
prestósu voto de apoyoen el Congreso.

A partir de estos instrumentoslegislativos se inauguró el «nuevo orden
administrativo»<.quebásicamenteredefinelas relacionesde interacciónentre
el sectorprivadoy el sectorpúblico e imponerestriccionessin precedentesa
las funcionesdel Estadode BienestarUno de los principalestópicos fue el
empleoestatal.

TENDENCIAS HISTÓRICAS: EL ESTADO EMPLEADOR 1960-1989

El sectorpúblico argentinopresentabaun alto gradode descentralización,
coherentecon el sistemade gobiernofederalquecontierepoderpolítico autó-
nomoa las jurisdiccionesprovinciales(Orlansky19891.En 1986, la mitaddel
empleopúblico dependíadel conjuntode los gobiernosprovincialesy de la
municipalidadde la ciudad de BuenosAires. frenteal 31 por lOO de la adtni-
nistraciónpúblicanacional;el resto pertenecíaa las empresasdel estadoy a
los bancosoficiales,dependientesdel gobiernonacional(Cuadro 1). El pro-

He acciñado la expresión «n c’evo urden ací ‘ni ni strat iyo» rcrci oc alode al cluble senl ido tic la
exiaresitín tsrimiii va «nuevo oí-de n i n te rn acá ,nalsí, o sada r« ir Bush para cleO ni r scí concepción de as
relaciones iderimeion ales tic la p.ssgc~erra Iría, enli came nle parafraseada cIlnio el «no eyo clesórcien
nternacionais-

El sistema cíe gobierno teclerai otorga un al tu t,,racio cíe aoluno’” ía política a las >ruv inc ias (cons—
titociones provinciales, gobiernos electos que repíociíícen la div sión dc poderes eject’livo y legisla-
t’ yo en el orden provincial, etc>. En la práctica. sin cinhargc’. las rect’rrenies discontinuidades del
orden con stii ucionai propiciaron la desfecieral ización pui (tic a y la ffic i1 captora pcír piloe dei gobicr—
no central de recursos financieros cuya recaudación no le coirespontíería (impuestos al valor agrega—
do. et,mbustibies, etc - > - Asi. la permanente di spí.¡ ía p ir 1 os tondos, cíeb ‘dc> en paile a o0ev as looc io-
nes y ¿lumentos de personal. ha Ilevacio a qoc 1 tts provnc as oble 1 ígan a través de las tran s le~encias
cíe gcbi croo nac iun al “‘ja proporción del 2t.> por 1 00 dci presupuesto tic la ad niini sirjeión póbí ica
nacIonal, además de su recaudación directa y de los tondos del sistema de coparticipación federal
(Prcsopc~esto cíe la Acinsinisiración Póblica Nacional 1986>.
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cesode descentralizaciónsedesarrollóa un ritmo creciente>.Uno de los pocos
antecedenteshistóricosregistraqueen 1922 el 70 por 100 del empleopúblico
correspondíaal ámbito nacional y sólo el 30 por 100 a los gobiernosde las
provincias y a la municipalidad de la ciudad de Buenos Aires (Wainer
1947:69). El gradode descentralizaciónhaciafines delos 80 (50 por 100 del
empleopúblico correspondíaa las administracionesprovinciales),comparado
con los cinco paísesde la OCDE analizadospor Rose(1984: 130), permite
afirmarqueArgentinaestabapor encimade Italia, GranBretañay tambiénde
la RepúblicaFederalde Alemania, siendoequiparableaSuecia(54 por 100);
sólo los EstadosUnidos, por la particularimportanciade las administraciones
locales,presentabaun gradomayor.

La descentralizaciónfue el balancefinal de la multiplicaciónde loscargos
públicosen las administracionesprovincialesy localesmientrasserestringie-
ron los puestosenel nivel nacional.Hastalos primerosañosde la décadadel
70 las provinciasseconstituyeronen importantesfuentesde empleo,atrayen-
do o reteniendopoblación activa (Orlanskyy Mesz, 1980). El accesoa un
empleopúblico tuvo y tiene un carácterprivilegiado en los contextosde las
economíasregionalesatravesadaspor frecuentescrisis. Además,entre1976 y
1979, las administracionesprovincialesfueron destinatariasde la transferen-
cia de sus respectivosestablecimientoshospitalarios,de la enseñanzaprima-
ría, de los serviciosde aguapotable,de electricidad,etc., anteriormenteadmi-
nístradospor el gobiernonacional.

Desdeel puntode vistadela teoríaadministrativa,el desplazamientohacia
unamayorparticipaciónde losgobiernosprovincialesy municipalesfavorece
una acción administrativa flexible y adaptadaa las circunstanciaslocales
(Maintz. 1985:99).Perocomo ya habíasido observadoen los escritosclásicos
de Adolph Wagner(en Musgravey Peacock,1958:8),la «ley de expansiónde
las .. actividadespúblicasse aplicaespecialmentea aquellospaísesdondela
administraciónestádescentralizaday hay unaadministraciónlocal bienorga-
nizada».De estemodo, la dotaciónde agentesen lasadministracionesprovin-
ciales,al margende los cambiospolíticosocurridosdurantelas últimasdéca-
das,experimentóun crecimientosostenido.Entre 1960y 1985 aumentóa más
del doble: de unos350,000a másde 800,000cargos.(Cuadro2)

En cambio, el total de los puestosde trabajodependientesdel gobierno
nacional registró duranteel mismo períodouna tendenciaoscilanteentreel
franco decrecimiento y el virtual estancamientoentre los 850,000 y los
900,000 cargos (Cuadro 2). Este comportamientosólo se vio interrumpido
durantela gestiónjusticialistade 1973-1975queprodujo unaabruptay espec-
taculareclosióndel empleopúblico en todoslos ámbitos(nacional,provincial
y municipal), en el marco de una gran expansiónestatal(Orlansky, 1984:3).
Sin embargo,durante los años posterioresy exclusivamenteen el ámbito

La tendencia hacia la descentralización administrativa no había sido detectada en los estudios

más recientes sobre América Latina (Echeverría, 1985: 58).
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nacionalel volumende empleo bajóa sus niveleshistóricos.El procesodes-
cripto muestrados tendencias:1 la importanciacrecientedel procesode des-
centralizaciónadministrativafavoreciendola creaciónde empleopúblico pro-
vincial; y 2.la declinacióndel estadonacional como fuente de empleo,en
términosabsolutos.

Aunqueel ritmo de crecimientodel empleoen las administracionesdel inte-
rior hayaneutralizadoconstantementelas accionesdel gobiernocentral tendien-
tes a reducir el aparatoestatal,muchasveces por medio de medidasdrá4ilcas
comoocurrióen los períodos1958-1962,1966-1971y 1976-1980,el resultado
agregadoconsistióen un aumentotan moderado(Cuadro2) que no alcanzaa
reflejarseen ningúncoeficientequemida la evolucióndel empleopúblicoen téi-
minosrelativos.Más aún, los coeficientesde empleopúblico respectode: a) la
poblacióntotal, b) la poblacióneconómicamenteactivay c) el conjuntode los
asalariadosexhibentendenciasdecrecientes.En resumen,señalanel descenso
sistemáticodel empleopúblico nacionalen la serie 1960-70-80-85y la dismi-
nución del empleopúblico total entre 1960 y la décadadel 80, a pesarde la
ampliaciónde personalde los gobiernosprovinciales(Cuadro3).

La importanciade estasobservacionesresideen el hechode que las ten-
denciassoncategóricamenteopuestasa las quefueron señaladaspor diferen-
tes autorespara otros países.Las conclusionesde Rose (1984:132),BIRF
(1983, Cf Echeverría1985:36-37)y Echeverría(1985:86)coinciden en que
creció el empleopúblico duranteun periodocomparableal queestamoscon-
siderando,independientementedel gradode industiializacióny de las caracte-
rísticaspolíticase institucionales(OCDE. AméricaLatina, Asia y Africa). El
casode la Argentinacontradijola tendenciainternacional.Su comportamien-
to en el nivel agregadoresultódel pionunciadoefecto de uno de suscompo-
nentes:el sectorpúbliconacional,cuyaincidenciaocupacionaldisminuíaper-
sistentemente.Ello requiereunaexplícacion.

El volumen relativo de empleopúblico seestancópor cambios muy disi-
miles que seprodujerondesdealrededorde 1960;algunosfueron determina-
dospor decisionespolíticasde los distintosgebiernosy otros por tendencias
históricasde largo plazo.

Entre los cambiosmássalientessedestacaronlas políticasde reduccióny
de descentralización.Políticasde reduccióndirecta fueron los programasde
racionalizaciónadministrativaen las empresasde ferrocarriles(1962), la pri-
vatizacióndel transporteautomotorde BuenosAires —anterionnentenaciona-
lizado—(1963), la contrataciónde serviciosmédicosy asistencialesen general
por el sistemade arancelamiento(1970: serviciossocialesde los jubilados),y
la subeontrataciónprivadade serviciosdemantenimientourbanopor partede
empresasestatales(1970). Entre las políticasde descentralizaciónse ubican
las transferenciasa las provinciasy municipiosde los establecimientoshospi-
talariosy los de enseñanzaprimaria,y ciertosserviciosde aguapotabley eléc-
tricos (1977-19S0).

Con respectoa las tendenciasde largo plazo, el gran impulso al empleo
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estatal,comoes sabido,tuvo lugaren la Argentinamuy tempranamente.inten-
sificándoseen los años40 y 50. Estuvoasociadocon los procesosde moder-
nízación,industrializacióny urbanizacióny dio lugar aunaaceleradaexpan-
sión del estado nacional en materia de servicios socialesasí como a la
nacionalizaciónde servicios públicos y la intervenciónen la producciónde
insumos básicos.Hacia 1960 comenzóa percibirse el agotamientode este
esquema,aunqueconunaefímerarenovacióndel impulsoestatistaentre1973
y 1975. A partir de la segundamitad de los 71) desapareció,prácticamenteen
forma definitiva, el papel rehabilitador del estado haciéndosecargo de las
empresasprivadasen quiebra,unode los rolesmásevidentesquejugócontra
el desempleor.Tambiéncomenzóa disminuir el volumen deocupaciónen las
empresasestatales,en partepor la escasezde la inversiónpúblicacomocon-
secuenciade la crisis de las finanzasdel estado(Canitrot, 1981:179CuadroA
14). Precisamente,la disminucióndel personalen las empresasestatalesfue
unade las principalescausasquecontribuyeronal estancamientodel nivel de
empleoen el sectorpúblico nacional(Cuadro2).

Otro fenómenotuvo lugarsimultáneamente.La redefiniciónde las funcio-
nesestatalesmodificó la composicióndel personal:el sectorpúblico nacional
se«terciarizó»en símismo. Es decir, se incrementaronlos cargosen las fun-
ciones socialesy políticasa expensasde una severapérdidaen las económi-
cas(1960-1985:+12 por lOO, +4 por 100, y -16 por 100, respectivamente;
Bonifacio, 1986:15). De aquí la terceratendenciahistórica: 3.la recomposi-
ción funcional del empleo en el sectorpúblico nacional acentuóprogresiva-
mentela participaciónde las áreassocialesy políticas.

La evolución en algunosde los paisesmás desarrolladosfue coincidente
(Rose, 1984:139).De los paísesanalizadospor Rose,sólo con Alemania,a
diferencia,por ejemplo,de losEstadosUnidos,GranBretaña,Franciae Italia,
la similitud es total, yaquetambiéncrecenallí las funcionespolíticas7.

TENDENCIAS DEL CORTO PLAZO. EL ESTADO
EMPLEADOR 1983-1.989

En la décadadel 80 continuaronlas tendenciashistóricasya señaladas,la
descentralizaciónadministrativafavoreciendola generaciónde empleopúbli-
co provincial, el estancamientodel EstadoNacionalcomofuentede empleoy
3) la recomposiciónfuncional del sector público nacional acentuandoel
empleoen las áreassocialesy políticas.

Esta forma de intervención económica fue reemplazada por la subvención estatal indirecla
(exenciones impositivas> de nuevas fuente de trabajo en ci interior: los denominados pianes de «pro-
moción industrial».

La clasificación utilizada por Rose se basa en la distinción dc funciones estatales según la pro-
ducción de bienes y servicios i> de apropiación colectiva, u> gratuitos y iii) pagos, correspondiéndo-
se aproximadamente con las funciones políticas, sociales y economícas,
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Efectivamente,el conjunto de las administracionesprovincialesseexpan-
dió con unatasa anualsuperioral 7 por lOO. Estacifra, de un ordenequiva-
lentea la del períodorécord 1973-1976,es un promediodetasasprovinciales
muy disimiles con unaampliagamade variación que no seexplicaen forma
inmediatapor diferenciasen el gradode desarrolloeconómicoregionalni por
la orientaciónpolítica del partido en el gobiernoprovincial. La formidable
extensióndel conjuntode las administracionesprovinciales,especialmenteen
los años posterioresa 1983 constituye la única fuente crecientede empleo
público. En cambio, en el sectorpúblico nacional hubo una primera fase de
aumentodel empleohastaque se impusieronmedidasrestrictivasen todo el
ámbito del gobiernonacional (congelamientode vacantesy aplicacióncom-
pulsivade la jubilación al cumplirse los requisitosde edady antigUedad).El
resultadoconsistióen un crecimientopromediodel 0.75por lOO (19,663nue-
voscargos).Se debió a la expansiónde las áreasde Educación,Saludy Bie-
nestarSocial y de la Presidenciade la Nación,acompañadapor unacontrae-
cion simultáneaen todas las demásáreasdependientesdel gobiernonacional:
a) los restantesministerios(Interior, Defensa,RelacionesExteriores,Obrasy
ServiciosPúblicos,y Trabajoy SeguridadSocial). 1’) el conjuntode las empre-
saspúblicasy e) los bancosoficiales.

El personalen las áreassocialesaumentópor la ampliaciónde la cobertu-
ra de los programasexistentes(educaciónmediay universitaria)y por la cre-
ación de nuevos programas (Programa Alimentario Nacional, Comisión
Nacional de Alíabetización.etc.), todos intensivosen personal.Es unaregla
generalizadaque los programassocialesconstituyanla fuentemás importante
del incrementode empleo público en los estadosmodernos: cuentancon
amplioconsensopolítico (Maintz. 1985:141)y generanunademandade pres-
tacionescrecienteen tanto los beneficiosotorgadosson gratuitoso por deba-
jode lospreciosde mercado(Downs, 1967).En la Aruentina,la tendenciahis-
tórica se intensifica duranteel período 1983—1986hastael puntotic cíue sólo
en las áreassocialesaumentael volumendeempleo.

Por su parte, la explicación del aumentode personal en la Presidencia
podríabasarseen hipótesispertenecientesa la teoríade la burocracia.Bajo el
supuestode unapuja por el poderentredistintosorganismosen el entornomas
inmediato del Presidente(Niskanen, 1971), «el requisito central de la pervi-
vencia de un órganoadministrativo es la magnitudy la importanciapolítica
de sustareas,...y como mínimo se pretendeconseguirmás personaly mayo-
res mediosmateriales,puessu magnitudpuedesera su vezun indicadorde la
importanciade las tareas»(Maintz, 1985:141

En marzodc 1987, el volumen de empleodependientedel estadonacional
retomó prácticamenteel caudal inicial del período(diciembre 1983) luego de
implementarseel dispositivode retiro voluntario. (Contrarrestandoel aumento

La ni ul ti pi icac 1 ón oigan irae iunal y dc 1 u dotación cíe personal del ¿irca dc Presidencia es c’n le nó—

nientí ya observado y qt’e sc remonta 1 partir dc 1943 (Bou itacití, 1985>.
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de 19,663cargosocurridoshastadiciembrede 1986, seprodujeron15,240bajas
atraídaspor los beneficiosde la indemnización).Peroen tanto el retiro volunta-
río estuvodestinadoúnicamenteal personalde ámbitosestrictamenteadminis-
trativos, es muy probablequecasi sin modificación del volumentotal se haya
alteradola composiciónfuncionala favor de las áreassocialesy políticas, es
deciren el mismosentidode la terceratendenciade largoplazoenunciada.

En conclusión,apartir de 1983 mientraslas administracionesprovinciales
seexpandieron,el empleopúblico nacionalrecuperósucaracterísticonivel de
estancamientoy serecompusofuncionalmentecon el acentopuestoen las áre-
associalesy políticas,puedeafirmarsequelas tendenciasdel corto plazorei-
tetaron las tendenc¡arh,stórwas.

EL ESTADO EMPLEADOR EN 1989

El nivel de empleoenla AdministraciónPúblicaNacionaly su composición
funcional no exhibíandistorsionessignificativas en 1989. El panoramaque
ofrecíanestosindicadoresno erapeculiaro atipico,por comparacióncon otras
administracionespúblicasmenoscontrovertidas(Orlansky1990). En cuantoal
pesofiscal, el gastoen personalse habíaerosionadodrásticamente:lossalarios
en el sectorpúblico fueron unavariabledeajustehistórico. «Cualquieraseala
fuenteinformativa que se tome en cuenta,entreagostoy octubrede 1987 el
valoradquisitivodel salariode los empleadospúblicosnacionalesestabaun 70
por lOO por debajodel nivel que tenía en diciembredc 1983». segúnUrraza
(1991:35).La situaciónsalarialno serecompusodesdeentonces.

A principios de 1989, antesde la implementaciónde los dispositivosde la
Reformadel Estado,el empleopúblico en la Argentinaascendíaa 2 167 345
cargos.Esta cifra comprendíalas tres jurisdiccionesde gobierno (nacional,
provincial y municipal), las fuerzasarmadas,las fuerzas de seguridad,el
PoderLegislativo y el PoderJudicial (Cuadro 1). En términos comparativos,
Argentina teníamenosempleadospúblicospor habitantequelos EE.UU.: 6.5
por lOO y 7.2 por 100, respectivamente.Aún mássorprendente,el aumentode
empleadospúblicos en el PoderEjecutivo habíasido del mismo ordenen la
presidenciade Alfonsín (1983-1989)queen la deReagan(1980-1988),ya que
el incrementoanualpromediodel personalcivil en la Argentinafue de 1.07 Po
cientoy en losEE.UU 1 .03 por lOO. (Badgetof dic United StatesGoverrnnent
Fiscal Year /990. ExecutiveOffice of the Presidentof the USA). Esta con-
frontación essumamentesignificativaporque,como es sabido,la política nor-
teamericanafue duranteeseperíodoextremadamenteastringenteen cuantoa
los cargosciviles de la AdministraciónFederal(Orlansky 1991).

LOS INSTRUMENTOS DE REFORMA DEL ESTADO A PARTIR DE 1989

El ~<nuevoordenadministrativo»comenzócon la promulgaciónen forma
conjuntade dosleyesvotadaspor el Congresode la Naciónen agostode 1989,
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la Ley n.0 23.696de Reformadel Estadoy la Ley n.0 23.697de Emergencia
Económica,a las quese le agregaronregulacionesmásespecificasemanadas
del PoderEjecutivo bajo la formade «Decretosde Necesidady Urgencia».

La Lev n.» 23.696de ReJórmadel Estadotienecomo objeto fundamental
reducir la intervencióndel Estadoen las áreasproductivasestableciendolas
disposicionespara la privatización y participacióndel capital privado. Dos
capítuloscontemplanel impactoen la situación laboral. 1) El CapítuloIV tra-
ta sobrela proteccióndel trabajador,formulandola necesidadde «tenerseen
cuentacomo criterios en el diseño de cadaproyectode privatización,evitar
efectosnegativossobreel empleoy la pérdidade puestosde trabajo,en el mar-
co de unafunción productivaestabley eficiente.A tal efecto,lasorganizacio-
nes sindicalesrepresentativasdel sectorcorrespondiente,podránconvenircon
los eventualesadquirentesy la Autoridadde Aplicación mecanismosapropia-
dos.» 2) El Capitulo IX autoriza a establecerun Plan de Emergenciadel
Empleo,que consistiráen la afectaciónde fondos paraencararobraspúblicas
de manode obraintensiva,quesustityanculaquiertipo de trabajopor medio
mecánico,y cuyos valoresde contratacióny plazode ejecuciónno superen
cíenmillonesde australesa valoresconstantesy seismesesde plazo. Dichas
obrasdeberánserlicitadasy contratadaspor las municipalidades,previoscon-
venios acelebrarsecon las autoridadesprovinciales,medianteprocedimientos
de contrataciónque asegurenceleridad, eficienciae inmediatacreaciónde
nuevospuestosde trabajo.La mitadde la manode obraa ocupardeberíatener
residenciaen el lugar dondese ejecutenlos trabajos,que se llevarán a cabo
preferentementeen centrosqueexhibanlosmayoresindicesde desocupación
y subocupación.

La privatizaciónsignificó, sin embargo,en la mayoríade los casos,una
reducciónde personala travésdel despidocon fuertes indemnizaciones.Por
ejemplo,se aplicaronhastaa un 20 por lOO de las plantasen los canalesde
televisión y radioemisorasy en la Empresade Ferrocarrilesdcl Estado se
resolvió en un primer momentoel retiro voluntariode un 15 por lOO (12 500
agentes),para lo cual se destinaroncréditosespecialesotorgadospor el Ban-
co-Mundial.- -

En cambio,no se ha implementado—ni se ha reclamado—ningúnprograma
de emergenciadel empleo,como aplicó Chile durantela etapade privatiza-
cionesde empresasestatales.SegúnVelásquez(1990:123)en Chile «la ocu-
paciónestatalse redujoa unatasapromediode 4 por lOO anual»entre1973 y
1984. «Es a travésde los programasespecialesde empleoquese ha intentado
compensar,en parte, la propagacióndel desempleo...».De la confrontación
con los datosde Chile —consideradouno de los casosde reforma más duros,
comparadopor ejemplocon GranBretaña(Sehamis1989)—,el casoargentino
sin paliativos,en un contextodc altadesocupacióny subocupación,indican un
proyectode reformadel Estadode tipo «salvaje». Segúndeclaraciones(41—

ciales—que no pudieronserconfirmadascon seriesde rutina— se habríaalcan-
zadoun ritmo de reducciónen la administracióncentral y descentralizadade
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un promediodel JO por 100 anual, cuandoen Chile el ritmo más intensofue
del 6 por lOO. Comoen todoel país,el desempleosubióen el GranBuenos
Aires: del 7 en 1989al 10.6 en 1993.

La Ley u. 23.697de EmergenciaEconómicaestádestinadafundamental-
mentea la suspensiónde los subsidiosy subvencionesy regímenesde promo-
ción industrial, cuya magnitudfinancierarepresentabauna buenaparte del
déficit fiscal. En uno de sus capítulostratasobreel empleoen la administra-
ción pública,empresasy sociedades.Introduceel congelamientode lasestruc-
turasdepersonalexistentesy la racionalizaciónde losrecursoshumanosa tra-
ves de la reubicación;se promuevela participaciónde empleados,obrerosy
usuariosen el seguimiento,desempeño,gestión,propiedad,etc. de los esta-
blecimientosy entidadespúblicas (Programasde PropiedadParticipada);se
encomiendala revisiónde los regímenesde empleoa los fines de mejorarefi-
cienciay productividad,propiciándosela convocatoriay/o creaciónde las ins-
tanciasde negociacióncolectivacon las asociacionesgremiales;seexcluyen
fórmulas de indexación,coeficientes,etc.,en la determinaciónde lasremune-
raciones;tambiénsedisponela bajadel personalen las dos máximascatego-
rías del escalafónquefuera designadosin concursoy gozarede estabilidad,
cuandorazonesde servicioasí lo aconsejen,fijándoseel monto indeinnizato-
rio correspondiente.(Estoscargosfueron posteriormentecubiertossincumplir
conel requisitodel concurso,operandoen los hechoscomounaextensióndel
personalpolítico de confianza,cuyasfuncioneshabitualmentesereservabana
los asesoresde gabinetede las autoridadesde rangoministerial).

El l)ecreto 435/90 de Reordenamientodel Estado estableceun salario
mínimo y un salario máximo para la Administración Pública Nacional; la
supresiónde las distintassecretaríasen los ministeriosadecuandolas respec-
tivasestructurascon un máximode hastatreinta y dos subsecretariasparael
conjuntode todoslos ministerios;la prohibicióndel pagode horariosextraor-
dinariosy promocionesen las categoríasde revista; la jubilación obligatoria
paraaquellosquecumplierancon los requisitos;la disponibilidaddel personal
en condicionesde jubilarse en los dos años siguientes;la imposibilidad de
mantenermásde un cargo;el congelamientodelas vacantes;la organización
de cursosparaaquellosque voluntariamenteoptarenpor la formación y per-
feccionamientoque facilitare su incorporacióna las actividadesproductivas
del sectorprivado.

El nivel de salariomáximo, al fijar como topeel 90 por 100 del salariodel
Presidentede la Nación, limita las remuneracionesde los cargos gerenciales
en organismosy empresasestatalesconescalafonesespecialesque,en muchos
casos,superabansusequivalentesen el sectorprivado.Asimismo, la prohibi-
ción de efectuarpromocionesy pagarhorariosextraordinariosafectannegati-
vamentelos ingresos,en estecaso,de franjasmásanchasde personal.

Estedecretointrodujo medidasabsolutamenteinnovadorasen posde redu-
cír el volumen de personal,tanto entrelos designadosen funcionespolíticas
como entrelos empleados,en general.Por un lado, la reducciónde más de
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cien puestosde secretariosy subsecretariosa tan sólo treintay dos subsecre-
tarías—a lo cual sedeberíasumarlaeliminaciónde los respectivosasesoresen
un númeropromediode trespor cargopolítico— hubierarepresentadoun cor-
te considerableen un rubro expandidodesde1983 Porotra parte. si bien la
jubilación obligatoriaya habíasido implementadaanteriormente,por ejemplo
en 1986 —asícomo el retiro voluntario en 1987—, la condición de «disponibi-
lidad» carecíade antecedentesde aplicación desdesu inclusión en la regla-
mentacióndel RégimenJurídicoBásicode la FunciónPública,Ley 22.140/80.
Segúnel actualDecreto435 la disponibilidadseaplicacombinadacon la con-
dición jubilatoria, constituyendounasuertede jubilación anticipada.

Sin embargo,según el equipoeconómico,el cumplimientode la primera
etapade racionalizaciónestatalmediantela aplicacióndel Decreto435 no fue
satisfactorioporque un informe reservadoelaboradopor técnicosde una
dependenciadel Ministeriode Economía,la Subsecretaríade EmpresasPúbli-
cas(LA NACION 14 y 15/8/90),mostróqueerandemasiadoslosorganismos
y empresasestatalesqueno habíancumplidoo siquieracontestadoa losreque-
rimientosdel Palaciode Hacienda.

El contenidodel Decreto 1.7.57/90,decretoomnibuspara acelerarla refor-
ma e~stalal,es muy diverso;sólo en los dosprimeroscapítulosseformulandis-
posicionesque afectanal empleopúblico: eliminación de puestosde trabajo.
cambiosen lascondicionesde trabajo.ingresosy disposicionessobrela repre-
sentacióndel sectorlaboral.

El Decreto2.476/90sobreRacionalizacióndel Estado:Principalesdispo-
sícionesrelativas a la situacióndel personal.apuntaa la reducciónde perso-
nal (racionalizacióndel 34 al 40 por 100 de los cargosen funcionessustanti-
vasen los organismosde la administracióncentral y descentralizada),al retiro
voluntario y disponibilidaden el casode disoluciónde unidades,a la jubila-
ción obligatoria,al cambio de horario, a la contrataciónde empresasdel sec-
tor privadoparala prestaciónde serviciosadministrativosy de mantenimien-
to, a la disposicióndel 3 por mil de la masasalarialde cadaorganismopara
financiarprogramasde capacitacióndestinadosal personal,a la reconversión
laboral, y al nuevo escalafónparael personalde la administraciónpública,
posteriormentedenominado SINAPA (Sistema Nacional de la Profesión
Administrativa).

EL NUEVO ORDEN ADMINISTRATIVO. UNA VISITA EN 1993

Cumpliendocon los plazospievístosen el cronograma.al finalizar el año
1992, se habríaterminadola parteprincipal de la reorganizaciónde la admi-
nistraciónpúblicanacionaly la privatización de la mayoríade las principales
empresasestatales.

Un balancede la composiciónorgánicadel sectorpúblico nacionalen 1993
deparala comprobaciónde una situación totalmentenovedosa.Como saldo
del procesode reformadel Estado,el aparatoestatalhoy es un ámbitode don-
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de prácticamentehan sido eliminadaslas funcionessocialesy económicas;e
inversamente,seha hipertrofiadopolíticamente.

Efectivamente,entrelas funcionessocialesque correspondíanal Estado
Nacionalestabala prestacióndel serviciohospitalariode saludpública y de
la educaciónmedia,cuyosrespectivosestablecimientosse hallandiseminados
en todoel país.Una gran partede los establecimientossanitariosy la educa-
ción elementalya habíansido desplazadosa las correspondientesjurisdiccio-
nesprovincialesy municipalesmuchoantes,al finalizar la décadadel 70, en
otro momentoneoliberalde la política gubernamental.

A partir de 1989 el desmantelamientode programassociales(alfabetiza-
ción, alimentarios,de promoción social,etc.),y la intervenciónprivadaen la
gestiónde otros (porejemplo,en losplanesde vivienda)desdibujóel rol social
del EstadoNacional,con la consecuentereducciónde personaly de los recur-
soscon destinosocial.

En materiade establecimientoshospitalarios,a la descentralizaciónse le
sumó la tónicacontratistaparaciertastareasde mantenimientoy apoyo,que
pervasívamentefue insumiendolas porcionespresupuestariasmás importan-
tes, mientras los salariosde médicos,enfermerasy no profesionalesfueron
congelados.Un estudiorealizadoen un hospitalmodelode alta complejidad
(Posadas,Provinciade BuenosAires) mostróque la masasalarialdel 68 por
100 del presupuestototal en 1989, se habíareducido al 46 un añodespués,
mientrasque lo contrario ocurríacon los contratosprivadoscuyo costo por
idénticasprestacionestenía unaincidenciacreciente.

La privatización de etapasy actividadesde los programas, en general,la
reducción dela ingerenciaestatal,se observaen numerososprogramasde la
administraciónnacional.Porejemplo,el «financiamientocompartido»intro-
duce múltiples cambios en las modalidadesdel FONAVI (Fondo Nacional
parala Vivienda): el financiamientocubrirásólo unapartey los institutospro-
víncialesde vivienda limitarán su intervencióna canalizarla asistenciacredi-
ticia hacialas entidadespúblicaso privadaspromotorasde los emprendimien-
tos (asociaciones,cooperativas,sindicatos,mutualesy otros organismosno
gubernamentalesde basecomunitaria),queseránlas responsablesde la ejecu-
ción de las obras.

En los dosúltimos añosse ha completadola descentralizaciónde la totali-
daddel sistemahospitalarioy dela educaciónestatal(no terciariani universi-
tana).El total depersonaltransferidoasciendeaproximadamentea 140 000;
unos lOO 000 docentesy no docentesde la educaciónmedia y alrededorde
38 000del áreade salud(transferidoa la Municipalidad deBuenosAires).

Porotro lado, las empresasestatalesfueron privatizadasa un ritmo cre-
ciente.Mientrasquedesdeel gobiernonacionalseenunciabaque«para1995
no habráningunaactividadempresariaen manosdel Estado»,estaafirmación
suenamás a una expresiónde deseosque a unapropuestarealista.Existen
todavíaalrededorde 700empresasen el sectorpúblico,muchasde las cuales
no tienen una definición respectodel cronogramade privatización.Existen
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realidadesconcretasen materiade traspasode empresaspúblicasprovinciales
y municipalesen cuyaagilizaciónpoco puedehacerel gobiernonacional;se
interponenmuchasveces las intencionespolíticasde algunos gobernadores
queprocuranmantenerlasbajo su control.Tal vez los casosmásnotoriossean
algunosbancosprovincialeso la empresade energíade la Provinciade Bue-
nosAires. Algunas empresasno concitaronel interéspor partedel sectorpri-
vadoy también seriantransferidasa losgobiernosprovinciales(ramalespro-
vincialesde los Ferrocarriles;l-Iipasam—Hierro Patagónico—,etc.).

En su máximaexpresión,la política de descentralizaciónha sido písmada
en unapropuestade nuevofederalismofiscal (FIEL), quese bas~iria en lineas
generalesen los siguientescriterios. Se trasferiríana los municipios la ense-
ñanzapreprimaria,primaria y media; trabajospúblicos locales; la atención
sanitaria(hospitalesy centrosasistenciales);la definición de los beneficiarios
de losprogramassocialesy la policíade prevenciónde losdelitoscomunesen
el áreaurbanay rural. Cadamunicipalidadasumiríatodaslas facultadesregu-
latoriasen lo que hacea serviciospúblicos localesy a los problemasdel cui-
dado ambiental.Las provinciastomaríana su cargo sólo las escuelasespecia-
lizadas;universidades;hospitalesde alta especialización;la infraestructurade
rutas;puertosy aeropuertos.Atenderíantambién la Justicia,de acuerdoa su
actual funcionamiento,entreotrastareas.La Nación,por su parte,retendríael
controlde la política macroeconómicay las decisionesdcendeudamientoneto
anual; continuaríaejerciendolas actividadesrelativasa la defensanacional,
relacionesexteriores,seguridady policía de frontera, prevenciónde delitos
federales,dictadode los códigosde fondo y de las leyesgenerales(educación,
salud,seguros,bancos,etc.). Estemodelo—guíaimplícita de la gestióneconó-
mica actual— implicaría una mayorespecializacióndentro del sectorpúblico
en la asignacióndeáreasfuncionales(sociales,económicasy políticas)según
losrespectivosnivelesadministrativos(municipal, provincial, nacional).

Volviendo a la situación en 1993,el recorteya practicadoen la administra-
ción nacionala travésde la eliminación y el traspasode funcionessociales
conjuntamentecon la desaparicióndel estadoempresarioprodujeronautomá-
ticamenteunarecomposiciónfuncionalde todo el sectorpúblico. La adminis-
tración nacionalse redefinecon el acentopuestocasicon exclusividaden las
áreaspolíticas,hechoqueLa afectaen sucarácterdc institución laboral.

En efecto,queel EstadoNacionalse concentreen las funcionesesencial-
mentepolíticas (administracióngeneral,seguridad,defensa,relacionesexte-
riores) significaquesuprioridadfuncional seerigeexclusivamenteen el ejer-
cicio de la hegemoníapolítica. En otras palabras,seesfuinasu anteriorpapel
~<desarrollista»conraícesen los modelosdel «Welfare State»,y aún del Esta-
do -Bismarekiano. -

Una de las consecuenciasintnediatases la restricciónnotablede sumagni-
tud como fuentede empleo,puestoquelos programassocialesson universal-
menteconsideradoslos másintensivosen personal.(Rose 1984:139)

Ahorabien,podríasuponersequecon la descentralizaciónde las funciones
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socialesnadacambiaráen principio, exceptoel rótulo de la jurisdicción. Pero
no es así en el momentode la transición.

En primer lugar, los programastransferidosfueron sufriendo una lentae
inexorabledecadenciapresupuestariaanteriormentea sutraslado,y unavez
ocurrido éste, su continuidaddependede la obtención de los fondos que el
gobierno federalproveaa las provincias. Es estauna arduay desalentadora
negociación.

SegúnPavaglianiti(1991) la descentralizaciónde los servicioseducativos
contribuiríaa agudizarlasdiferenciasentrelasprovincias: las remuneraciones
y condicioneslaboralesde los docentes—igual quela calidadde Los servtcíos—
sediferenciaríancadavezmás segúnlos mayoreso menoresrecursoscon que
cuentenlas respectivasjurisdicciones.

En las provincias, La falta de un ordenamientoprevio hacepreveerqueel
traspasodupliquepartede las estructurasadministrativasdel sectoreducacio-
nal, sin contar,por cierto, la sobrepoblaciónde empleadospúblicosquerepre-
sentaun porcentajepor habitantede hasta10.5 en La Riojay Catamarca,res-
pectivamente.

Segúnlas estimacionesoficiales,para 1994 sepreveeun ajustequedebe-
ría involucrarel alejamientode unos200000 empleadosdelas administracio-
nesprovinciales,o seacasiun 20 por lOO del total de aproximadamente1 100
000 empleados(que es, a su vez, el lO por lOO de la población económica-
menteactivaprovincial.

REDUCCIÓN DEL ESTADO E INFLACIÓN POLÍTICA

El achicamientodel Estado Nacional oculta un procesosubrepticio de
recomposiciónfuncionalqueconsisteen la intensificaciónde su perfil político.

El acentopolítico es,por un lado,un resultadoautomáticode la reestructura-
ción quesevieneproduciendoentre1989y 1993.Unavezprivatizadaslas empre-
sasy descentralizadoel rol social,el volumende personalse «achica»;al mismo
tiempo,la incidencianuméricadel personalen funcionespolíticasesmayor

Pero,por otro lado,el procesode recomposiciónno se limita a un aspecto
relativo. En términos absolutosha crecidoel volumende cargosen los secto-
resmáspolíticosdelgobierno,esdecir, la Presidenciade la Nacióny el Minis-
tenodel Interior (Cuadro4). La magnituddel crecimientoes notable:másdel
20 por lOO anual (Cuadro5).

En realidad, el aumentode personalen las áreaspolíticasdel gobierno
nacional,como hemosvisto, no es en sí un acontecimientoasombroso.Es la
magnituddel crecimientodel personalen las áreaspolíticasel sucesoquella-
ma la atención.Se tratade nadamenosquedel 21 por lOO anual en la Presi-
denciade la Nacióny de 45 por lOO anualen el Ministerio del Interior

La expansiónexplosiva de personal no tiene antecedenteshistóricos.
Tomandocomopuntode referenciael gobiernoanterior(1983-1989)el creci-
miento de la Presidenciafue de 2.2 por 100 anual, mientrasque decrecíael
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Ministerio del Interior (- 1.4) y el de RelacionesExteriores(aproximadamente
-0.1). Además,durante1983-1989se produjeronreduccionesen otras areas
gubernamentales(de acuerdocon las tendenciasya mencionadas,Orlansky
1988): los Ministerios de Economíay Obrasy Servicios Públicos,conjunta-
mente,-2 por lOO anualy el de Trabajoy SeguridadSocial -9 por lOO. Aho-
ra, contrariandola prédicaoficial, aumentaronmasivamenteo a lo sumo se
mantuvieronconstantes(Cuadro5). El hechodequeello se hayaproducidoen
un marcode restriccionessin precedenteses lo querequiereserexplicado.

Las versionesgubernamentalesinsistenen quela racionalizaciónde perso-
nal fue exitosa.Afirman quealcanzódurante1991 un total de 63 257, de los
cuales36 por 100 fue a travésde retiro voluntario, 20 por 100 porjubilación
anticipada,32 por lOO por cesede plantatransitoria,6 por 100 porjubilacio-
nesdocentes,3 por lOO por disponibilidades,etc. Perolos datosde 1993 no lo
reflejan enabsoluto.

Lo queha ocurrido,endefinitiva, es que la legislaciónde la reformase ha
malversado.El plan de reformadel Estadoiniciado en 1989 pasó sucesiva-
mentepor tresetapasnormativasde redimensionamiento:1. recortede estruc-
turasadministrativas;2. congelamientode vacantesy 3. reduccióndel empleo
público. Se produjo unagran cantidadde bajaspero también unagran caíiti-
dad de ingresos,y bastade reingresos.Porejemplo,en algunossectoresde la
Presidenciade la Naciónmuchosde los empleadosque se habíanacogidoen
1991 a la jubilación (denominada«deprivilegio», por el carácterde susbene-
ficios) volvieron a suspuestoscomocontratados.La política de quedarsecon
«menosgentey mejoressalarios»fue teigiversada «porqueesagenteregresa
a las mismastareasy va a recibir sujubilación y el cincuentapor 100 del suel-
do de un empleadoen actividad».

En la práctica se han aprobadoestructurasde personalmás reducidas,se
haneliminadoorganismos(muchasvecessólo en el plano declarativo).se han
aplicadoprescindibilidades,disponibilidades,retirosvoluntarios,jubilaciones
compulsivas,etc peroa travésde unamultitud de decretosde excepciónse
ha revertido la situación.Se hancreadonuevosorganismos(la Secretaríade
Medio Ambiente—duplicaciónfuncionalde otro ya existente;la Secretaríade
la TerceraEdad;etc.) y sehareclutadonuevopersonal.

1-lacia mediadosde 1993,en el áreadel PoderEjecutivo Nacional se con-
tabaya la existenciade 98 subsecretarías,a pesarde que el Decreto435 de
1990 dispusola reducciónde su númeroa 32. Las Secretaríasde Estadoy la
profusiónde asesores(92 parael entoncesMinistro del Interior) se reproduje-
ron, al igual queel personalde planta,comounaparadojadel achicamientodel
Estado.En 1993 el total de Ministerios,Secretariasy Subsecretariassuperaba
el númerode 150 y era tambiénsuperioral total (132) de la cúpuladel gobier-
no de Alfonsín.

Algunos decretosdc excepciónelevandoa las subsecretaríasal rangode
secretaríasestablecíanquela «experienciarecogida»con posterioridadal dic-
tadode los decretosrestrictivosy el caráctersustancialde la misión que tie-
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nenasignadaalgunassubsecretaríasaconsejan«elevarla jerarquíade las mis-
mascolocándolasen un nivel acordecon la responsabilidady la importancia
de las funcionesquedesempeñan».

Se ha creadoun nuevosobredimensionamíentoestatal,graciasa la alqui-
míade la rotaciónpolítica de los cargos;unasuertede circulaciónclientelístí-
ca incesante.Las decenasde miles de cargosquese anularon—con el corres-
pondiente costo—, o que se anunciaronque serían anulados,habrían sido
simplementereemplazadospor otros tantos,o másen algunoscasos.

CONCLUSIONES

Hastahaceunosaños la expansióndel sectorpúblico era la pautaregular
en unasociedaddesarrolladao en desarrolloy seestudiaronlos determinantes
y contenidosde la expansión.Una de las investigacionesclásicasidentifica
nueveexplicacionesdel crecimientodel sectorpúblico (Tarschys1975). Aun-
que el esquemaconceptualdel autor no lo contemple,el modelo de nueve
explicacionesparala expansióndel sectorpúblico puedeextrapolarseparala
situaciónopuesta,la dereduccióndel sectorpúblico. En el casode la Argen-
tina, la explicación sesustentaríaen la situacióndelas finanzaspúblicasy los
determinantespolítico-institucionalese ideológico-cognitivos.En efecto, la
crisis fiscal y el consensoentrelos partidospolíticosmásrepresentativosacer-
cade la necesidadde restringirel sectorpúblico, unido a las actitudesnegati-
vas de la opinión pública hacia el sectorpúblico1> dieron legitimidad a una
drásticanormativade reformadel Estado.

Las tendenciasdel empleoen la Administración Pública Nacional fueron
en la Argentinahistóricamentesimilaresa las de los paísescentrales.A partir
de la décadadel 60, el empleocreció —en termínos relativos— en las áreas
socialesy políticasdel gobiernocentral,en desmedrode las funcionesecono-
micas,y al mismo tiempo ocurrió el procesode descentralizaciónde funcio-
nes —y consecuentementedel empleo—hacia las jurisdiccionesprovincialesy
municipales.Estastendenciascorroboradasen el largo y en el cortoplazocon-
tinúan vigentes.Los programasde reformadel Estado se encuadranen las

Combinan dos dimensiones tricotómicas de la que resulta un sistema lógico de nueve categorí-
as. todas ellas signitieativas para el análisis, ¡ as dimensiones son : 1) los niveles de expí caciun (tres):
socio-económica, ideológica-cognitiva y político-institucional y II> la perspectiva respecto a la pro-
ducción de bienes y servicios públicos (tres): del usuario, del productor y de las finanzas públicas.
Retoinar a este trabajo clásico que explica el cí-ecimiento del sector público sirve por dos razones:
una. porque la explicación más que unicausal muestra como convergen múltiples determinantes y
dos, porque las explicaciones sobre el crecimiento iluminan para entender la reducción del sector
público,

Una encuesta de opinion (Estudio Mora y Araujo. Noguera y Asociados: Diciembre 1990)
sobre diversos aspectos de la reforma del Estado revelaba que un 68 por lOO de la población está a
favor de la privatización de las empresas públicas y un 6? por (00 es favorable a la disminución del
número de empleos públicos (Diario LA NACION, 8 de enero de 1991).
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modalidadesprefiguradaspor las tendenciashistóricasy recientes,acentuan-
do los cambiosen la misma dirección.O sea,en el achicamientodel sector
productivoen manosdel Estadoy la transferenciade funcionesestatalesa las
administracionesprovincialesy locales.

Sin embargo, los resultadosdel drásticoprocesode reducción del sector
público en la Argentina 1989-1993no coincidencon los declaracionesoficia-
les.No hay evidenciasdela disminucióndel 10 por 100 anualdel empleoen
la administraciónpública nacionalde la que el gobiernose jacta (Orlansky
1993).

La únicadisminuciónde personalquehubo sedebiópuray exclusivamen-
te a los procesosde privatizaciónde las empresaspúblicasy a la reduccióndel
sectorbancariooficial.

En el niomentoen quese inicia el procesode privatización(1989), el sec-
tor estatalempresario(300 000) y bancario(30 000) ascendíaa un total de
unos 330 000 cargos y exhibía una tendenciahistórica decreciente.Hoy es
menosdc la mitad.

El procesode privatizaciónsecaracterizópor un fuertedesprendimientode
personal,previo y, en algunoscasos,posteriora su pasajeal sectorprivado.
Las empresasde servicios telefónicos, aerolíneas,siderurgia, electricidad,
ferrocariles,aguapotable.petróleo,etc.,aplicaronprogramasmasivosde reti-
ro voluntario con fuertessumasen carácterde indemnizaciones.Parafacilitar
la difícil tareade gerenciamientode los despidos,secontó con cuantiososcre-
ditos de los organismosinternacionalesy se recurrióa las empresasespeciali-
zadas(en «outplacement»);estemecanismoestabaprevisto en la correspon-
dientelegislación(Decreto287 de 1992.Artículo 2o. Punto4.), y consistióen
unasuertede ~<privatizaciónde la privatización».Fue unaaperturamásparala
participacióndel sectorprivado, en estecasolas seleetorasde personal,que
fijaron los criteriosy modosde operaciónparael despidode personal.Fue una
modalidadque tambiénse aplicó en la reducción de personalen los bancos
oficiales.

Durante la última décadala mayoríade los conflictos laboralesha corres-
pondidoal sectorpúblico (65 por lOO). Sin embargo,durante1992 se regis-
traron en todo el país la mitad que en el año anterior: en total 279, la cifra
mínimareeorddesde1982 (segúnel Centrode EstudiosUnión parala Nueva
Mayoría). Una de las razonesde la relativamentemayorpaz social seriaque
las organizacionessindicalesde los gremiosprivatizadosse han convertido
másbien en entidadesempresariasquehanabandonadosu antiguoroldeorga-
nízacionesruidosamentecontestatarias:suproyectoes incursionaren el nego-
cio de la saludy en el de la jubilación privada.Otro motivo quecontribuyeal
clima propicio para la paz social es la participaciónsindical en la implemen-
tacióndel Programade PropiedadParticipadaqueconviertea los trabajadores
de lasempresasprivatizadasen propietariosde un mínimo del lO por lOO dcl
paquetede acciones.Por ejemplo,en el caso del gremio telefónico (FOE-
TRA), las accionespertenecientesa los 32 000empleadosconstituiránencada
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empresaun condominioindiviso por ochoañoscuyarepresentacióncolectiva
(y los beneficiosfinancierosdel caso)seráejercidade hechopor el gremio.

Siguiendocon la elucidacióndel denominado«achicamientodel Estado»,
la informaciónoficial incluye —impropiamente—la reducciónde personalpor
la descentralizaciónadministrativade establecimientoshospitalariosy de la
enseñanzainediaa las provinciasy a la Municipalidad de BuenosAires. Este
procedimientoconsisteen un merocorrimiento de números,unacantidadde
cargosquefiguraráde ahoraen másen lasplanillas del sectorpúblico provin-
cial y municipal (y yano a nivel nacional),es decir, no implica ningunareduc-
ción del sectorpúblico total.

Es sorprendentedescubrirqueunavezqueel EstadoNacionalse hadesetn-
barazadode las funcioneseconómicasy sociales,las indelegablesfunciones
políticas inflaron su volumen de personal.La Presidenciade la Nación y el
Ministeriodel Interioraumentaronrespectivamente21 y 45 por lOO anualdes-
de 1989. Estaafirmación refuta la persistenteprédicaoficial y —posiblemen-
te— la creenciageneralizadade queel Estadose «achicó».

El sobredimensionamientoestatalen las áreaspolíticassugierequeel Esta-
do se ha «politizado»,es decir, se ha hipertrofiadopoliticamente.Esteproce-
so tiene sucorrelatoen la reproducciónburocráticade las estructurasorgáni-
cas (secretarias,subsecretarías),en el control político del ámbito laboral
(personalestatal)y en el tipo de accionesemprendidas(programas).

Más allá de lo tautológicoquepuedasonarunaafirmación sobrela politi-
zación del Estado,el fenómenoconsisteen el gradoinédito de la extensióna
la esferadel Estadode la política del partido oficial, del conflicto entre sus
diversossectorese interesesgeneralesy particularescuyaconsecuenciaes la
parcelizacióndel Estado.

El abusoilimitado de las estructurasorgánicasse traduceen los repetidos
cambiosen los nivelesy denominacionesde las reparticionesministeriales,en
la frecuenciacon quesecreano suprimenorganismosy en la discrecionalidad
enel trasladointerjurisdiccionalde áreasadministrativassiguiendola trayec-
toria de las designacionesde su titular”

En el plano laboral, la legislación inicial de la reformadel Estadosehamal-
versadoen el sentidosegúnel cual los mecanismosde «flexibilización laboral»
(preseindibilidad,retiro voluntario, jubilación compulsiva,disponibilidad,etc.)
fueroncii realidadinstrumentosparala circulacióny el control políticode loscar-
gos; los reencasillamientosy los concursosenel marcodel nuevoreordenamien-
to laboral(5 INAPA) legitimaronestosprocedimientos.La expresión«concurso»

Mientras la pérdida de autonomía del Poder Judicial acapara las críticas contra el esti lo anti-
rrepiiblicanu del Gobierno aettiai, pasa desapercibido el abuso de las estructuras y programas del
Poder Ejecutivo para beneficio político del paitido olicial o de una fracción del mismo- lino de los
mas llagranles ejemplos es un programa estrictamente partidario destinado a la promoción de líderes
juveniles, el de la «Nueva Dirigencia=~.dependiente de la Secretaría de la Fnncióa Psiblica (Presi-
dencia de la Nación, luego Ministerio del interior en 1993).
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—un meroeufemismo—fue reemplazadapor la menospretenciosa«selección»,
canje semánticoqueelimina la apelabilidadjurídica de las irregularidades.

El resultadoactual consisteen un nuevo y crecientesobredimensiona-
miento del aparatoestatal: la intensificaciónde las áreaspolíticas, la expan-
sión de la cúpulapolítica y la redefiniciónpolítica de la administraciónpúbli-
cacomo institución laboral.

APÉNDICE ES~TADÍS’TICO

Cuadro 1

EMPLEO PÚBLICO EN ARGENTINA 1989
(Númerode cargos)

AdministraciónPública Nacional
EmpresasEstatales
BancosOficiales

SubtotalPersonalCivil del PoderEjecutivo

FuerzasArmadas

Prefecturay Gendarmería(Seguridady Defensa)
SubtotalPersonalMilitar del PoderEjecutivo

Total PoderEjecutivo

PoderLegislativo
PoderJudicial
Gobiernosprovinciales
Municipalidadde la Ciudadde Bs As
Municipalidadesdel Interior

TOTAL

595 863 (1)
305 440 (1)

34 042 (1)

935 345

80000(2)
30 000 (2)

110000

1 045 345

10000 (3)
12000 (3)

800 000 (4)
lOO 000 (5)
200000 (4)

2 167 345

Fuentes: ( 1) Si siema Estadístico dcl Personal Civil de la Nació¡í - ti 1 CiRA 1). 1 ‘residencia de la
Nación, 3 iII 2/58 - En APN esí 1 incluido ci personal (le la Policía Fe.dei-al; (2j Estimaciones pr ‘pias basa-
das en informantes por aíLsencia de in luí-mación o licial - No mcluye al pers ml en sel’ ch> ini Ii oir; t 3)
Datos basados en estimaciones cíe Secretaría dc Baci enda 1 955. con probable subestimación por Ial
de actualización: (4) Elabuiaciones propias basadas en estíin~ic i >ncs provcnentcs de Secreiar(a dc
Hacienda 1986 y PiEL: (5) Estimación propia basada en datos DICiRAD 1986. actualizada segáil una
bipótesis de máximo crecimiento.
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Cuadro 2

EVOLUCION DEL VOLUMEN DE LAS PRINCIPALES FUENTES
DE EMPLEO PÚBLICO

(Númerode cargos)
1960=100

AÑO ADMINISTRACIÓN EMPRESAS ADMINISTRACIONES
PÚBLICA ESTATALES PUBLíCAS
NACIONAL PROVINCIALES

a b a+b e a+b+c

1970 101 73

1980 98

88 130 lOO

78 89 198 120

1985 106 73 92 231 131

Fuentes: Etaboracíones propias sobre los datos en Bonifacio (1986:1(1 y 20).
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Cuadro3

EMPLEO PÚBLICO EN RELACIÓN A LA POBLACIÓN TOTAL,
POBLACIÓN ECONÓMICAMENTE ACTIVA
Y CONJUNTO DE LOS ASALARIADOS (1)

%EMPLEO

POBLACION TOTAL PEA ASALARIADOS

ANO SPN SP SPN SP SPN SP

1960 4.6 6.7 12.1 <7.7 16.7 24.4

1970 3.5 5.7 9.0 14.9 12.3 20.3
1980 2.9 5.7 8.0 16.1 II.! 22.5

1985 2.8 5.7 7.5 16.2 10.5 22.6

1> Fi sector público nacional <SPN) cotnpíende a la administración pública isacional, las
empresas estatales y los bancos oficiales. El sector público total (Si>) incluye el 5 PN, las admi-
nístraciones públicas provinciales y la municipalidad de la ciudad de Buenos Aires.

No existen datos uliciales sobre el empleo en las municipalidades (leí inierior.
Fuentes: Elaboraciones propias sobre las ñíentes de datos siguienies.
Para datos de SPN y administraciones públicas provinciales. Bonifacio (1986); esii maciones

propias para el sector publico total (SP). incltiyendu la municipalidad de Buenos Aires, según un
coe.fici caíe constan le. No cxisic información sobre volu roen de empico ea isis admiaistí-sí ci Ones

municipales del interior. Para datos de población total, PEA y asalariados currespondietíies a los
anos >961). 1920 y >98<). en eens,.,s: Censo A’rrú-irn,a/ de J’oh/w-iáa /960 Tomo ¡ íLeo! I’«o. pag.
4: CensoNacionalde 1’oblaeión. Pan,días y Visie,,das1970, pág. 1 9; CensoNo,-ioua1 de Pablo-
non y Vivienda1980Serie 1) Poblac,ón,Gráficos 1<) y II. pág. 2. Paraesí imaciones de población
985, Esii,ríocjones y P,oveec-io,íos de Población /950-2025, iN DEC, pág. 55. Las cifras de VEA

y asalariados para 1985 fueron calculadas utilizando las respectivas propoiciones dc 1 98t>.
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Cuadro 4

TOTAL DE CARGOS EN LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA
NACIONAL

Inicio del Gobierno CargosPresupuesto

de Menem

Junio 1989 1993

Presidenciade la Nación(O) II 612 21 953
Mm. del Interior (1) 37 769 42841

lVIin. de RelacionesExteriores 3 126 1 611
Mm. Educacióny Culiura(2) 360 484 28 073
Mm. Justicia(2) 8 950

Mm. Defensa(3) 74470 138 002

Mm. Economía(4) 35 159 49407

Mm. Obrasy Serv. Públicos(4) 14791
Mm. Trabajoy SeguridadSocial 9 992 II 554
Mm. Saludy Acción Social (5) 43 700 12 679

Fuentes: DIGRAD 1989: Ministerio de Economía 1993
(O) En 1989 incluye Seede Planificación e INDEC t 717 cargos); TELAM t482); SiGEP

(4201. En 1993, CONICET (7150> y See. de Ciencia y Técnica (190). La See. de ta Función Públi-
ca Ogura en 1989 y 1993 en la Presidencia de la Nación aunque hacia fines de 1992 pasó por
arrastre al Ministerio del Interior con el nombramiento como Ministro de quien se desempeñaba
como Secretario de la Función Pública (Béliz); para que el mismo funcionario retuviela la jefa-
tura del INAP (instituto Nacional de la Administración Pública, encuadrado históricamente den-
tro de la Sec. de la Función Pública), este organismo se desmembró permanenciendo en el áínbi-
to de la Presidencia de la Nación. Ver en Nota (1) Cuadro 5, la importancia presupuestaria del
INAP.

(1) incluye unos 34000cargos de la Policía Federal.
£2> En 1989 justicia y Educaciónconstituíanun Ministerio unificado. Los datos dc 1989 no

se pueden comparar con 1993 porque en éste no se coínputa la enseñanza media (100000cargos)
transferida alas administracionesprovinciates ni las universidades nacionales,

(3) Los datos de 1989 no se pueden comparar con 1993; éste último incluye al personal miii-
larde las fuerzas armadas.

(4) En 1993 los Ministerios de Economía y Obras y Servicios Públicos estaban unificados.
(5) En 1993 los establecimientos hospitalariosya están transferidos (30 000 cargos)
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Cuadro5

REFORMA DEL ESTADO: AUMENTO DE PERSONAL EN LAS
ÁREAS POLITICAS EN EL PERÍODO 1989-]993

Administración Pública Nacional
(endiferenciasporcentuales)

Promedio
Total anual %-

1989-1993 1989-1993 1983-1989
(1)

Áreaspolíticas

Presidenciade la Nación 63 21 2.2

Ministerio del Interior (2) 135 45 -1.4

Ministerio de Relaciones(3) -48 -16 -0.1

Exteriores

Otrasáreas(4)
Ministerio de Economía
y de Obrasy Serv. Públicos 0 0 -2.0

Ministerio de Trabajo
y SeguridadSocial 22 7 -9.0

Fuentes: Idem Cuadio 4 y DiGRAD 1983.
1) Son tres años de gobierno: 1990—91—92, Los datos para 1993 son los del Ministcrio dc Eco-

nomía y Obras y Servicios Públicos («Presentación del proyeclo de Presupuesto): «incluye
horas de cátedra convertidas a cargos~< según metodología dcl propio M inisierio. Nótese que no
se trata de establecimientos educacionales: en el área de la Presidencia de la Nación. cliN AP ti ns—
ti tu to Nacional dc 1 a Administración Púbí ica) cuenta con uría asi gnachin cíe 290 0< it> boras cátedrtí-;
además de los 165 cargos de su estructura de personal («trámite parlameniario, 1 Parte, No. 97.
14septiembre 1992», pág. 4348).

(2> Se calculé el auníenio de personal excluyendo la Poiiei~í leder:íl.
(3) Se trata de tina disrnintición de 1 4>10 cargos.
(4) Se incluyeron aquellos Ministerios que admiten —por su composición-— efectuar la conspa—

ación numérica, ver las notas al pie en el Cuadro 4
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