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Resumen

El trabajo presenta un analisis de los datos de empleo en el sector publico nacional a
partir del afio 2003 hasta el 2014, tomando como fuente los Anuarios Estadisticos del INDEC.
Asimismo, se plantean algunas tendencias y contrastes que —histéricamente- han configurado
el Estado argentino como resultado de diversas politicas publicas formuladas desde la década
de los 60 en adelante. En este sentido, puede constatarse que en Argentina todos los gobiernos
liberales que asumieron a partir del afio 1955 propiciaron la reduccioén de los planteles estatales
como condicion necesaria para ajustar el gasto publico y “modernizar’ la administracion
publica. Por el contrario, aquellos gobiernos de corte popular comprometidos con un modelo
de desarrollo e inclusién, presentan una elevacion de las dotaciones de personal, ampliando —
fundamentalmente- los sectores de educacion, infraestructura, ciencia y tecnologia, entre otros.
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Abstract

The paper presents an analysis of employment data in the national public sector from 2003
to 2014, taking as a source Anuarios Estadisticos del INDEC. Also, some trends and contrasts
that have — historically-set the Argentine State as a result of various public policies developed
from the 60s onwards arise. In this sense, it can be seen that in Argentina all liberal governments
that took from 1955 led to the reduction of s public employment as necessary to adjust public
spending and “modernize” the public service condition. By contrast, those governments committed
to cutting popular model development and inclusion, with a height of staffing, expanding sectors,
fundamentally, education, infrastructure, science and technology among others.

Palabras clave: Argentina, Public emplyment, National State
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Introduccion

En el ultimo tiempo, bajo el marco del proceso electoral que derivara en la asuncion de
la coalicion de derecha “Cambiemos” a partir del 10 de diciembre de 2015, el debate en torno
a la cantidad y calidad del empleo publico en la Argentina ocupé el centro de la escena. La
cuestién tomo un alto nivel de visibilidad debido al registro casi cotidiano desplegado -a través
de articulos, notas de opinion y /o editoriales- por los diarios de mayor circulacion en el pais. De
su lectura, se desprenden los topicos clasicos que-histéricamente- han funcionado como argu-
mentacion para deslegitimar al Estado, recurriendo al problema del “exceso de burocracia” que
para los autores de las notas es una suerte de “desempleo oculto™, ya que estaria tapando la
ausencia de crecimiento en el empleo privado. En principio, este Estado “ineficiente” es el resul-
tado de “una cultura que mezcla la corrupcién y el clientelismo” y que culmina con la expansion
del “gasto publico improductivo™.

Acompafiando a éstos, aparecen otro tipo de juicios (0 mas bien, de pre-juicios) que
responsabilizan al aumento del empleo publico por el estancamiento de la economia y la incer-
tidumbre en las decisiones empresarias. AUn mas, una nota de E/ Cronista Comercial concluye
que estamos ante un “Estado elefantiasico”, que supone una “bomba de tiempo para el 2016”,
donde es necesario hacer reformas y volver a pensar en la reduccion, para incentivar la inver-
sién®.

Pero conviene recordar que la estrategia expulsiva de los planteles del personal del Es-
tado ha recorrido diferentes ciclos histéricos y fue impulsada tanto bajo gobiernos militares como
democraticos de diferente signo politico. Como demuestra Pierri (1991), el discurso en torno a
la reduccién de la burocracia y el achicamiento estatal se hace presente en los mensajes de Al-
varo Alsogaray (1959), Roberto Alemann (1961), Arturo Frondizi (1962), Federico Pinedo (1962),
y Adalbert Krieger Vasena (1967), como garantia para la recepciéon de inversiones extranjeras
abocadas al desarrollo de las industrias dinamicas. Sin embargo, la resistencia social y politica,
asi como la existencia de mayor autonomia econdémica y de niveles altos de empleo retrasaron
la consumacion total de la politica de transformacion estatal.

Por contraste, la interrupcion del modelo de sustitucion de importaciones a partir de la
instauracion de la Dictadura civico- militar del ano 1976 inaugura un nuevo patrén de acumu-
lacion anclado en la “valorizacién financiera” (Basualdo, 2002), dando origen, a su vez, a una
etapa refundacional del aparato de Estado bajo el signo del neoliberalismo. Las propiedades de
las “reformas pro-mercado” instauradas a partir de ese periodo se profundizaron y consolidaron
durante la década los 90, a propdsito de las politicas impulsadas por los gobiernos menemistas
y de la “Alianza” hasta llegar a su implosion en la crisis del 2001, época que muestra el nivel mas
bajo en la cantidad de agentes del Estado Nacional desde la década de los afios setenta, en
consonancia con la mayor crisis del mercado de trabajo argentino (Zeller y Rivkin, 2003).

1.- Bermudez, Ismael “Subi6 casi 70% la cantidad de empleados publicos desde 2003” en http://www.ieco.clarin.com/
del 22/3/2015.

2.- Ver: “Un Estado cada vez mas elefantiasico” http://www.lanacion.com.ar/12/3/2015 y “Explosién de empleo publi-
c0” en http://www.lanacion.com.ar/2/10/2015. También pueden consultarse otras notas del mismo tenor en las edicio-
nes online del diario La Nacién del afio 2015 para los dias 4/1; 20/1; 3/3; 10/5; 24/5; 28/5; 9/9; 22/9; 2/10; 4/10; 17/11;
22/12 'y 23/12.

3.- Torino, Manuel “Empleo publico K: otra bomba de tiempo para 2016” en http://www.cronista.com/del 30/4/2015.
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El quiebre econdmico provocado tras el fin de la convertibilidad y la emergencia de un
nuevo proyecto politico que-a partir del ano 2003- redefinio la orientacién del rumbo econémico,
combinando politicas de desarrollo econémico con inclusién social (Lépez y Zeller, 2013), es
consecuente con el proceso de recuperacion de la centralidad del Estado Nacional como actor
politico-econdmico, a la vez que revierte la tendencia de ajuste en el empleo publico. Tal cre-
cimiento muestra un comportamiento dispar en los distintos subsectores del Estado Nacional,
vinculado tanto a demandas sociales como a iniciativas politicas del elenco gubernamental. Asi,
mientras que la ampliacién del personal universitario, cientifico y técnico puede ubicarse en esta
ultima caracterizacion, la mayor cantidad de empleados vinculados a la seguridad interior y al
Poder Judicial puede ser considerada como una respuesta a demandas sociales vigentes.

Para la revision planteada, presentamos un abordaje cuantitativo del personal del Estado
Nacional, deteniéndonos -en los primeros apartados- en el analisis de su evolucion histérica y
en las caracteristicas centrales de su distribucion organizativa desde la década de los 60 hasta
el afo 2010. En segundo lugar, se someten a consideracion las principales transformaciones
que experimentaron las dotaciones de trabajadores publicos en el lapso correspondiente a los
mandatos presidenciales de Néstor Kirchner (2003-2007) y de Cristina Fernandez de Kirchner
(2007-2011) y (2011-2015)%.

Las principales fuentes consultadas fueron los “Anuarios Estadisticos” del INDEC, los
Presupuestos Nacionales y algunos estudios bibliograficos (Ferreres, 2010), asumiéndose una
estrategia variada de recoleccion de datos, vista las dificultades para obtener informacion sobre
algunos de los periodos estudiados. A efectos de la comprensién de los datos analizados, cabe
destacar que el INDEC clasifica al personal del Estado Nacional en cinco categorias: 1) la Admin-
istracion Nacional, que comprende a la Administracion Central (agentes publicos de los tres po-
deres y las principales actividades del Estado Nacional), la Administraciéon Descentralizada y los
Institutos de Seguridad Social; 2) las Universidades Nacionales, incluyendo al personal docente
y no docente; 3) el Sistema Financiero, que abarca al personal de los bancos nacionales; 4) las
Empresas y Sociedades del Estado®y 5) los denominados Otros Entes Publicos (Administracion
Federal de Ingresos Publicos [AFIP], Instituto Nacional de Artes Audiovisuales [INCAA], Unidas
Especial de Transmision Yacyreta y el Instituto Nacional de Seguridad Social para Jubilados y
Pensionados [ex PAMI]).

Asimismo, resta mencionar que la némina del INDEC abarca, en el caso de los 3 Po-
deres del Estado, al conjunto de cargos de planta permanente y transitoria aprobados en los
Presupuestos de la Administracion Nacional, por lo que excluye al personal encuadrado bajo

4.- Cabe consignar que el analisis se extiende hasta el afio 2014, ya que el ultimo Anuario del INDEC publicado
ofrece datos hasta ese ano.

5.- Cabe destacar que, bajo tal denominacién, el INDEC incluye un conglomerado de empresas publicas, reco-
nocidas juridicamente como Sociedades del Estado “que no pertenecen al sistema financiero” Radio y Television
Argentina, Loteria Nacional, Télam, Administracion General de Puertos, Educ.Ar, la Administracién de Infraestructu-
ra Ferroviaria(ADIF), Casa de Moneda, COVIARA, Operadora Ferroviaria, ademas de las “Sociedades Andénimas”
Correo Oficial, Agua y Saneamientos Argentinos (AYSA), Empresa Argentina de Soluciones Satelitales (AR-SAT)
Energia Argentina (ENARSA), Fabrica Argentina de Aviones “Brig. San Martin” (FADEA), Ferrocarriles Gral. Belgrano,
Intercargo, Nucleoeléctrica Argentina (NASA),-Talleres Navales Darsena Norte S.A. (TANDANOR), DIOXITEK, INTEA,
Vehiculo Espacial de Nueva Generacion (VENG), Yacimientos Carboniferos Rio Turbio, Yacimientos Mineros de Agua
de Dionisio, etc.y un pequefio grupo de empresas en liquidacion (3 empresas).
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las diversas modalidades de contratacién que aun posee el sector publico, y que - para fines del
afno 2014- alcanzaria una suma mayor a los 75 mil agentes (ONEP, 2014). De igual forma, tam-
poco se cuenta con los datos del personal de Inteligencia que se distribuye en la Secretaria de
Inteligencia, las Fuerzas Armadas y las Fuerzas de Seguridad Interior, por ser clasificados como
secretos.

1.- Comportamiento histérico del personal estatal (1960 a 2010)
1.1- Poblacién Argentina y Empleo Publico

Segun los censos nacionales de poblacion, en los cincuenta afos que van de 1960 al
2010 la poblacién del pais se duplico, pasando de 20 a 40 millones de habitantes. En tanto, la
participacion relativa del total del empleo publico (Estado Nacional, provincias y municipios) se
mantuvo estable, con un reducido aumento de sélo el 0,48 % en relacion al total de la poblacion.
En términos cronolégicos, se observa que desde 1960 al afio 2001 el empleo publico disminuye
muy levemente, a diferencia del periodo comprendido entre los afios 2001 a 2010 donde se reg-
istra un incremento del 0,34 %, mientras que la poblacién se eleva en alrededor de 4 millones de
habitantes (Cuadro1)

Cuadro N° 1- Poblacién Argentina y empleo publico. Afios 1960-2010

Fuente: Ferreres, O (2010) e INDEC, Censos de Poblacion 1869-2010 - *Corresponde al afio 1992

Si observamos el Cuadro 1, no obstante el aumento poblacional y el papel preponderante
que las politicas desarrollistas le otorgaron a las empresas publicas en la economia nacional,
entre 1960 y 1970 el empleo publico total se mantuvo estable, con una baja en su participacion
relativa. Posteriormente, se advierte un progresivo ascenso de los planteles publicos, del orden
de los 300 mil agentes entre la década de 1970 y 1980, y de 396.227 agentes en el periodo
1980 — 1991. En principio, dicha expansion podria explicarse — en mayor medida- por el aumento
del personal militaren detrimento de los agentes del servicio civil, dado que a partir de la crisis
politica y economica gestada en el afio 1975 y como resultado de las politicas neoliberales de la
Dictadura Civico-Militar (1976 a 1983), se operd un fuerte ajuste en las empresas publicas, con

6.- Es importante sefialar que, desde 1955 y hasta el retorno de la democracia en el afio 1983, los datos de las Fuer-
zas Armadas eran de caracter secreto. Dicha observacion es relevante, porque explica el personal estatal faltante en
las estadisticas entre los afios 1960 y 1980 y la enorme gravitacion que posee el conjunto militar a partir del periodo
democratico, conformando el principal nicleo de la burocracia nacional hasta el afio 2008 (Ver cuadro 1).
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el consiguiente desmantelamiento de los elencos técnico-profesionales.”

Con el advenimiento de la democracia en el afio 83 y durante el gobierno radical del Dr.
Alfonsin, se distingue una recuperacién del empleo hasta el afio1988, aunque -a posteriori- las
dotaciones del sector publico nacional crecieron en menor medida que en el resto de las jurisdic-
ciones. En efecto, entre el fin del “Plan de Convertibilidad”, en el ano 2001, y el afio 2010, se
observa un incremento de 765.072 agentes publicos, pero la mayor parte de dicha expansion
ocurre en las jurisdicciones provinciales y municipales (unos 600 mil agentes) (Cuadro 2).

Cuadro N° 2- Total empleo nacion, provincias y municipios. Afios 1960-2010

Fuente: Ferreres, O (2010) e INDEC, Censos de Poblacion 1869-2010 - *Corresponde al afio 1992

Como sintesis, puede destacarse que en las Ultimas cinco décadas mientras que la po-
blacion se duplico, la participacion del personal del Estado se mantuvo relativamente estable.
Si se considera la evolucion del empleo publico en relacion con el crecimiento de la poblacion,
las participaciones relativas mas bajas fueron en 1970 y en el afio 2001, mientras que su mayor
ascenso se produjo en 1960 y en 2010.

1.2- El Personal estatal nacional, provincial y municipal

A la inversa de lo observado en el origen del Estado argentino durante la segunda parte
del siglo XIX, donde se produjo un proceso de concentracion de las funciones estatales a nivel
nacional en detrimento de los estados provinciales, si analizamos al personal del Estado segun
su distribucion jurisdiccional, en las ultimas cinco décadas, y como resultado de las politicas de
descentralizaciéon de competencias hacia las provincias y los municipios, se advierte un serio
impacto en la estructura del empleo en la Administracion Publica Nacional (APN).

Para 1960, el Estado Nacional comprendia al conjunto mas numeroso del personal publico
de la serie analizada, nucleando al 67 % del total de los agentes, con mas de 900 mil empleados.
De este modo, el Estado Nacional agrupaba casi a 70 de cada 100 empleados, en tanto que las
provincias albergaban algo mas de 20 (sobre 100) y los numerosos municipios del pais soélo a

7.- En este sentido, la aplicacion de politicas represivas (desaparicion forzada de personas, ley de prescindibilidad,
etc), ademas de las de ajuste econdmico (despidos, congelamiento de vacantes, etc.) fueron parte de la estrategia de
“desguace” estatal iniciado por la Dictadura del 76.
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10 (sobre 100). A partir de esa década y hasta el afio 2001, el personal del Estado Nacional se
redujo en forma constante, tanto en términos absolutos como porcentuales. Asi, si se examina la
participaciéon porcentual de la distribucion del personal estatal segun las jurisdicciones, en el afio
2010 se advierte que 60 de cada 100 empleados (62,07 %) pertenece a las provincias, mientras
que 20 (21,76 %) al Estado Nacional y 16 a los municipios (16,18 %). De este modo, es posible
distinguir el proceso de inversién entre el Estado Nacional y las provincias, que pasaron a ser
las principales empleadoras, triplicando su participacion. En este contexto, el crecimiento de los
agentes provinciales es de 1.494.703 cargos. En cambio, los municipios menos que duplican su
participacién porcentual, pese a consignarse un incremento importante en términos absolutos,
de unos 346.639 cargos mas. (Cuadro 2)

A pesar de los distintos ciclos politicos y econdémicos, la baja de los planteles en la Ad-
ministracién Publica Nacional (APN) fue uniforme y constante, con una disminucion de 481.304
agentes, cifra que representa el 52,43 %. En esas cinco décadas, este proceso de reduccién se
explica por las transferencias de actividades (en especial, educacion y salud) y de empleados
a las provincias y -en gran medida- por las politicas de ajustes de personal encaradas por los
diversos gobiernos. Dicho recorrido se inicié con el ciclo de politicas econdmicas de orientacion
liberal entablado desde mediados de la década de los 50 y fue profundizado por la Dictadura de
1976 y el periodo menemista de los afios noventa (Cuadro 2).

Por otro lado, y sobre todo en la dltima década (2001 a 2010), se aprecia que el aumento
de las propias dotaciones a nivel de las provincias (y también de los municipios) esta destinado
a las funciones de seguridad interior, justicia, educacion y salud. Por este motivo, a diferencia
del Estado Nacional, el peso de los salarios en el presupuesto de las provincias es el gasto mas
importante. En el ambito nacional, a partir del ascenso de los gobiernos kirchneristas (2003 en
adelante), puede rastrearse un crecimiento y un leve aumento porcentual del empleo publico, a
propdsito de las politicas orientadas hacia la recomposicion de la infraestructura econdémica, el
desarrollo cientifico técnico y la inclusién social instrumentadas durante esa etapa, como sera
analizado posteriormente.

1.3.- El personal del Estado Nacional segun tipo de actividad

Si analizamos el volumen de empleo en el Estado Nacional por tipo de actividad, puede
observarse que en 1960 la Administracién Nacional (AN) poseia el 55 % del personal mientras
que el 45 % restante se distribuia entre las empresas y las universidades, con mas de 400 mil
agentes. De la misma forma que desde mediados de la década del 40, la época fue muy activa
en materia de creacion de empresas publicas, a la par que un importante nimero de empresas
privadas en situacion de quiebra fueron absorbidas por el sector estatal. En cambio, en 1970
la AN elevo su participacion al 61 %, mientras que la composicion numérica total del personal
disminuia. En este sentido, la mayor reduccion de agentes se registra en el rubro “Empresas del
Estado, Universidades y otros Entes”, cayendo su participacion al 39 %, con 113.173 agentes
menos. En este caso, la subsistencia de la politica de salvataje de las empresas privadas (Rou-
gier, 2008) convive con propuestas privatizadoras (como en el sector ferroviario, por ejemplo) y
con la reduccién de personal en los planteles de las empresas publicas. Estas politicas seran
retomadas por la dictadura civico-militar del afio 1976 y profundizadas durante los gobiernos
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neoliberales, sobre todo, durante la etapa del menemismo, llegando al afio 2001 con el 67 %
del personal concentrado en la AN y el 33 % distribuido entre las empresas y universidades. En
este ultimo afio (2001) se aprecia el nivel mas bajo del personal en las empresas y una reduc-
cion menor en las universidades, como resultado de los ajustes fiscales de los afios 2000 y 2001.
En cambio, el incremento presente entre los afios 2005 a 2010 se corresponde principalmente
con el aumento del personal universitario y -en menor medida- de las empresas estatales re-
estatizadas, como sera analizado en el apartado 2. (Cuadro 3).

Cuadro N° 3- Empleados publicos- Estado Nacional. Ados 1960-2010

Fuente: Ferreres, O (2010) e INDEC, Censos de Poblacion 1869-2010 - *Corresponde al afio 1992

2.- El empleo publico en la década kirchnersita (2003-2014): composicidon y
caracteristicas generales

En varios paises de América Latina, hacia comienzos del siglo XXI, asistimos a un proceso
de recuperacion de la centralidad de los Estados Nacionales como actores politico-econémicos,
revalorizando la problematica estatal en el debate publico y en las agendas de la mayoria de los
gobiernos portadores de un discurso critico respecto de las premisas del “pensamiento Unico”
y —especialmente- de las consecuencias de su aplicacion.

Bajo este nuevo escenario, el rol del Estado como “herramienta de desarrollo y bienestar”
(Vilas, 2011:68) se corporiz6 en la adopcion de politicas activas en materia econémico-social y
en la ampliacion de los espacios de autonomia para la toma de decisiones, tanto respecto de los
grupos de poder econdmico como en los escenarios internacionales, con la intencion de restau-
rar capacidad de determinacion y de conduccion politica sobre una serie de asuntos que, en las
ultimas décadas, quedaron a merced de la l6gica privada y extranjerizadas (Vilas, 2011).

El caso argentino no ha sido ajeno a estas transformaciones, cuyo impulso inicial tuvo
lugar a partir de la asuncion del Presidente Néstor Kirchner, en mayo de 2003, y que fueran sos-
tenidas bajo los mandatos presidenciales de la Dra. Cristina Fernandez de Kirchner en el 2007
y en el 2011, sucesivamente. En efecto, a lo largo de dicho periodo se concretaron un conjunto
de politicas publicas orientadas hacia el crecimiento econémico, la recuperacién de la adminis-
tracion de los recursos nacionales, el fortalecimiento del mercado interno, la inclusion social y
el proceso de desendeudamiento, que expresaron un cambio sustancial en las prioridades de
asignacioén del gasto publico.
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En sintonia con este derrotero, el empleo publico también sufridé importantes mutaciones y
su crecimiento no puede interpretarse sin remitirnos a las nuevas funciones, competencias e in-
stancias que acompanaron la reconstruccion de las facultades estatales en materia de inversion,
innovacion, educacion e infraestructura, reponiendo al Estado como un instrumento de la accién
colectiva y con una mayor productividad politica (Rabotnikof y Aibar 2012).

Si se observa el Cuadro 4, el total de cargos para el sector publico nacional en el afo
2014 alcanza a los 736.566. Desde el afio 2003 al afio 2014, el crecimiento del empleo publico
es de 259.028 cargos, cifra que representa un aumento de 23.548 cargos promedio por afio y un
incremento del 54,24 % en 12afos (Cuadro 4). Al analizar las cifras por sector, el personal de la
Administracion Nacional (AN) constituye, para el afio 2014, la mitad de los agentes del Estado
Nacional, con 377.225 cargos, vinculados en su mayoria a las fuerzas de seguridad interior y a
los planteles militar y judicial. Pese a que se observa un incremento -respecto del afio 2003- en
111.004 cargos, su participacion se mantiene en forma estable, con una disminucién de su peso
relativo en el total, que oscila del 55,7 % en 2003, al 51,2 % en 2014 (Cuadro 4).

Cuadro N° 4- Recursos Humanos del Sector Publico Nacional. Aihos 2003-2014.

A su vez, el agrupamiento personal Universitario Nacional tiene un peso significativo,
dado que representa alrededor de una tercera parte del total de agentes publicos (33,6 %)% En
efecto, el personal docente y no docente de las Universidades crece -entre 2003 y 2014- en
84.614 cargos (el 50,44 %), con un incremento casi similar al promedio de la AN (Cuadro 4). En
el sistema universitario, para el afo 2014, el personal docente representa el 82,6 % del total de
los planteles, en tanto que el personal no docente (administrativos, técnicos, maestranza, etc.)
comprende solo el 17,4 %. Dichos parametros cristalizan- a lo largo del periodo- una tendencia
proporcional estable entre ambos segmentos, aun en el marco del incremento global. A su vez,
para entender la evolucién creciente de la participacion del personal universitario en términos
absolutos, no pueden dejar de considerarse los cambios en materia de politicas publicas en el
campo de la educacion, vinculados al aumento de partidas presupuestarias para sostener el
financiamiento de este nivel educativo y a la creacion de 15 nuevas instituciones universitarias,

8.- Por lo tanto, su exclusion o inclusiéon en el analisis de los recursos humanos del Estado modifica cualitativamente
el abordaje del estudio, ya que si restamos del total del personal del Sector Publico Nacional a los agentes de las
universidades nacionales, la cifra se reduce a la suma de 488.737 cargos.
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entre otros factores®.

En el sector de las Empresas y Sociedades del Estado los recursos humanos casi
se quintuplican. Aunque su incidencia en el total, para el afio 2014, es de apenas el 8,9 % su
expansién —desde el 2003 al 2014- es del orden de los 55.778 cargos. Pero en el afo 2003, el
personal de las empresas estatales representaba apenas el 2% del total. En tanto, durante el
periodo bajo analisis, el personal de los Otros Entes Publicos se mantiene estable y aumenta
en solo 3.493 cargos, experimentando una baja en términos porcentuales del 4,12 % en 2003 al
3,1% en el ano 2014. Por su parte, en el Sector Financiero (Banco Central, el Banco Nacion, el
Banco de Inversién y Comercio Exterior y el Banco Hipotecario [de propiedad mixta]) se observa
una suba de 4.139 cargos, pero -en términos porcentuales- reduce su participacion relativa del
4 % en 2003 al 3,1 % en el afio 2014 (Cuadro 4).

Como sintesis, puede resaltarse que, sobre el total de los recursos humanos para el
periodo, el sector de mayor crecimiento -en términos absolutos- fue el personal universitario
(50,44 %) seguido de los agentes de la Administracion del Estado Nacional (41,7 %) con 111.004
cargos. El Sistema Financiero Publico y el de los Otros Entes Publicos se mantienen estables y
pierden participacion relativa, en tanto que las Empresas y Sociedades del Estado evidencian el
mayor aumento en términos porcentuales, como resultado de las politicas de re-estatizacion de
empresas de servicios publicos, asi como por la creacion de nuevos complejos vinculados al sec-
for energético, tecnoldgico y productivo, entre las ramas de mayor preponderancia. (Cuadro 4)

2.1- El personal de la Administracion Nacional

La Administracion Nacional incorpora -para todo el periodo bajo analisis- 111.004 car-
gos. Dicho aumento expresa la ampliaciéon de la estructura ministerial, las nuevas funciones
estatales y el fortalecimiento de algunos organismos descentralizados, junto al crecimiento del
personal del Poder Judicial y de las Fuerzas de Seguridad Interior. Para el estudio de su incre-
mento -menor al 42 % en los 12 afios considerados - también debe mencionarse la incorporacion
a la planta transitoria de un nucleo de agentes contratados por tiempo determinado hasta el afo
2003 (Cuadro 5).

Mientras que la Administracién Central experimenta una suba —a lo largo de 12 afos-
en 74.044 cargos (32,30 %), los Organismos Descentralizados crecen en 26.365 cargos (el
84,64 % respecto al ano 2003). En estas unidades, sus recursos humanos comienzan a elevarse
a partir del afio 2005, por las politicas de fortalecimiento de organismos como el CONICET, el
SENASA, el INTA, y la CONEA, asi como la Direccion Nacional de Vialidad, la Administracion
Nacional de Aviacion Civil y la Direccion Nacional de Migraciones, entre aquellos que registran

9.- Para mas informacion, consultar http://www.cfkargentina.com/inversion-del-estado-nacional-en-universidades-
nacionales-2003-2015/

10.- Sin embargo, como se ha planteado en la introduccion de este trabajo, en la Administracion Nacional todavia
persiste una importante cantidad de personal contratado bajo diversas figuras. La OficinaNacional de Empleo Publico
(ONEP) contabiliza -para el segundo semestre del afio 2014- 75.013 contratos distribuidos entre la Administracion
Nacional y las Universidades Nacionales. De ellos, 65.000 son “Contratos bajo dependencia laboral a término fijo”,
4.586 “Contratos bajo locacion de servicios personales”,1662 “Contratos bajo locacién de Obra” y 3765 contratos con-
signados bajo “otras modalidades” (ONEP,2014).
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los principales volumenes de personal (Cuadro 5).

Cuadro N° 5- Recursos Humanos de la Administracion Nacional. Afios 2003-2014.

En cuanto a los Institutos de Seguridad Social (sobre todo, ANSES), se mantiene una
cantidad estable de personal entre los anos 2003 al 2006, mientras que -a partir del afio 2007-
se advierte una mayor gravitacioén, por los cambios operados en la politica de seguridad social
y por la estatizacién de la gestion del sistema jubilatorio en el afio 2008. En este sentido, cabe
consignar que gran parte de los planteles de las Administradoras de Fondos de Jubilaciones y
Pensiones (AFJP) pasaron a depender de la ANSES, lo que explica, para el afio 2009, la casi
duplicacion del personal, con 5.259 agentes mas respecto de los dos afos anteriores. Entre el
ano 2010 y el 2014 hay un nuevo aumento de 2.020 cargos, debido a la mayor expansion de la
cobertura social y territorial. Por lo tanto, en el total de afios revisados se registra un incremento
de 10.595 cargos, representando un 181 % de aumento. De todos modos, la evolucion de estas
dotaciones —que durante el periodo considerado llegan a ftriplicarse- es poco significativa re-
specto del crecimiento —para esa misma época- en la cantidad de beneficiarios de jubilaciones y
pensiones (mas de cuatro millones de personas), asi como por la cobertura de las asignaciones
familiares, como la Asignacion Universal por Hijo ( a partir del afio 2009) y la Asignacion por Em-
barazo para Proteccion Social (a partir del afno 2011), los seguros de desempleo y de los retiros
y pensiones militares (Ministerio de Defensa) y de la Policia Federal. (Cuadro 5)

2.2- El personal segun su pertenencia a los Poderes Ejecutivo, Legislativo y
Judicial

Si analizamos la Administracion Nacional segun la organizacion de la division de los po-
deres del Estado, puede destacarse que del Poder Ejecutivo Nacional depende casi el 88 % del
total de los agentes publicos. En este caso, se aprecia un incremento de 96.501 cargos durante
los 12 afnos considerados, cifra que representa, respecto del afio 2003, un 41 % de aumento. Por
su parte, el Poder Legislativo Nacional exhibe un estancamiento relativo en sus planteles, y
ocupa apenas el 3,72% del personal de los tres poderes. Solamente entre el afio 2010 y el 2014
se observa una ampliacion de 2533 cargos. En cambio, el Poder Judicial Nacional muestra, a
lo largo del periodo, un crecimiento que asciende a un total de10.462 cargos y representa un
aumento del 50% en relacion al afio 2003. Por lo tanto, proporcionalmente, el Poder Judicial es
el sector estatal que registra el mayor incremento porcentual. (Cuadro 6).
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Cuadro N° 6- Recursos Humanos del Poder Ejecutivo, Legislativo y Judicial. Afos 2003-
2014.

En términos generales, la evolucién del Poder Ejecutivo acompafia la ampliacion y re-
definicion de las estructuras ministeriales (tales los casos del Ministerio de Planificacién Federal,
Inversién Publica y Servicios, Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva, Ministe-
rio de la Produccion [reconvertido en Ministerio de Industria], Ministerio de Agricultura, Ganaderia
y Pesca, Ministerio de Turismo, Ministerio de Seguridad, Ministerio del Interior y de Transporte),
y la recuperacion de las funciones econdmicas y sociales del Estado, debilitadas o expropiadas
de la esfera publica desde la década de los 90. A su vez, el Poder Judicial experimenta el mayor
incremento proporcional, sobre todo a partir de los afios 2006-2007, donde el fortalecimiento de
las estructuras judiciales comienza a cobrar mayor impacto, a propésito de la relevancia que ad-
quiere la politica de derechos humanos vy la seguridad interior en la agenda del gobierno.

2.3- El personal del Poder Ejecutivo Nacional

El Poder Ejecutivo Nacional, comprendido tanto por la administracién central (Ministerios)
como la descentralizada (Organismos Descentralizados) y los Institutos de Seguridad Social,
(Caja de Retiros, Jubilaciones y Pensiones de la Policia Federal Argentina, Instituto de Ayuda Fi-
nanciera para pago de Retiros y Pensiones Militares y ANSES) es el ambito que sufrié mayores
transformaciones en las ultimas décadas. En particular, este nivel institucional estuvo afectado
no sélo por la reduccion de sus competencias, sino también por el ajuste fiscal permanente y el
proceso de redisefo de sus organizaciones. A diferencia, a partir del afio 2003, prospera la cre-
acion de nuevos ministerios y el fortalecimiento de unidades con competencias productivas, so-
ciales, cientifico-técnicas y comunicacionales, sin que estas transformaciones organizacionales
y presupuestarias hayan implicado un incremento significativo de los cargos correspondientes.

De todos modos, prevalece como tendencia histérica el crecimiento de los planteles
relacionados con las funciones de seguridad y defensa, ya que alrededor de 7 de cada 10 car-
gos se relacionan con dichas funciones (el 60,30 % para el afio 2014). Aello debe sumarse el
personal civil (PECIFA), cientifico, docente y de salud dependiente de las fuerzas de seguridad
interior y de defensa. A diferencia, menos del 30 % de los cargos se distribuye entre el personal
civil que integran los distintos Ministerios, los Organismos Descentralizados y las Instituciones de
Seguridad Social. Asi, en la administracion central, y en términos absolutos, las fuerzas armadas
(6.591 cargos mas) y de seguridad interior sufren el mayor incremento, con 44.888 cargos, con-

centrados en mayor medida en las fuerzas de seguridad interior (38.297) (Cuadro 7).
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Cuadro N° 7- Recursos Humanos del Poder Ejecutivo Nacional por Ministerios y otros
organismos. Afos 2003-2014.

Para el mismo periodo, los Ministerios con mayor expansion en sus planteles son De-
sarrollo Social, Trabajo y Salud. El primero exhibe un incremento de 2.647 cargos, siendo
relevante el progresivo pase a la planta transitoria del personal que cumplia funciones como
contratados, asi como la incorporacion a su estructura, en el afio 2007, del ex Consejo de la
Nifez, Adolescencia y Familia (asimilado con el rango de Secretaria de Estado). Sin embargo,
se evidencia un estancamiento en los cargos desde el afio 2008, con un salto considerable para
el afio 2014. En cuanto al Ministerio de Trabajo, se presentan 2.664 nuevos cargos, con una
progresiva suba entre los afios 2009 y 2014, vinculada también a la incorporacién parcial de los
agentes contratados a la planta del organismo, como al refuerzo de las actividades de contralor
en materia laboral y de la seguridad social y a la creacion de nuevos programas de capacitacion
laboral Por su parte, el Ministerio de Salud incremento el personal en 1.365 cargos, en especial
desde el ano 2010 (Cuadro 7).

HS- Horizontes Sociolégicos | AAS | Buenos Aires | Afio 5 | Nimero 9 | Enero-Junio 2017 | ISSN 2346-8645 | pp. 28-50.

39



ANDREA MAGDALENA LOPEZ Y NORBERTO ZELLER
El empleo publico en Argentina: tendencias historicas y configuracion actual

En menor medida, se observan aumentos en el Ministerio de Relaciones Exteriores,
Comercio Internacional y Culto (1.233 cargos), por la expansion de las representaciones en el
exterior, las misiones comerciales y la carrera del Servicio Exterior y la Jefatura de Gabinete
de Ministros que también se amplié en 1.035 cargos, explicados por la presencia de nuevas
secretarias de Estado bajo sus érbitas, como Medio Ambiente, asi como por otros entes y/o
agencias como el ACUMAR y el AFSCA (Cuadro 7).

A diferencia, la Presidencia de la Nacién disminuye su personal en 707 cargos (por
el traslado de dependencias hacia otras areas) y el Ministerio de Educacion también experi-
menta- hasta el ano 2012- una leve reduccién, originada en el traspaso de personal — en el afo
2008- al nuevo Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Productiva. Similar situacién se
aprecia en el Ministerio de Economia, a partir de la creacion de los Ministerios de Planificacion
Federal, Inversion Publica y Servicios (en 2004) y de la Produccién (en 2008), e Industria (en
2009, a partir de la disolucion del Ministerio de la Produccién), aunque en los afios 2011 y 2014
se observa un ligero incremento (Cuadro 7).

De los nuevos Ministerios, es relevante el conjunto de unidades absorbidas por el Min-
isterio de Planificacion Federal, Inversién Publica y Servicios, que cuenta con las areas de
Obras Publicas; Energia y Combustibles; Transportes; Vivienda e Infraestructura, entre otras,
hasta entonces pertenecientes al Ministerio de Economia. Para el 2004 (afio de su creacion)
poseia 2.444 agentes, registrandose una pequefia disminucion - en 91 cargos- desde el afo
2009 hasta el ano 2012. Posteriormente, el descenso de cargos es significativo (1.660 cargos),
debido a que en junio de 2012 el sector de Transporte pasé a funcionar con rango de Ministerio,
junto a la cartera de Interior, adjudicandole prioridad gubernamental a la resolucion de un con-
junto de situaciones criticas experimentadas en el sector ferroviario y en el ambito de la seguri-
dad vial.

Por su parte, la categoria Otros Organismos del P.E.N. revela —a lo largo de los 12 afios
- una suba de 36.185 cargos. En este conjunto, el rubro Organismos Cientificos se cuenta en-
tre las areas de mayor crecimiento en sus planteles, con 9.531 nuevos cargos para el afio 2014,
siendo relevante el impacto a nivel del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técni-
cas (CONICET). En efecto, en esta agencia, desde el afio 2004, se produce un cambio sustancial
que llevo a la duplicacion de la cantidad de personal bajo su 6rbita, con un aumento del 60%
del plantel en la carrera de investigadores y una cuadruplicaciéon en la cantidad de becarios™
(CONICET, 2013). Por su parte, en los denominados “Otros Organismos” (fundamentalmente
la AFIP y el INSSJP), la expansién también es significativa, con 7.253 cargos, asi como en los
organismos de seguridad social (sobre todo, ANSES) y, en menor medida, puede apreciarse
el incremento del personal en los Organismos Asistenciales, con 3.107 cargos. A su vez, es
significativa la participacion de los Organismos Reguladores que- a lo largo del periodo bajo
analisis- concentran un incremento de 2.198 cargos (Cuadro 7).

En sintesis, en los 12 afios observados, la organizacién del P.E.N. sufre importantes transforma-
ciones pero, en general, la creacion de nuevos Ministerios no trajo aparejada la sobre-expansion

11.- Dichos parametros suponen, para el afio 2014, una cifra aproximada del orden de los 9000 investigadores y de
mas de10.000 becarios ( ver http://www.conicet.gov.ar/conicet/)
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de las dotaciones de agentes publicos, sino mas bien el traslado funcional del personal de otros
ministerios hacia las nuevas dependencias, o bien la elevacién a un rango superior de un con-
junto de Secretarias.(como Derechos Humanos, Agricultura, Ganaderia y Pesca; Turismo, Se-
guridad y Transporte), como resultado de la importancia otorgada en la agenda gubernamental
a las politicas publicas que ejecutan. De este modo, si bien existen mas Ministerios que a prin-
cipios de la década, ello no implicé un incremento significativo de personal. En cambio, las subas
mas preponderantes se originan principalmente en el aumento del personal de las fuerzas de
seguridad interior y en los organismos descentralizados, como los de caracter cientifico-técnico
y de seguridad social.

2.3.1- El Poder Ejecutivo y su personal segun funcion

Si analizamos al personal del Poder Ejecutivo Nacional por su funcién'?> puede obser-
varse que la mayor parte (60,3 %para el afio 2014) esta dedicada a las funciones de defensa
militar y de seguridad interior. Ambas actividades suman —hacia el fin del periodo- 200.168
cargos y experimentan -entre los afios 2003 a 2014- un aumento de 44.888 cargos. En el afo
2003, sin embargo, ambas funciones representaban el 66 % del total del personal estatal nacio-
nal. En particular, la funcién de Seguridad Interior (integrada por la Policia Federal Argentina,
Gendarmeria Nacional, Prefectura Naval, Policia de Seguridad Aeroportuaria y Servicio Peni-
tenciario Federal) se expande en 38.297 cargos, mientras que la de Defensa Militar (que com-
prende al Ejército, la Armada Argentina y la Fuerza Aérea) en 6591 cargos. A diferencia de la
década de los anos noventa, las fuerzas de seguridad interior superan en cantidad de dotaciones
a las funciones militares y exhiben un 47,7 % de aumento respecto del afio 2003. En cambio, el
crecimiento del personal militar es de apenas un 8,78 %."*(Cuadro 8).

Entre los afnos 2003 al afio 2008 el personal destinado a la funcién administrativa se
ubica en tercer lugar. A partir del 2009, dicha funcién pasa a ocupar el segundo puesto, detras del
personal de seguridad interior, derivado —entre otros factores- de la incorporacién del personal
contratado a la planta permanente y /o transitoria de los distintos organismos y la consiguiente
ampliacion de los cargos. A lo largo de todo el periodo, se observa un crecimiento de 41.220
cargos, representando un aumento del 62,41% desde el afo 2003. En este caso, cabe aclarar
que esta funciéon administrativa comprende a gran parte del plantel profesional, técnico y espe-
cializado del personal civil de la administracion central y de los organismos descentralizados
(Cuadro 8).

12.- Esta clasificacién del INDEC no incorpora al personal de las empresas publicas ni a los agentes de la funcion
recaudadora pertenecientes a la AFIP (DGI y Aduana), excluidos del presupuesto nacional a partir del afio 2002.

13.- Cabe consignar que estas cifras refieren solo a los efectivos militares y de seguridad interior, sin que se contemple
los agentes que cumplen ofras tareas que también dependen de los Ministerios de Defensa y de Seguridad Interior.
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Cuadro N° 8- Recursos Humanos del Poder Ejecutivo Nacional por funcion. Afos 2003-
2014.

Seguido de la funcion administrativa, encontramos al personal dedicado a las funciones
cientificas y tecnolégicas, que representa el 4,26. % del total del personal del PEN. Aunque su
crecimiento —desde el ano 2003- es constante, a partir del afio 2008 |la expansion cobra mayor
relevancia, por la creacion del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Productiva y el
mencionado fortalecimiento del CONICET. Asi, en los 12 afos considerados el incremento es
de 5.498 cargos, cifra que representa un 63,60% respecto del afio 2003 (Cuadro 8).

Menores valores alcanza el personal destinado a la funcién asistencial, con el 1,48
% del total, y un crecimiento —para todos los afos bajo estudio- en apenas 2337 cargos. Esta
escasa cantidad de recursos humanos contrasta con el incremento de los montos destinados a
las politicas sociales —primero en importancia en materia de gasto publico- y con la relevancia
adquirida por los Ministerios de Desarrollo Social y de Trabajo, Empleo y Seguridad Social en el
proceso de inclusién social fomentado desde el 2003 (Cuadro 8).

Por ultimo, se ubica el personal destinado a la funcién docente, con el 1 % de los cargos
para el afio 2014, porcentaje que implica una suba —desde el ano 2003- de 2558 cargos, pero
que muestra mayor expansion desde el afio 2010 hasta el afio 2014 (Cuadro 8)"

2.3.2- El personal del Poder Ejecutivo segun sector y sexo

Al analizar al personal del ambito del Ejecutivo Nacional, segun el sexo de sus integran-
tes, se observa -como dato distintivo- la alta tasa de masculinidad del empleo publico. De cada
10 personas, algo menos de 8 son hombres. Esta proporcion se incrementa en la Administracion
Central, donde el porcentaje alcanza el 83 % a principios de la década, pero que disminuye a
tan solo el 75,9 % a fines del periodo. Esta alta tasa de masculinidad del personal de la Adminis-
tracion Central se explica por el peso de los agentes destinados a los organismos de seguridad
interior (Policia Federal Argentina, Gendarmeria Nacional, Prefectura Naval, Policia de Servicio
Aeronautico y el Servicio Penitenciario Federal) y a las tres Fuerzas Armadas, asi como por el
personal civil de apoyo que concurre en ambos planteles No obstante, desde el afio 2009 en
adelante, se observa un aumento en el empleo femenino, debido a que, entre otras causas,

14.- Debe tomarse en cuenta que en esta clasificacion “docente” esta excluido el personal universitario. Como ya
fuera sefialado, por pertenecer a organismos Auténomos no dependen directamente del Poder Ejecutivo.
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también estas Fuerzas comenzaron a reclutar mujeres para el ejercicio de las actividades bajo
su competencia (Cuadro 9).

Cuadro N° 9- Recursos Humanos del Poder Ejecutivo Nacional por sexo y sector.
Anos 2003-2014.

En cambio, en los Organismos Descentralizados la tasa de masculinidad baja a una pro-
porcion de 6 hombres para cada 4 mujeres en promedio. En este caso, se advierte que - a lo
largo del periodo- dicha tasa va disminuyendo en tres puntos (Cuadro 9).

Por su lado, en las Instituciones de Seguridad Social (ANSES y Cajas de Retiros militares
y de la Policia Federal) el personal femenino es mayoritario, encontrandose una posible expli-
cacion en el caracter de las tareas que realizan la mayoria de los agentes, dedicados a la aten-
cion al publico. La proporcion es de alrededor de 6 mujeres por cada 10 personas y se mantiene
estable a lo largo de estos afios, con pequenas oscilaciones (Cuadro 9).

2.4- El personal del Poder Legislativo y del Poder Judicial de la Nacién

A diferencia del Poder Judicial y del P.E.N., el personal del Poder Legislativo se man-
tiene estable. Entre los afios 2003 a 2014 se agregan un total de 4.041 cargos. El mayor incre-
mento- luego de un largo estancamiento -se observa en los afios 2011 y 2014, con significativa
preponderancia de la Camara de Diputados, que revela un 38,7 % de participacion y un aumento
de 540 cargos desde el afio 2003 ( 11 %). En cambio, para la Camara de Senadores el incre-
mento alcanza a 1.685 cargos, un 63,53% mas respecto al afio 2003. El 16,1 % restante del per-
sonal corresponde a los organismos extra- poder (Defensoria del Pueblo de la Nacion y Auditoria
General de la Nacion (AGN), unidades que, en el periodo considerado, practicamente duplican
sus cargos (Cuadro 10). Estos organismos incrementan los cargos en 1.248 casos con un 123
% de aumento.

Entre los organismos de apoyo, se destaca la Biblioteca del Congreso Nacional, que
eleva su plantel en 515 cargos en el transcurso de los 12 afios. En este rango, los agentes de
la Biblioteca - una de las mas importantes del Estado Nacional, que cumple la doble funcion de
apoyo a la labor legislativa y la de atencién al publico general- representan el 10 % del personal
del Congreso. Por su parte, la imprenta del Congreso, a cargo de la impresién de todos los mate-
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riales de los érganos legislativos y extra poder, muestra un estancamiento relativo en su dotacién
con 53 cargos mas (Cuadro 10).

Cuadro N° 10- Recursos Humanos del Poder Legislativo Nacional por tipo de funcion.
Afos 2003-2014.

De igual modo que el personal de Seguridad Interior, los trabajadores del fuero Judicial
presentan un desarrollo significativo asociado -en gran medida- con el fortalecimiento institucio-
nal del proceso de “Memoria, Verdad y Justicia” destinado a condenar los crimenes de lesa hu-
manidad vinculados al terrorismo de Estado. Respecto del afio 2003, se advierte un incremento
de 10.462 cargos (50,36%), con mayor gravitacion en el caso del Ministerio Publico (6rgano
extra-poder que garantiza la asistencia juridica de todo ciudadano que pueda verse involucrado
en un proceso penal, asi como la representacion y defensa de menores e incapaces y la curatela
de menores abandonados o huérfanos), cuyo crecimiento —para el mismo periodo — es de 4.191
cargos, cifra que mas que duplica (130 %) la cantidad de cargos, si se compara con el ano 2003
(Cuadro11).

Cuadro N° 11- Recursos Humanos del Poder Judicial de la Nacion. Afios 2003-2014.
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Conclusiones

Desde la década de los 60, las politicas econdmicas de corte liberal que primaron a partir
del golpe de Estado del afio 1955 impulsaron la reduccién del tamafo del empleo publico, bajo
los gobiernos tanto dictatoriales como democraticos que atravesaron la Argentina hasta el afo
2001/2002. Dicho posicionamiento tiene su anclaje en aquellas vertientes de la economia y de la
ciencia politica que asocian la contraccion del empleo publico con la reforma y “modernizacion”
del Estado y de la Administracion Publica, perdiendo de vista - como sefiala la OCDE (2014)- la
imposibilidad de sostener la reduccién de trabajadores publicos en el largo plazo dado que las
demandas de los ciudadanos van en aumento.

En principio, y a diferencia de lo sustentado por el discurso anti-estatista actualmente
hegemonico, el volumen del empleo publico no constituye una cuestion conflictiva si se toma en
cuenta que, en las ultimas cinco décadas, mientras que la poblacién se duplicé, la participacion
del personal del Estado se mantuvo relativamente estable. Si se compara con otros paises que,
a diferencia de los datos que aporta la Argentina, excluyen a las fuerzas armadas o al sector uni-
versitario estatal, la evolucién del empleo publico en relacién con el crecimiento de la poblacion
denota un proceso de retraccion, donde las participaciones relativas mas bajas fueron en 1970y
en el afio 2001, mientras que las participaciones mas altas fueron en 1960 y en 2010.

Cabe consignar que -entre 2010 y 2014- el total del empleo publico en los diferentes
niveles del Estado (nacional, provincial y municipal) pasé de 3,3 a 3,9 millones de trabajadores.
De esta sumatoria, el 72% de los trabajadores realiza tareas de salud, educacion y seguridad,
escenario que pone en discusion el supuesto “exceso” o “sobredimensionamiento” de los plant-
eles estatales.

Si observamos la variable empleo publico en relacion con las distintas jurisdicciones es-
taduales (nacional, provincial y municipal), el transcurso de la época analizada denota profundas
transformaciones. Asi, para 1960, el Estado Nacional comprendia al conjunto mas numeroso del
personal publico de la serie analizada, nucleando al 67 % del total de los agentes, con mas de
900 mil empleados. Por lo tanto, el Estado Nacional agrupaba casi a 70 de cada 100 empleados,
en tanto que las provincias albergaban algo mas de 20 (sobre 100) y los numerosos municipios
del pais solo a 10 (sobre 100). A partir de esa década y hasta el afio 2001, el personal del Estado
Nacional se redujo en forma constante, tanto en términos absolutos como porcentuales, de forma
tal que, en el afio 2010, se advierte que 60 de cada 100 empleados (62,07 %) pertenecen a las
provincias, mientras que 20 (21,76 %) al Estado Nacional y 16 a los municipios (16,18 %). Para
2014, dichos porcentajes se mantienen con escasas modificaciones (19% a nivel nacional y 56%
a nivel provincial) y un aumento significativo a nivel comunal (29%). De este modo, es posible
distinguir el proceso de inversion entre el Estado Nacional y las provincias, que pasaron a ser las
principales empleadoras, triplicando su participacion.

Junto con el traspaso entre jurisdicciones, el impacto mas notorio en las dotaciones de
agentes publicos fue gestado en el marco de la progresiva desarticulacion del Estado Empresa-
rio - iniciada desde el afio 1975 y consolidada durante la década de los 90- a través de las politi-
cas de destruccion de los elencos técnicos-profesionales y de ajuste del personal, por medio de
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los retiros voluntarios, las jubilaciones anticipadas, los despidos compulsivos y la privatizaciéon
y tercerizaciones de servicios, entre otras iniciativas. Por tal motivo, mientras que en la década
de 1970 el rubro “empresas del Estado, Universidades y otros Entes” representaba el 39 %, del
personal del Estado, hacia el 2001 sélo concentraba el 33 %. En ese ultimo afio se aprecia el
nivel mas bajo del personal en las empresas y una reduccion menor en las universidades, como
resultado de los ajustes fiscales de los afos 2000 y 2001. Bajo este derrotero, también cobré
forma la disminucion del empleo permanente, el envejecimiento de las plantas estables (con
la pérdida del “saber acumulado”), la “naturalizacién” del contrato por tiempo determinado y la
asimilacién del sector publico a las caracteristicas del empleo privado, en materias tales como la
seguridad social, obras sociales, asignaciones familiares, etc. (Zeller y Rivkin, 2001).

A partir del afio 2003, se observa un cambio de tendencia en la politica para el personal
dependiente del Estado Nacional, que acompafa las transformaciones operadas en la distri-
bucion del gasto publico nacional. En este sentido, la estrategia de desendeudamiento y la
ausencia de desequilibrios presupuestarios permitieron la utilizacion de herramientas de politica
fiscal para que la asignacion del gasto publico se oriente conforme a las prioridades sostenidas
en materia de seguridad social, educacion, ciencia y tecnologia, inversiéon en infraestructura
econdémica y social y seguridad interior, areas éstas en las que el empleo publico demostré su
mayor expansion.

Como se ha senalado en el cuerpo del trabajo, el total del personal estatal nacional para
el afo 2014 es de 736.566 cargos y dicha cantidad supone un incremento total del 54,24 % bajo
el transcurso de los ultimos 12 afios's. En este escenario, se destaca el incremento del personal
universitario, el de mayor expansion en términos absolutos, cuya representacion alcanza casi
la tercera parte del total de agentes publicos (34,7 %), con un crecimiento -entre 2003 y 2014-
en 84.614 cargos, seguido por los agentes de la Administracién Nacional y de las Empresas y
Sociedades del Estado. En este ultimo sector los agentes llegan a quintuplicarse, producto de
las re-estatizaciones de empresas de servicios publicos (como Agua y Saneamientos Argentinos
(AYSA) Correo Oficial de la Republica Argentina, Ferrocarriles Gral. Belgrano, etc.) asi como
por la creaciéon de nuevas empresas como Empresa Argentina de Soluciones Satelitales (AR-
SAT) Energia Argentina (ENARSA), yel impulso otorgadoa otras como Nucleoeléctrica Argentina
(NASA), Talleres Navales Darsena Norte S.A. (TANDANOR), etc.

En el ambito del Poder Ejecutivo Nacional, las jurisdicciones de la Administracion Cen-
tral con mayor expansion en sus planteles son los Ministerios de Desarrollo Social y de Trabajo,
Empleo y Seguridad Social, en tanto que, en el caso de las nuevas dependencias, el Ministerio de
Planificaciéon Federal, Inversion Publica y Servicios congrega un alto porcentaje de agentes, en
detrimento de la caida de personal producida en el Ministerio de Economia. Por su parte, en la
Administracion Descentralizada, junto con los Organismos de Seguridad Social, el complejo de
Organismos Cientificos se cuenta entre las areas de mayor crecimiento en sus planteles,
como el caso del CONICET, el SENASA, el INTA, la CONEA y la CONAE. A este respecto, el
dinamismo otorgado a estas agencias acompafa las prioridades establecidas por la Ley 26.075

15.- Cabe sefialar que, al momento de finalizar este estudio, los datos del afio 2015 no estaban publicados por el
INDEC. Segun el Presupuesto Nacional, para ese afio el total de cargos en la Administracion Nacional llegaba a los
389.835, lo que supone un incremento de 12.610 cargos.
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de Financiamiento Educativo, en la medida en que dispone la ampliacion del nivel de gasto en
términos del PIB, fijando el 6% como meta exclusiva para el gasto en educacion, agregandose a
ese valor las asignaciones correspondientes a ciencia y tecnologia.

Pese a que las transformaciones hasta aqui resefiadas modifican de manera significativa
las tendencias instauradas a partir de los afios noventa, todavia se constata que la mayor
parte de los recursos humanos del PEN (el 67,48%) estan destinados a las funciones de
defensa militar y seguridad interior. Como diferencia frente a las décadas anteriores, puede
sefalarse que -por primera vez- las fuerzas de seguridad interior superan en cantidad de dot-
aciones a las funciones militares. No obstante, cabe destacar que- para el afio 2009- el personal
dedicado a la funcion administrativa se ubica-por primera vez en las ultimas dos décadas- en
segundo lugar, a propdsito de un incremento de los recursos humanos mayor al 20%, seguido
en importancia por la ampliacion de los agentes en las funciones cientificas y tecnoldgicas y, en
menor medida, en la funcién asistencial.

Otro aspecto de la ampliacion del personal estatal, desde el afio 2003, desmiente las
criticas sobre las practicas clientelisticas gubernamentales sobre el empleo publico, al observar
que su aumento se registra —principalmente- en el personal universitario, el personal cientifico-
técnico (en conicet y empresas publicas), y el de seguridad interior y judicial. En estos casos,
el posible impacto de este tipo de planteles burocraticos en la sociedad civil es evaluable en el
mediano y largo plazo, lo cual excede a un periodo de gobierno, y supone —asimismo- una mayor
especializacion profesional y técnica de la burocracia publica nacional en las distintas areas
gubernamentales vy, por lo tanto, una expansion del empleo publico de calidad. Este criterio se
complementa con el escaso crecimiento de los agentes que cumplen funciones asistenciales,
pese a la importancia de las politicas sociales bajo el periodo estudiado. A diferencia, otro factor
que explica la suba del empleo estatal nacional se origina en la demanda social por la seguridad
interior y judicial, en materias tales como las politicas de derechos humanos y para el servicio
penitenciario, asi como la designaciéon de Jueces y del personal del Ministerio Publico (Fiscales
y Defensores Publicos) y de su personal auxiliar.

Por ultimo, y a propdsito de la polémica en torno a la creacién de empleo genuino o “fic-
ticio” durante la época, cabe destacar que de los casi 6 millones de puestos de trabajo que se
crearon, solo el 19% se explica por el empleo publico, mientras que el resto fue empleo privado
(Ministerio de Trabajo, 2015). Por lo tanto, sblo 2 de cada 10 trabajadores cumplen tareas en
el Estado. De acuerdo con los datos del SIPA (Sistema Integrado Previsional Argentino)- a lo
largo de 12 anos (2003-2015)- el crecimiento del empleo publico ha sido del orden del 58 % con-
tra el 86 % de aumento en el sector privado. En ese marco, el crecimiento del empleo estatal con
predominio en las funciones cientificas, tecnologicas, educativas, de infraestructura y de seguri-
dad guardan coherencia con las politicas publicas de apuntalamiento de la actividad privada y
de inclusién social. Asi, la ampliacion de investigadores en el Conicet, la instauracion de nuevas
universidades publicas, la recuperacion y creacién de empresas publicas, la restauraciéon de las
funciones de contralor en materia laboral, la atencién de los nuevos beneficiarios de la seguridad
social, la mayor calidad de la atencion y del servicio publico (DNI; pasaportes, etc.), dan cuenta

” W

de un panorama muy alejado del estereotipo de empleado publico “vago”, “ineficiente” o

Aoqui”.
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Por el contrario — y como reconoce la CEPAL (2011)- la ampliacién de la cobertura del sistema
educativo, el incremento de la densidad y el acceso a las infraestructuras, asi como el impulso a
la inversion en desarrollo productivo e innovacién constituyen vectores centrales en el proceso
de transformacioén estatal que- como condicién necesaria pero no suficiente- requieren de un
mayor alcance cuantitativo (y cualitativo) del personal publico y, en este sentido, la Argentina de
la ultima década no ha quedado al margen de estas iniciativas a la hora de revalorizar la esfera
publica.
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