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REESTRUCTURACION DEL ESTADO ;0TRA VEZ? EL
PESO FISCAL DEL GASTO EN PERSONAL, Y SU
RELEVANCIA PARA REDUCIR EL TAMANO DEL ESTADO

1.-Introduccion

El empleo publico en Argentina es un universo interesante y complejo, a la vez. El
presente informe tiene el objetivo de describir la situacion del empleo del sector
publico, en todos sus niveles, sector publico nacional, provincial y municipal; y
poderes de gobierno, incluyendo en este ambito, al poder ejecutivo, legislativo y
judicial. La medicion estadistica del empleo publico representa un problema para
las fuentes de informacion disponibles. Asi, se puede inferir que, para el total del
pais el empleo publico es de alrededor de 3.9 millones de personas.

En una reestructuracion del Estado, la mirada inicial es puesta sobre los
trabajadores publicos, y extensivo a ello, se hace referencia al tamafio del estado.
La burocracia elefantiasica que consume el gasto publico, y no produce bienes.
¢Cudl es la causa? Segun sefala Oszlak, una de las dos caracteristicas
esenciales de las instituciones de muchos de los paises sudamericanos es la
deformidad, cuya descripcion es la actividad de los diversos gobiernos, que van a
acumulando proyectos en las instituciones, y, sobre todo, camadas de funcionarios
que se afiaden a los anteriores, que no desaparecen con el siguiente gobierno. Se
produce, entonces, una sobredimension de estructuras en relacion con los
objetivos a cumplir.

En este contexto, en la Ley de Bases, TITULO II: Reforma del Estado, CAPITULO
l: Reorganizacién administrativa, el ARTICULO 2°. - Se establece como bases de
las delegaciones legislativas, lo siguiente:

a) mejorar el funcionamiento del Estado para lograr una gestion publica
transparente, agil, eficiente, eficaz y de calidad en la atencion del bien comun;

b) reducir el sobredimensionamiento de la estructura estatal a fin de disminuir el
déficit, transparentar el gasto y equilibrar las cuentas publicas; y

c) asegurar el efectivo control interno de la Administracion Publica nacional con el
objeto de garantizar la transparencia en la administracion de las finanzas

Historicamente se ha sefalado la relevancia y el peso presupuestario de los
Gastos Corrientes de la Administraciones Publicas, con especial énfasis de la
participacion que le cabe al gasto en personal. Si se observan las estadisticas de
las que se disponen, se concluira que esta observacion es una falacia, en especial
en el SP Nacional, aun asi, la dimension del Estado y los servidores publicos ha
sido una preocupacion constante, y segun Oszlak ” sin una dimension suficiente
del Estado (lo que implica recursos suficientes y extension territorial que permita



su presencia en los confines de los paises) no es posible el desarrollo econémico
y social”.

En este informe, en primer lugar, se definen las variables que intervienen en el
estudio de los recursos humanos del Sector Publico; en segundo término, se
analiza la evolucion histérica por sectores y en especial intra Sector Publico
Nacional. A continuacién, se profundiza en el estudio de los datos de los que se
dispone, a partir de las diferentes fuentes de informacion. Para finalizar, se
observa la estructura del empleo de la Administracién Nacional, y su composicion,
diferenciando el Alto Gobierno, de la Alta Direcciéon Publica.

Como ultimo tema del informe, se analiza el indicador de gasto en personal, para
remarcar su relevancia en una reestructuracion del estado o del empleo publico.

2.- Definiendo el Sector Publico

El Estado argentino estd formado por el Estado Nacional, los Estados
Provinciales, los Gobiernos Municipales y la Ciudad Autonoma de Buenos Aires.
Cada nivel posee sus propios regimenes laborales que regulan la relacién del
Estado empleador con los empleados publicos. Tanto a nivel nacional como en
provincias y municipios, cuando hablamos de empleo publico hacemos referencia
a un universo complejo y heterogéneo.

Si se dimensiona el analisis del Sector Publico Nacional segun su naturaleza
institucional, se puede circunscribir el estudio al Sector Publico Nacional No
financiero (SPNNF), y en especial a la Administracion Publica Nacional (APN), El
Sector Publico Nacional No financiero (SPNNF) esta integrado por la
Administracion Publica Nacional (APN), las Empresas y del Estado, Otros Entes
Publicos excluidos expresamente de la APN vy los Fondos Fiduciarios total o
mayoritariamente con bienes y/o fondos de Estado Nacional' (OPC, 2019).La
ocupacion de la Administracion Publica Nacional (APN) segun Caracter
Institucional, se distribuye en el Poder Ejecutivo, el Poder Judicial y el Poder
Legislativo, que a su vez comprenden a la Administracion Central (AC), los
Organismos Descentralizados (ODs) y las Instituciones de la Seguridad Social
(ISS). Se dispone de informacién mensual de la Secretaria de Hacienda a partir de
la base de datos del SIRHU- Sistema Integrado de Recursos Humanos. Lo que
nos permite estudiar la evolucion de distintos indicadores ocupacionales y
salariales?.

La ocupacioén dentro de la Administracion Publica Nacional se distribuye entre
poderes constitucionales en 88,2% (343.065 empleados) Poder Ejecutivo Nacional

'Segun la Ley 24,156 de Administracion Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacional (art, 8)

22 La base de datos de Recursos Humanos, formada por la Plataforma Minima de Informacién Salarial Presupuestaria,
constituye el fundamento sobre el cual se estructura el Sistema SIRHU- Sistema Integrado de Recursos Humanos- con
prestaciones de tipo ocupacional, salarial, presupuestario y organizativo, con periodicidad mensual. La base SIRHU es
administrada por la Secretaria de Hacienda en la érbita del Ministerio de Economia, y entre los atributos cualitativos que
recopila se encuentra obviamente el indicador de género.

Segun la Ley 24,156 de Administracion Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacional (art, 8)
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(PEN), 4,2% (16.371 empleados) Poder Legislativo (PLN), y 7,6% (29.473
empleados) Poder Judicial (PJN).

La AC esta formada por diferentes organizaciones publicas y representa a cada
uno de los poderes.

Segun el informe mensual de la dotacion de personal de la Administracion Publica
Nacional, Empresas y Sociedades que publica INDEC, las definiciones vinculadas
a la estructura organizativa del Estado, son:

Administracion central: formada por diferentes organizaciones publicas y
representa a cada uno de los poderes. (Buchner, 2021)

Administracion descentralizada: todas aquellas unidades organizativas con
autonomia funcional, capacidad de disposicion de patrimonio propio o personeria
juridica propia.

Administracion desconcentrada: todas aquellas unidades organizativas
dotadas de cierto grado de autonomia técnica, funcional o administrativa en razén
de su materia o territorio. No cuentan con capacidad de disponer de su patrimonio
ni autonomia presupuestaria o personeria juridica. Se encuentran jerarquicamente
subordinadas a una unidad organizativa central.

Otros entes: cualquier organizacion estatal no empresarial, con autarquia
financiera, personalidad juridica y patrimonio propio. No estan incluidos en el
presupuesto de la administracion nacional y su normativa presupuestaria es
similar a la de las empresas publicas.

Empresas y sociedades del Estado: empresas del Estado, sociedades del
Estado, sociedades andnimas con participacion estatal mayoritaria, sociedades de
economia mixta y todas aquellas otras organizaciones empresariales donde el
Estado nacional tenga participacién mayoritaria en el capital o en la formacion de
las decisiones societarias.

En este punto, es oportuno definir ocupacidn para diferenciar la informacion
desde el punto de vista presupuestario, que comprende a los cargos y a la que
proviene de la ejecucion. Se define a la ocupacion como toda persona fisica que
se desempefa en forma permanente, transitoria o temporal, en las jurisdicciones
y entidades del Estado Nacional, cuya relacién laboral estd dentro de un marco
legal y su gasto es atendido por las partidas presupuestarias especificas del
Presupuesto General. Es decir, son las personas efectivamente ocupadas o
empleadas, incluyendo los agentes contratados.

La conduccién del PEN es unipersonal, encabezada por el Presidente, y es
piramidal. Su AC tiene 258,436 empleados, la descentralizada ocupa a 70.630
personas, y el resto se desempefia en las ISS, siendo aproximadamente 14.000
empleados.



Los empleados publicos tienen regulada su relacion de empleo con el Estado a
partir de leyes marco?, las cuales rigen para el personal civil, y cartas organicas,
que lo hacen para el personal militar y de seguridad (Buchner, 2016)

La jerarquia administrativa es funcional. Cada area se va subdividiendo en nuevas
areas, que se especializan en determinadas funciones.

Para el caso de la Administracion Publica existen factores, asociados con el precio
(salarios) y la cantidad (unidades fisicas de cargos, horas de catedra, cargas
familiares, horas extras, horas hombre), que participan en la gestion de los
recursos humanos, condicionando el disefio e implementacion de los sistemas
administradores de dichos recursos.

Si se extiende el estudio a otros paises, el tamano y las funciones de la fuerza
laboral del sector publico difieren significativamente entre los paises de la region
de América Latina y el Caribe (ALC). Por ejemplo, en algunos paises, el gobierno
emplea a la mayoria de los profesionales de la salud, educadores y personal de
respuesta a emergencias. En cambio, en otros paises, estas funciones esenciales
son desempefnadas principalmente por empleados de organizaciones privadas o
sin fines de lucro, lo que evidencia los contextos socioecondémicos particulares de
la region y las expectativas de sus ciudadanos, y de los gobiernos.

3. Evolucion historica de la representatividad del empleo
publico.

3.1. Sector Publico argentino

Para conocer el tamafno del Estado y hacer un diagndstico oportuno, es necesario
analizar su evolucion a través de los afios. Se asiste a un progresivo
«debilitamiento o crisis» de las capacidades estatales, en el que se entrecruzan
conflictos de intereses de orden politico, econédmico y social. Dicho proceso de
deterioro se extiende a lo largo de diferentes momentos en la vida del Estado.
Argentina atraveso distintas etapas en su modelo de desarrollo que tuvieron un
correlato en el aparato institucional del Estado. El primero fue el llamado modelo
agro-exportador, que tuvo su mayor impulso entre 1880 y 1930. Si bien el Estado
garantizé ciertas condiciones necesarias para el funcionamiento del modelo
(como, por ejemplo: obras de infraestructura ferroviaria, impulso a la inmigracion,
sistema educativo), su papel se encontraba acotado y el factor dinamico lo
desempenfaba el sector privado. Luego, con la crisis econdmica mundial de 1930,
se impuso el llamado modelo de industrializacién y a partir de la década del
setenta, el Estado fue asumiendo crecientes niveles de intervencion en el plano
econdmico a través de la creacion de nuevas instituciones (Empresas Publicas,
Junta Nacional de Granos, Banco Central, entre otros), y se amplio el sistema de
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seguridad social a grandes sectores de la poblacion. Con el golpe militar de 1976 y
el ascenso de la corriente neoliberal, se instalé la idea de que la accion estatal
dificultaba el proceso de acumulacion econdmica. La estrategia consistio en la
apertura de la economia y la descentralizacion de las actividades del Estado.
(Buchner, y otros, 2016),

Sidicaro (2010) ha desagregado en distintos periodos: a) Estado intervencionista
(1930-1955), b) crisis del Estado y la profundizacion del intervencionismo
(1955-1976), c) desarticulacion estatal (1976-1983), d) debilitamiento de las
capacidades estatales para la democracia (1983-1989) y e) profundizacién de la
crisis estatal (1989-2001). Se pone de manifiesto la progresiva declinacion del
numero de empleados publicos a nivel del Estado nacional, segun se detalla en
este informe. En efecto, y como parte de un proceso abierto durante los ultimos
cuarenta anos, se observa una drastica reduccién del empleo del Sector Publico
Nacional, si se toma en cuenta que la dotacion de agentes correspondiente al afio
2000 representaba apenas el 48 % de la existente en 1960.

Con el advenimiento de la democracia en 1983 y durante el Gobierno radical del
Dr. Raul Alfonsin, se distingue una recuperacion del empleo hasta 1988, aunque
—a posteriori— las dotaciones del Sector Publico Nacional crecieron en menor
medida que en el resto de las jurisdicciones, En efecto, ya en 1991 se observa el
crecimiento del empleo publico en las provincias, modificando definitivamente la
participacion del mismo en el total del empleo, como resultado de las politicas de
descentralizacion de competencias hacia las provincias y los municipios,
especialmente las de salud y educacion. Su participacion en el total del empleo
publico llega a triplicarse, de forma que en 2010 se advierte que el 62,2 %
pertenece a las provincias, mientras que el 21,7 % al Estado nacional y el 16,1 %
a los municipios. CUADRO 1.

A posteriori, se advierte un incremento del empleo publico tras la crisis de
2001-2002, época que muestra el nivel mas bajo, por ejemplo, en la cantidad de
agentes del Estado Nacional desde la década de 1970, en consonancia con la
mayor crisis del mercado de trabajo argentino (Lopez, Zeller, 2020). Entre 2001 y
2015, el empleo del sector publico creci6 mas de un 60%, a un ritmo anual
promedio del 4%. Esta variacion se explica en un 27% por la incorporacion de
personal en el ambito Nacional, en un 68% en el Provincial, y en un 5% en el
Municipal. Si bien en términos absolutos el Sector Provincial es el que registra una
mayor incorporacion de personal, se observa una misma tasa de crecimiento entre
este nivel y el Nacional.

De acuerdo a informacion de FIEL (Fundacion de Investigaciones Econdmicas
Latinoamericanas), considerando los tres niveles de gobierno, nacion, provincias y
municipios, la cantidad de empleados publicos paso de 2.2 millones a 3.6, entre
2003 y 2015, es decir que crecio un 63%. Segun CIPPEC, desde 2003, el estado
fue ampliando sus fronteras, creando nuevos organismos y empresas.



CUADRO 1: Total Empleo Nacidn, Provincias Y Municipios

ANO 1960 1970 1980 1991* 2001 2010

Empleados % Empleados % Empleados % Empleados % Empleados % Empleados %
Nacién 917.997 67,60 777.805 57,16 762.751 46,66 620.007 30,53 436.603 20,31 634.350 21,76
Provincias 315.000 23,20 415.000 30,49 648.000 39,64 1.109.932 54,65 1.359.602 63,22 1.809.703 62,07
Municipios 125.000 9,20 168.000 12,34 224.000 13,70 301.039 14,82 354.335 16,48 471.639 16,18
Total 1.357.997 100,00 1.360.895 100,00 1.634.751 100,00 2.030.978 100,00  2.150.630 100,00 2.915.701 100,00
Fuente: Datos de empleo publico: Ferreres (2010). Datos de poblacién: INDEC, censos de poblacién 1869-2010. *Corresponde a 1992,
Argentina: Evolucion histérica del personal del Estado nacional (1960-2015)

De acuerdo a la OCDE los gobiernos son responsables de llevar a cabo varias
funciones cruciales por lo que requieren una fuerza laboral calificada y
comprometida. Corresponde al gobierno decidir qué servicios deben prestar
directamente las entidades publicas y cuales deben prestarse mediante
asociaciones con el sector privado y organizaciones sin fines de lucro. Como
resultado, el tamano y las funciones de la fuerza laboral del sector publico difieren
significativamente entre los paises de la region de América Latina y el Caribe
(ALC). Asimismo, el ritmo al que crece o disminuye la fuerza laboral publica ofrece
alguna idea sobre la capacidad del sector publico para adaptarse a los cambios de
las necesidades sociales y las condiciones econdmicas, asi como sobre su
atractivo como empleador. Entre 2014 y 2021, el empleo en el sector publico de la
regién de ALC creci6 en un promedio anual de 0.6%.

GRAFICO 1 Empleo del sector publico como porcentaje del empleo total
Grafico 12.1. Empleo del sector ptiblico como porcentaje del empleo total, 2011 y 2022

. 2011 2022

TTO ARG PAN URY DOM CRI CHL JAM BRA MEX BLZ PRY PER SLV BOL ECU GTM COL ALC OCDE

Fuente: ILOSTAT (base de datos) de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), Empleo por sexo y sector institucional.

Segun el GRAFICO 1, entre 2011 y 2022, las tasas de empleo publico aumentaron
en 9 de los 18 paises de ALC; los mayores incrementos se produjeron en
Argentina y Uruguay.



3.2. Sector Publico Nacional

Si se circunscribe el estudio del empleo publico al Estado Nacional, dado que se
dispone de informacién mas completa y representativa, se verifica que, al observar
la evolucion histérica, entre 1960-2009 (cuadro 2), la representatividad del sector
ha variado sustantivamente, esto se debe a las sucesivos cambios politicos y
economicos, que resultaron, como se ha mencionado, en procesos de
descentralizacion administrativa de las décadas del 70 y 90, de los servicios de
salud, educacion y seguridad.

CUADRO 2: Evolucién de la participacion del Sector Publico Nacional en la PEA Yy |a
poblacién ocupada periodo 1960-2009

POBLACION ECO- POBLACION TASA DE
ANO NOMICAMENTE ACTIVA OocuPADA DESEMPLEOQ SECTOR PUBLICO NACIONAL

TOTAL o Yo
miles de personas % de PEA NACION PEA POBL. OCUP.

1960 Yz 7064,10 Yz 917.997 V74 13,00

1970 8349,00 7917,40 5,17 777.895 9,31 9,82

1980 8996,50 8767,10 2,55 762.751 8,47 8,70

1990 11.034,40 10.200,80 7,45 835.485 7.57 8,19

2000 13.099,50 11.877,10 15,00 436.693 3,33 3,67

2002 13.521,90 10.452,70 22,64 469.414 3,47 4,49

2009 16.219,60 14.328,50 11,66 634.359 3,91 4,42

La participacion de los empleados publicos nacionales con relacién a los ocupados
es mayor a partir de los afios noventa, fenomeno que se explica por el deterioro de
la ocupacion general, y en los aflos de mayor participacion porcentual, por la alta
tasa de desocupacion general, como puede observarse en los dos afnos de crisis,
como fueron 1990 y 2009. (Zeller, Lopez, 2020).

Es importante mencionar que, a partir de 2003, se observdo un aumento
ininterrumpido de la ocupacion en el sector publico nacional, que significaron un
quiebre de un largo periodo de caida del empleo, especialmente como resultado
de las privatizaciones. En efecto, entre 2001 y 2015, la cantidad de empleados
publicos del Sector Publico Nacional, se incrementd casi el 64%. En 2016 crecio
un 1%, es decir, 6.000 nuevos empleados publicos.

4.- Actualidad del Sector Publico, en nimeros

Segun datos del INDEC, obtenidos a partir del Censo 2022, el empleo publico
representa el 8% de la poblacion total, y si se toma como referencia la informacién
que publica la Secretaria de Trabajo, este universo abarca alrededor de 3.9
millones de trabajadores. Este numero comprende el total de puestos de trabajo
registrados dependientes del sector publico en todos sus niveles y jurisdicciones
(incluyendo los poderes legislativo y judicial). Cabe aclarar, que el dato
mencionado, se encuentra levemente subestimado por el faltante de informacion



de ciertos organismos publicos provinciales (principalmente Santa Cruz) y de
algunos estados municipales.*

Segun las estadisticas de la OIT, empleo en el sector publico representaba en
promedio el 11.6% del empleo total en los paises de ALC en 2022, una proporcién
menor a la del promedio de los paises de la OCDE (20.8%) en el mismo afio. Sin
embargo, estos promedios ocultan una variacion significativa en el tamafio del
empleo publico entre los paises de ALC. Por ejemplo, Trinidad y Tobago (22.8%) y
Argentina (19.3%) registraron los niveles mas altos de empleo publico como
porcentaje del empleo total en 2022. Por el contrario, Colombia y Guatemala
registran los porcentajes mas bajos entre los paises latinoamericanos, donde
menos del 6% de su fuerza laboral total pertenece al empleo publico.®

En la actualidad, las provincias y municipios ocupan cerca del 80% del empleo
publico total, producto de procesos de descentralizacién administrativa de las
décadas del 70 y 90, de los servicios de salud, educacion y seguridad. Como se
ha sefalado, tanto a nivel nacional como en provincias y municipios, cuando
hablamos de empleo publico hacemos referencia a un universo complejo y
heterogéneo. En términos generales, se advierte que la mayor parte del empleo
publico corresponde al ambito provincial, que segun el CUADRO 3, concentra el
66% del empleo publico en Argentina, mientras que un 21% pertenece al empleo
publico nacional y un 13% al municipal.

CUADRO 3: Distribucién del empleo publico segun niveles

Emplea Pablico Total
3,9 millomes
100

Emplea Miblico Empleo Miblico Ermplea Piblico

Macional Provinclal Municipal
0B millonas 2,6 milloses 0,5 rmillomes
21% BE% 13%

. . A A

FUENTE: Ex MTEyYSS en base a SIPA (AFIP).

* La estimacion de los datos del empleo publico alcanza a los trabajadores de organismos publicos
nacionales, de organismos provinciales y municipales que declaran empleo al SIPA desde los primeros afios
de su creacion.

> Los datos se obtuvieron de la base de datos ILOSTAT de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT).
Los datos se basan en la Encuesta de Poblacién Activa. El empleo en el sector publico abarca el empleo en el
sector gubernamental mas el empleo en empresas residentes de propiedad publica. Los datos representan el
numero total de personas empleadas directamente por estas instituciones sin tener en cuenta el tipo de

contrato de trabajo.
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De acuerdo al CUADRO 4, y segun datos del Sistema Integrado de Recursos
Humanos (SIRHU)?, el Sector Publico Nacional No Financiero’, 767.412
ocupados, se distribuye en: Administracion Publica Nacional (APN), 406.340
ocupados; Otros Entes del Sector Publico Nacional,34.872 ocupados, las
Empresas y Sociedades del Estado. Estimado en 124.519 ocupados,
Universidades Nacionales, 201.669 puestos, y los Fondos Fiduciarios (s/d). La
ocupacién actual de la Administraciéon Publica Nacional abarca los tres poderes
constitucionales, en 88 % (358.377 empleados) Poder Ejecutivo Nacional (PEN),
4 % (16.224 empleados) Poder Legislativo (PLN), y 8% (31.739 empleados)
Poder Judicial (PJN). Se debe aclarar, que el personal universitario nacional tiene
un peso significativo, dado que representa alrededor de una tercera parte del total
de agentes publicos (26 %). En efecto, el personal docente y no docente de las
universidades crece —entre 2003 y 2015 en 56%, la evolucion creciente de la
participacion de estos trabajadores en términos absolutos, se debe a 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 quince nuevas instituciones universitarias, entre
otros factores.

Al desagregar el Poder Ejecutivo Nacional por caracter institucional, se verifica
que la Administracion Central estd constituida por 266.909 empleados, los
organismos descentralizados comprenden a 77.904 empleados, finalmente las
Instituciones de Seguridad Social, 13.564. Adicionalmente, se puede distribuir el
personal del Poder Ejecutivo Nacional que resulta en 358.377 personal, en planta
permanente y transitoria, 297.194 y personal contratado, 61.183. Siendo que, este
ultimo numero de ocupados que se menciona, corresponde casi en su totalidad al
personal civil.

El personal uniformado que representa el 57,3% del total de los empleados
publicos, comprende al personal militar de las Fuerzas Armadas del Ejercito, de la
Armada y de la Fuerza Aérea, y al personal de seguridad de la Policia Federal,
Gendarmeria Nacional, Prefectura Naval y Policia de Seguridad Aeroportuaria.

Informacion mensual de la Direccidon Nacional de Seguimiento de la Inversién en Capital Humano del Sector

Publico Nacional de la Secretaria de Hacienda a partir de la base de datos del SIRHU- Sistema Integrado de
Recursos Humanos, para el PEN y el PJN. En referencia a PLN y Defensoria General de la Nacion, son los
cargos incluidos en la Decision Administrativa N 12,

Segun el Manual de Clasificaciones Presupuestarias, no comprende el Sector Publico Nacional Financiero
(Sistema Bancario, Sistema Financiero no Bancario y Otras Instituciones Publicas Financieras)
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CUADRO 4- Distribucion del empleo publico argentino

DISTRIBUCION DEL EMPLEO PUBLICO ARGENTINO (ESTIMACION)
ABRIL 2024
[ SECTOR PUBLICO NACIONAL (SPN)
| NO FINANCIERO (SPNNF) I}
ESTIMADO: 767 412
5 EMPRESAS ¥ |[[UNIVERSIDADES FONDOS
ADMINISTRACION PUBLICA NACIONAL (APN) OTROS ENTES SOCIEDADES NACIONALES FIDUCARIOS
53% 5% 16% 26% -
TOTAL: 406.340 SIRHU: 34 872 ESTIMADO: SIRHU: 201.669 sS/D
124 519
PODER PODER JUDICIAL PODER
LEGISLATIVO DE LA NACION Y EJECUTIVO
NACIONAL MIN. PUBLICO NACIONAL
4% 8% 88%
PRESUP : 16224 SIRHU: 31.739 SIRHU: 358 377
83% 1| 17 % 1
CARACTER CARGOS PER.'\:;L‘AN" E‘ ',\IA_I_E = PERSONAL OCUPACION
INSTITUCIONAL FINANCIADOS — == CONTRATADO TOTAL
ADMINISTRACION
e 256 614 241 038 25871 266 909
ORGANISMOS
DESCENTRALI- 59 971 43,759 34 145 77.904
ZADOS
INSTITUCIONES
DE SEGURIDAD 14 073 12.397 1.167 13.564
SOCIAL
TOTAL 330.658 297.194 61.183 358.377
NAL CIVIL: 153 204 NAL UNI MADO: 2051
42 7% 57.3%

FUENTE: Informacién mensual de la Direccion Nacional de Seguimiento de la Inversion en Capital
Humano del Sector Publico Nacional de la Secretaria de Hacienda a partir de la base de datos del
SIRHU- Sistema Integrado de Recursos Humanos.

Este crecimiento del empleo publico desde 2003 encuentra su correlato en una
importante expansién de la estructura organizacional del Estado Nacional, asi
como en 2001, la cantidad de ministerios era 10, en 2015 habia pasado a 16, y ya
en 2020 habia crecido a 21. Esto implicé un crecimiento sostenido de los cargos
politicos de la Administracién Central del PEN, registrando en 2020 mas del doble
que en 2001 (CUADRO 6), como fue incrementandose el empleo total.

Con la llegada del nuevo gobierno, en diciembre de 2023, comienza la etapa
cambio de la organizacion estatal, que implica que actualmente el numero de
ministerios ha descendido a 7, siendo la composicion de la estructura, de 9
Jurisdicciones, 39 Organismos Desconcentrados, 74 Organismos
Descentralizados y 64 Entes del Sector Publico Nacional, tal como se verifica en el
CUADRO 5. Esta nueva organizacién va a incidir en el numero de empleados que
integran o que en el futuro formen parte de este nuevo universo de trabajadores.

CUADRO 5: Composicién del Sector Publico Nacional

Composicion del Sector Publico Nacional

39

74

Organismos
Descentralizados *

= 64

Entes del Sector Pudblico
Nacional **

Jurisdicciones * Organismos

Desconcentrados *

Pablica porla i6n Central y los Org: [} en estos ltimos a las Instituciones de Seguridad Social.

** Empresas del Estado, las Sociedades del Estado, las

i i < i6n Estatal Mayoritaria, las Sociedades de Economia Mixta y todas aquellas otras organizaciones empresariales.
donde el Estado nacional tenga participacién mayoritaria en el capital o en la de . .

de las . Entes Publicos excluid.
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5.- Composicion del empleo del Poder Ejecutivo Nacional

En este punto del informe, se debe realizar un diagndstico de la situacion
organizacional del Poder Ejecutivo Nacional, tanto a nivel de los cargos politicos,
como de la Alta Direccion Publica, y su relacion con el empleo publico.

En primer lugar, es recomendable definir cada uno de los indicadores que se
analizan, para que no se produzca una superposicion de informacion y se pueda
interpretar, de forma mas acertada los universos de datos a los que se hace
referencia.

e ALTO GOBIERNO (AS): conformado por las Autoridades Superiores: el
Presidente, el Vicepresidente, el Jefe de Gabinete de Ministros, los Ministros,
Secretarios de Estado, Subsecretarios (Administracion Central); y las
Autoridades Maximas de los Organismos Descentralizados (presidentes,
gerentes, directores o administradores), a estos datos se deben sumar el resto
de los integrantes del nivel politico, a los que se los denomina:
“Extraescalafonarios, y un resto (Otros), que son aquellos que pueden ser
nombrados con Rango y Jerarquia de Secretarios y Subsecretarios.

Alta Direccién Publica (ADP): en la Administracion Central, esta formado por
los funcionarios de carrera que estan a cargo de las Direcciones Nacionales,
Generales, Simples, y Coordinadores, mientras que, a nivel descentralizado,
son los titulares de los organismos. (L.Buchner, 2018)

CUADRO 6: Estructura y empleo

Estructura y empleo, PODER EJECUTIVO NACIONAL 2003- 2024

Néstor | Cristina | Cristina | Mauricio | Mauricio | Alberto | Alberto | Alberto Javier
Kirchner | Kirchner | Kirchner Macri Macri |Fernandez|Fernandez|Fernandez| Milei
(Jul-2003) |(Oct-2007)|(Oct-2015) | (Oct-2016) | (Oct-2019) | (Oct-2020) |(Sep-2021) | (Dic-2023) |(May-2024)
PEN - ADMINISTRACION NACIONAL | 130l 174l 232 312 241 277 281 306 177
10 10 16 20 12 21 21 18 8
ecretarias de Gobierno 10

89 83 84 106 52

71 85

ecretarias 47 54
ubsecretarias 110 145 207 130 173 176 182 117

73
JTOTAL ALTO GOBIERNO-Nivel Conduccién Politic’ | 456 493 759 86 736 665 711 726 344
JALTA DIRECCION PUBLICA- ADP | 882 1.013[ 2324] 2707] 2555 2689 3.122] 3.160  2.418]
)OCUPACION TOTAL PEN 245.366 279.069 381.424 379.136 343.472 343.917 348.459 367.985 356.534
lanta permanente y transitoria 230.012 247.299 309.390 307.429 283.277 282.113 281.700 298.242 296.049
ontratos 15.354 31.770 72.034 71.707 60.195 61.804 66.759 69.743 60.485

FUENTE: Elaboracién propia, en base a datos de Jefatura de Gabinete y del Ministerio de Hacienda
°Abarca Autoridades Superiores de la Admini: i6n Central y de Or i ! lizados. También incluye desi i con Rangoy quia de
ini: Secretarios o Sub: ios (no se visualizan en las estructuras or izativas de las disti jurisdiccit )

Si se analiza la evolucion de estos indicadores desde julio de 2003, en el gobierno
de Néstor Kirchner se mantuvo la cantidad de ministerios heredada de la gestion
anterior (10, en total), pero se crearon 7 secretarias y 37 subsecretarias. Sin
embargo, se observa un crecimiento del 34% desde el final de su presidencia
hasta el primer mandato de Cristina Kirchner, pasando de 130 a 173, el numero
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total de ministerios, secretarias y subsecretarias, pero estas ultimas, lo hacen en
una proporcion mayor, 52%. Si se amplia el analisis al total del Alto Gobierno, este
crecio 8,1%, durante toda la gestion de Néstor Kirchner. En relacién a la ADP,
también se increment6 en 14,9%, porcentaje similar al registrado en el caso del
empleo publico total del Poder Ejecutivo Nacional-PEN, pero que, segun se
observa en el cuadro 6, muestra en esta etapa, una duplicacion del personal
contratado.

Cuando asumié la presidencia Cristina Kirchner, durante su primer mandato,
aumento solo un 8% (de 456 a 493) la cantidad de funcionarios de Alto gobierno.
Sin embargo, estos funcionarios se multiplicaron notablemente en su segundo
periodo de gobierno (de 2007 a 2015), puesto que se abrieron nuevos puestos de
conduccion politica. Entre los dos periodos presidenciales 2007-2011 vy
2011-2015), se observdé un incremento en el tamafo de la estructura
organizacional, del 33%, creciendo un 60% la cantidad de ministerios (de 10 a 16).
A éstos, se sumaron 17 secretarios y 35 subsecretarios, junto con todo su
personal de asesoramiento y las maximas autoridades de los organismos
descentralizados. En consecuencia, durante estos afos la cantidad total de
funcionarios politicos se incrementd un 54% (de 493 a 759). En concordancia con
lo expuesto, La ADP también crecid6 exponencialmente durante el periodo,
pasando de 1013 niveles ejecutivos en 2007, a 2324 en 2015.

En relacién al empleo publico, aumento un 37% pero con una variacién en
términos absolutos tanto de la planta permanente, que paso de 247.299 personas
a 309.390; como del personal contratado, el que se incrementd de 31.770
empleados a 72.034, un 127%.

En el 2016, luego de asumir la presidencia Mauricio Macri la estructura del PEN
crecio otro 34% (de 232 a 312 unidades funcionales), se elevé la cantidad de
ministerios de 16 a 20, y en la practica también se crearon 14 nuevas secretarias y
62 subsecretarias. De hecho, también se crearon nuevos cargos politicos por
ocupar con personal de confianza: se sumaron 87 politicos mas (de 759 a 846), lo
que muestra una variacion porcentual del 11% en el Alto Gobierno. Aunque el pico
maximo de toda la serie se da en el 2017, si se analiza en términos porcentuales,
las mayores variaciones se registraron durante el primer afio de la presidencia, en
2016. A partir de 2018, se verifica una baja promedio del 9%. Esta disminucion es
consistente con lo propuesto por el Gobierno Nacional(8), respecto al
‘reordenamiento” del Estado, sancionando una norma que oficializo el recorte de
los cargos politicos prometidos, y acorde a las propuestas de campafa politica
anterior, de reducir el Estado debido a su sobredimensionamiento. La informacién
relevada, refleja que, en promedio, la caida de la conduccion politica de la de la
Administracion Central fue del 24%, pero la baja real se verifica en el numero de
subsecretarios, que lo hacen en un 41%. Este descenso incide en el promedio, y
produce una ilusién estadistica. La caida en la cantidad de ministerios no implico
una disminucidn en el gasto en personal, dentro del presupuesto nacional, ya que
los mismos pasaron de 21 a 11, pero se crearon 11 secretarias de gobierno, dentro
de la estructura organizacional.

Respecto a la ADP, al inicio de esta gestion, se incrementd casi un 17%, y luego
hacia el final del periodo, pierde un 6%. El empleo del PEN muestra medidas
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reduccionistas en toda la gestion, verificandose una baja de 10% en el total y con
mayor peso en las contrataciones, 17%.

La transicién de la administracién gubernamental en diciembre de 2019, con el
cambio de gobierno, vino aparejada con una nueva reestructuracion de la
administracion publica centralizada, con la jerarquizacion de 6 areas que habian
sido convertidas en secretarias de gobierno (Ambiente y Desarrollo Sostenible;
Salud; Turismo y Deportes; Cultura; Ciencia, Tecnologia e Innovacion; y Trabajo,
Empleo y Seguridad Social) y la creacion de 3 nuevos ministerios como el caso de
Desarrollo Territorial y Habitat, Mujeres, Género y Diversidad y Obras Publicas. La
cantidad de ministerios (21 incluyendo a la Jefatura de Gabinete de Ministros) y de
secretarias (83) estan en linea con el promedio del periodo 2015-2019 durante el
gobierno de la coalicion Cambiemos. Las mayores fluctuaciones se dieron a nivel
de las subsecretarias: incrementaron un 33% respecto al momento previo al
cambio de gobierno en diciembre de 2019, aunque contindan en un nivel inferior
con respecto a diciembre de 2017, cuando promediaba el gobierno de Mauricio
Macri. (CIPPEC, 2020). En relacién a la ADP, recupera su volumen anterior y el
empleo del PEN se mantiene relativamente estable.

Si se analiza la informacion a septiembre 2021, y se compara con el inicio de la
presidencia de Alberto Fernandez, la conduccion politica de la Administracion
Central crecio casi un 17% pero con una estructura con valores todavia por debajo
de los picos maximos de 2016. Para diciembre de 2023, se verifica un incremento
adicional del 2% y en paralelo, crecio la ocupacion total del PEN, mas del 5%.

En referencia a la evolucion de la ADP, el espacio directivo publico siguié en
ascenso, aumentando un 22% respecto a octubre 2019, lo que equivale a 567
unidades funcionales. En relacion a la ocupacion en el PEN, vuelve a crecer el
numero de contrataciones, 11%.

Para finales del mandato, diciembre 2023, se verifica un numero de asalariados en
ascenso, tanto para el personal permanente, como para los contratados. En
resumen, durante los ultimos 20 afos, la ocupacion creciéo un 49%, habiéndose
incrementado los contratados, en este mismo periodo, un 360%.

En lineas generales, se verifica una relacion de 8,1 ADP por cada AS dentro del
universo de jurisdicciones analizadas. En términos porcentuales equivale a un
89% ADP y 11% AS existiendo similitud entre cada una de las jurisdicciones.

En relacion a la Alta Direccidon Publica, intra SINEP, el sendero de crecimiento,
desde 2003, fue similar al del resto de las variables ocupacionales, tanto en
volumen como en su composicién. Adicionalmente, se debe senalar el tipo de
nombramientos que se verificaron durante todo el periodo, ya que, mientras en
2014 se pudo verificar que, el 89% de directores nacionales y generales fue
designado de forma transitoria (es decir, sin seguir los concursos), en 2020 el
porcentaje ascendié a 99%. Asimismo, en 2014 el 58% de directores nacionales y
generales fue designado exceptuando requisitos de carrera, y durante 2020 el
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numero subié a 78%. Conclusion, estas modalidades muestran que el mérito o la
idoneidad, dejo de ser requisito imprescindible para dirigir las estructuras de
gobierno.

Ya con la nueva gestion, a partir de diciembre de 2023, la estructura politica
muestra grandes transformaciones. El numero de ministerios a julio 2024 pasa a 8:
de Relaciones Exteriores, de Comercio Internacional y Culto, - de Defensa, de
Economia, de Justicia, de Seguridad, de Salud, de Capital Humano, y de
Desregulaciéon y Transformacion del Estado, ultima incorporacion. Asimismo, se
registra una importante caida en la cantidad de secretarias y subsecretarias, del
51% y del 32%, respectivamente. Para finalizar, se debe destacar el cambio que
se produce, a partir de 2024, en el numero y la composicion de la ADP, que mostro
una baja de 23%.

CUADRO 7: ADP-SINEP- mayo 2024

FUNCION EJECUTIVA OCUPACION MLASC FEMN
NIVEL 1| - DIRECCION NACIONAL 559 5726 A3
NIVEL Il - DIRECCION DE 1LRA APERTURA 265 5a%a aA6%6
NIWVEL 111 - DIRECCION DE 2DA APERTURA FS5SS 5426 4626
NIVEL IV - COORDINACION 26 52%6 as8°6
MO T.AL 2. 4B 5aA%6 AT

Fuente: SIRHU- Sistema Integrado de Recursos Humanos, Ministerio de Economia.

6.- Evolucion del Gasto en Personal

El universo que comprende el Presupuesto del Sector Publico Nacional esta
conformado actualmente por la Administracion Nacional, las Empresas vy
Sociedades del Estado, los Entes Publicos excluidos expresamente de la
Administracion Nacional y los Fondos Fiduciarios. A su vez, el Presupuesto de la
Administracion Nacional abarca a la Administraciéon Central, los Organismos
Descentralizados y las Instituciones de la Seguridad Social.

Se define Gasto en Personal (Inciso 1 del Presupuesto Nacional), como la
retribucion de los servicios personales prestados en relacion de dependencia y las
correspondientes contribuciones patronales. Incluye retribuciones en conceptos de
servicios extraordinarios, asistencia social, y beneficios y compensaciones
recibidas por agentes del estado. También incluye el pago de retribuciones al
personal de planta permanente, temporaria, a los contratos, al gabinete de
autoridades superiores y al dictado de horas catedra.

Si se observa el cuadro 8, se puede sintetizar que el Gasto en personal no
muestra mucha variabilidad a través de los afios (Buchner, L.2016), registrando
una representatividad frente al gasto total, del 13.6% en 2001 y de 11,4% en 2015.
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Si se analiza el cuadro 9, donde se comparan los gastos a 2022 y 2023, se puede
observar que, si bien esta relacion habia caido a 9,7% en 2022, que implico una
pérdida del poder adquisitivo de los salarios de los trabajadores publicos, esta
perdida se recupera durante 2023, volviendo practicamente a la relacion anterior.
Esto se verifica en la variacion que muestra el gasto en personal durante 2023, del
153%, muy por encima del resto de los otros gastos corrientes.

CUADRO 8. —APN Evolucién anual del gasto en personal y participacion respecto al gasto
total y al PBI. 2001-2015

Gastos en personal FParticipacion Gasto en | Participacion Gasto
e (en pesos personal respecto en personal
= Gasto Total (2 res o al PBI (3
corrientes) pect
2001 6 388 376 887 13.6%% 22:°
2002 6.046_168. 974 13.5% 1.89%
2003 7.173.394.597 12.7%%6 1.8%%
2004 7.710_836_384 12 426 1.6%%6
2005 ©.310.118.340 11,196 1.6%6
2006 11.505. 239 386 11.3%% 1.6%%
2007 14 802 247 078 10.7%% 1.6%%
2008 19.543.756.500 10.3%c 1.72%
2009 26 886 940.193 10.9%% 2.12%
2010 36.605.868.847 11.2%c 2.2%
2011 47 766 993 721 10.8%% > 2%
2012 63.119 603 491 11.3%%6 2. 4%
2013 82 034 .771.470 11.0%6 2,426
2014 118 278 325 439 11.0%6 2.6%
2015 161 001 404 753 11_4%% 2.8%%¢

Fuente: Buchner, L (2016), en base a INDEC y Sistema Integrado de Informacidon Financiera

Se debe destacar que, dentro de los gastos corrientes se registran, por su
relevancia econdémica, las Prestaciones de la Seguridad Social, las
Remuneraciones, los Intereses y Otras Rentas de la Propiedad, la asistencia
financiera a empresas publicas, fondos fiduciarios y otros entes; las transferencias
a empresas privadas, las asignaciones familiares (dentro de la cual se incluye la
asignacion universal por hijo), las erogaciones en Bienes y Servicios (que
contemplan en 2023 los gastos para la realizacion de las elecciones nacionales),
las transferencias a provincias y municipios y a Universidades Nacionales y la
asistencia financiera al Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y
Pensionados (INSSJP). Todas ellas registraron, en conjunto, el 80,9% del gasto
total devengado por la Administracion Nacional durante 2023. Siendo que, en toda
esta estructura de gastos, las remuneraciones representaron el 11,3%.
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CUADRO 9- GASTOS CORRIENTES Y DE CAPITAL (en millones de $)

COMNCEPTO ACUMULADO AL 4 ACUMULADO 4° % DE

TRIMESTRE 2022 TRIMESTRE 2023 VARIACION
Transferencias 13.278.054.9 28.509.093.9 114.7
Gastos en Personal 1.691.479.5 “4.285.170.,0 153.3
Servicio de la Deuda 1.601.110.8 3.472.795,6 116.9
Bienes de Uso 372.293,4 696.557,5 87,1
Servicios no Personales 275.385,.9 658.770.8 139.2
Bienes de Consumo 204.495,3 351.614,.6 71,9
Incrementos de Activos Financieros 105.049,9 59.347.5 —13.5
Otros Gastos 0.5 28.3 5590.9
TOTAL (millones de pesos) 17.527.870.2 38.033.378.1 117.0

Fuente: ONP, en base a Sistema de Inf. Financiera (SIDIF)

Para la mitad de 2024 se registra un leve crecimiento del Gasto en Personal en
relacion al Gasto total, debido a que, las prioridades de politica econdmica
establecidas por el nuevo gobierno, resultaron en una disminuciéon de las
transferencias, sobre todo asistenciales.

El problema que subyace es que, a pesar de lo mencionado, la participacién del
gasto en personal en el PBI, ha crecido en especial a partir del 2008, llegando a
un pico maximo del 2.8%, en 2015 y a partir de alli se ha mantenido en 2,1%. Se
espera que, a partir de los objetivos fiscales y econdmicos de la nueva gestion,
esta relacion haya también disminuido.

7- Conclusiones

La informacion presentada, permite realizar algunas reflexiones y conclusiones:

v El empleo del Sector Publico corresponde al 19% de la poblacion ocupada
en el pais, siendo que de este indicador el Estado Nacional representa un
4%, y emplea a alrededor del 21% del total de asalariados publicos
argentinos.

v 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, educacién y salud, lo que profundizo el
crecimiento del empleo.

v A medida que crece el empleo, se incrementa el numero de Autoridades
Superiores o cargos politicos, aumentando mas que proporcionalmente la
cantidad de personal perteneciente a la Alta Direccion Publica. El sendero
de crecimiento, desde 2003, fue similar al del resto de las variables
ocupacionales, tanto en volumen como en su composicion.

v/ El crecimiento del empleo publico, ha encontrado su correlato en una importante
expansion de la estructura organizacional del Estado Nacional, durante al menos

los ultimos 20 afios. A partir de la nueva gestion, estos indicadores han mostrado
cambios fundamentales.

v A diferencia del Estado nacional, el peso del gasto en personal en los
presupuestos provinciales es uno de los rubros mas significativos del gasto
publico. Se puede sintetizar que el Gasto en personal de la APN, en
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relacion al Gasto Corriente, no muestra mucha variabilidad a través de los
anos.

v Toda reestructuracion del Estado Nacional, ha recaido siempre sobre el
personal civil, ya se de la planta permanente y transitoria, o contratado, sin
tomar en consideracion las finalidades y funciones de las areas en las que
se desempenaron.

v/ De acuerdo al adelanto que se envioé al Congreso, segun el Presupuesto
2025, una de las prioridades de la politica presupuestaria para el proximo
ejercicio se enmarcan en: la modernizacion y simplificacién del Estado, se
busca hacer un Estado moderno, eficaz, eficiente, simple y util para los
ciudadanos, enfocandose en sus funciones esenciales y no entorpeciendo
el desarrollo del sector privado. Se trabajara en la digitalizacion vy
simplificacion de tramites, desburocratizacion y eliminacion de
intermediarios.

v Es importante a su vez plantearnos ir mas alla del debate sobre el tamafio
adecuado del Estado, que no puede evaluarse en forma separada de sus
funciones y servicios. ElI tema del empleo publico requiere un abordaje
integral, continuar trabajando en la mejora de las reglas que refieren al
ingreso de los agentes, su movilidad en la funcién publica, la capacitacion,
la evaluacion y las remuneraciones. No solo preocuparnos por cuantos,
sino también por quienes ingresan y como desarrollan sus tareas en el
Estado. Son estas capacidades, en ultima instancia, las que tienen un
impacto directo en la calidad de vida de los ciudadanos
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El empleo publico en Argentina es un universo interesante y complejo, a la vez. En
una reestructuracion del Estado, la mirada inicial es puesta sobre los trabajadores
publicos, y extensivo a ello, se hace referencia al tamafno del estado. La
burocracia elefantiasica que consume el gasto publico, y no produce bienes. ;Cual
es la causa?. Segun senala Oszlak, una de las dos caracteristicas esenciales de
las instituciones de muchos de los paises sudamericanos es la deformidad, cuya
descripcion es la actividad de los diversos gobiernos, que van a acumulando
proyectos en las instituciones, y, sobre todo, camadas de funcionarios que se
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afiaden a los anteriores, que no desaparecen con el siguiente gobierno. Se
produce, entonces, una sobredimensiéon de estructuras en relacion con los
objetivos a cumplir.

Historicamente se ha sefalado la relevancia y el peso presupuestario de los
Gastos Corrientes de la Administraciones Publicas, con especial énfasis de la
participacion que le cabe al gasto en personal. Si se observan las estadisticas de
las que se disponen, se concluira que esta observacion es una falacia, en especial
en el Sector Publico Nacional. Una dimensidon suficiente del Estado, no es
equivalente a sobredimensionamiento del mismo, sino que implica recursos
suficientes que posibiliten el desarrollo econdémico y social.

¢ En este marco, como fue la evolucion del Empleo Publico Nacional en los ultimos
anos? ;Cual es la estructura organizativa actual? Y cuales son las variaciones
registradas en los ultimos meses
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