CULTURA, ECONOMIA Y SOCIEDAD

LA PARTICIPACION
DEL ESTADO ARGENTINO
EN EL MERCADO DE TRABAJO

Felisa Miceli y Alvaro Orsatts

INTRODUCCION

El objetivo del trabajo es definir la rclacién establecida entre el
Sector Piblico y Privado de la economia Argentina, en cuanto parti-
cipantes en el mercado de trabajo.

Esto implica referirse a la intervencion explicita y directa del sec-
tor publico, via la absorcién de oferta de mano de obra.

Tal enfoque lleva a integrar dos aspectos (nivel de empleo y de sa-
larios publicos) en un tercer sintetizador (la distribucién del ingreso),
desde una doble perspectiva: la cuestion funcional, es decir, la parti-
cipacion asalariada en el ingreso total, y la personal, que alude a ladis-
tribucion del ingreso entre los perceptores, cualquiera sea su fuente
de ingresos.

Es evidente que un tratamiento de este tipo aifsla sélo uno de los
impactos distributivos y sobre el mercado de trabajo que tiene la pre-

sencia estatal; asi se dejan de lado otras cuestiones indirectas, tales
como:

(*) Version resumida del trabajo presentado en representacion de la Facultad de Clencias
Sociales de la Universidad del Salvador, a las XII Jornadas Nacionales de Economia (Parand,
octubre de 1982), organizadas por el Instituto de Economia de la Federacién del Colegio
de Graduados en Ciencias Econtmicas: “El Rol del Estado en la Economia™. La presenta-
¢idn completa serd publicada por la Escuela de Economia durante 1983,
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1.- El gasto publico total tiene una especial direccionalidad, hacia
la prestacion de servicios eminentemente gratuitos, cuya presen-
cia en un mercado ya tiene efectos redistributivos, (salvo en el
supuesto extremo {ue su consumo se reparta proporcionalmen-
te entre todos los usuarios, cualquiera sea su nivel econdmico).

2.- La politica fiscal y monetaria, y eventualmente los subsidios y
controles a la produccién o precio de algin bien o servicio, que
tiene efectos similares.

3.- Finalmente, y ain mas importante para el objetivo central de
este trabajo, el gasto pablico deriva en una demanda de emplec
indirecta, por el gasto corriente del sector piblico en bienes y
servicios como consumo intermedio y en inversién publica de-
rivada al mercado interno y unidades productivas privadas.

Un componente importante de la investigacion ha sido la recopi-
Jacién y homogeneizacion de estadisticas sobre el sector piblico. Sin
duda esta es la actividad econdmica de mas dificil tratamiento em-
pirico dado la falta de perspectiva que, inicialmente, han tenido -
los criterios de agrupamiento sectoriales, e incluso los anilisis de la
dindmica productiva y del mercado de trabajo ( por ejemplo, la no
definicién del Terciario privado en relacion al publico, o entre el
sector empresario estatal y privado).

Este trabajo se beneficia por las recientes elaboraciones que des-
tacan mas netamente el sector estatal de la economia, a lo que se ha
adicionado una busqueda propia de referencias similares para una se-
cuencia mayor. En este sentido:

— ¢l trabajo presta atencién a la reconstruccion de la situacién para
la década del 70, desde una perspectiva a largo plazo que la inclu-

ye.
— El plan es el siguiente:

1.- El peso del estado en la actividad econémica.
2.- El Estado empleador:

a) El proceso de largo plazo.

b) El empleo en los afios 70.

¢) La demanda piblica indirecta de empleo.
d) El submercado de trabajo piblico.
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3 El Estado remunerador:

a) Los niveles de largo plazo.
b) Los salarios durante 1970-80.

4.- La distribucion del ingreso piblico y privado.
5.- Resumen y conclusiones.

1. EL PESO DEL ESTADO EN LA ACTIVIDAD ECONOMICA

Como marco para el analisis posterior, en esta seccidn se presentan
los resultados habitualmente conocido$ sobre la participacién del Es-
tado en la economia.

Como es sabido, existe una gran disparidad entre los datos que ha-
bitualmente se manejan en relacion al sector publico, como conse-
cuencia de las distintas formas alternativas de captar su contribucién
economica.

Las variantes conocidas y mensurables en Argentina van desde una
versibn amplia (Gasto piiblico en relacién al Producto bruto), que
vincula conceptos diferentes e incluye duplicaciones, hasta otras mais
estrictas, desde el punto de vista de la Demanda (Consumo e Inver-
gion) o de la Oferta (Producto).

Adicionalmente, no siempre se considera la totalidad de subsecto-
res pertenecientes al Sector Publico, lo que se convierte en un nuevo
elemento de confusion, al resultar un abanico de rcsultadns aun para
cada tipo de medida (1).

Concretamente, las medidas de participacién estatal en la econo-
mia pueden asi fluctuar entre 10-15% y 35-40% del Producto Bruto
Interno, sin que ninguna de estas versiones sea intrinsecamente inco-
rrecta, sino que miden aspectos diferentes del fendmeno estatal (2).

La variedad de criterios pueden estudiarse en detalle para un afio
reciente (1980), a partir de la combinacion de tres fuentes oficiales,
todas originadas basicamente en la misma informacién (Presupuestos
y Cuentas Nacionales).

Asl, en el cuadro A se presentan los resultados parciales de la Se-
cretaria de Hacienda, Banco Central y Ministerio de Economia, hasta
deducir una version completa para las alternativas del Producto v del
Consumo de Inversiéon (3).
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CuadroA
PARTICIPACION ESTATAL EN LA ECONOMIA
1980
Versiones alternativas
En % del PBI
1. DEMANDA (CONSUMO E INVERSION)
a} Consumo
Servicios Gobierno Empresas del Estado Total
Salario Consu- Total Salaric Consu- Total
mo mo
Interm. Interm,
1. SEH 10.5 3.1
2. BC 14.5
3. ME 9.5 4.3
4, 10.5 (4) 14.5 4.1 {(2.5) (5.6) (20.1)
b) Inversion
Inversion Inversién Total
Gobiemo Empresas
1. BC : 9.5
2. ME 5.1 4.5 9.6
2. OFERTA (P RODUCTO)
Servicios Gobiemo Empresas del Estado Total
Salarios Amort, Total Salarios Amort. Total
y Supe- v Supe-
ravit ravit
1. SEH 10.5 3.1
2. BC 11.1
3.ME 9.3 9.3 4.5 1.8 6.1 16

4. 10.5 (0.6) 1.1 8.1 (24)  (5.5) {16.6)

Fuente; Secretaria de Estado de Hacienda (SEH), esquema de ahorro e
inversién: (BC) Oferta y demanda global a precios corrientes (1982). Ministerio
de Economia (ME) Informe del Presupuesto {1980).

El consumo intermedio en Consume, para cada subsector, se calculd por re-
siduo, y respecto al valor conocido para el total (6.5% ); la amortizacién y
superavit del Gobierno, en la versién del producto, se calculé por residuc al
producto total del sector; en el caso de las Empresas sélo se conocfa ¢l cdleulo
para cl superavit, por lo que arbitrariamente se agregd un porcentaje similar al
del Gobierno (0.6% ).
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Cuadro B
PARTICIPACION DE LOS GASTOS EN PERSONAL DEL SECTOR
PUBLICOENELP.B.I.

-en %-
GOBIERNO TOTAL

ANOS GENERAL S.P.A.
(1) (2)
1950 9,5 16,0
51 8,b 13,5
52 9,2 16,1
53 9,7 16,1
54 10,1 16,6
55 9,7 15,2
h6 8,9 14,5
57 1,7 14,1
58 8,6 15,4
59 1,2 12,8
1960 7,3 13,3
61 8,6 14,6
62 9,1 14,5
63 8,3 13,9
64 8,3 13,5
65 8,7 14,4
66 9,7 16,1
67. 9,3 15,9
68 8,8 15,0
69 8,8 15,0
1970 8,8 15,2
71 8,7 154
12 8,1 14,4
73 6,3 16,0

Fuentes: (1} Banco Central, Gobierno General, Vol. IV- 1976
(2) Banco Central, Resultados Preliminares de una investigacion del
sector Publico Argentino. 1976, Incluye Construccidn,
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Cuadro C
PARTICIPACION ESTATAL EN LA ECONOMIA
1961-1981
En % del PBI

1. GASTO PUBLICO, DEMANDA Y OFERTA. 1970-81

Al Gasto Servicios C + 1
e Pablico Gubernamentales Total Consumo Inversion

1970 32,8 8,6 18,4 10,3 8
71 32,1 8.4 18,5 10,3 8.1
72 30,9 7.9 18,0 9.4 8,2
73 83.7 9.9 18,2 11,7 6,5
74 37,6 11,5 20,2 13,5 6,7
75 37,8 11,3 22.6 12,9 9.7
76 37,8 7,4 21,6 9.8 11,8
77 53,2 6,8 21,6 9.5 12,1
78 41,1 8.6 23,6 11,8 11,8
79 38,2 8,7 21,2 11,8 9.4

1980 38,9 11,1 24.0 14,5 9.5
81 41,0 -, - —— ——

2. INVERSION PUBLICA, 1961 - 1969

1961 8,7
62 7,4
63 6,8

. 64 6,2
65 5,6
66 5,4
67 7,2
68 8,1

1969 8,1

L
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Cuadro D
EVOLUCION DE DISTINTOS COMPONENTES DEL
SECTOR PUBLICO
Indice base 1970=100
Niveles reales
1970-80
1. Servicios Gubernamentales
Criterios
Clasico Nuevo

1970 100 100
1971 102 102
1972 106 104
1973 115 110
1974 122 114
1975 138 122
1976 156 122
1977 130 121
1978 124 118

2. Gasto Publico, Servicios Gubernamentales y Gastos en Personal

Gasto Servicios -~ Gastos en
Puablico Gubernamentales Personal
1970 100 100 100
1971 101 102 103
1972 100 97 95
1973 112 125 129
1974 133 155 149
1975 188 151 165
1976 1582 a9 100
1977 123 97 99
1978 147 117 117
1979 147 127 108
1980 148 164 150

Fuente: 1. Banco Central (1980), 2. Secretaria de Hacienda y Banco Central
(1982). Se deflactd por ¢l Indice de precios implicitos en el PBIpm,
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Se observa que el nivel del Gasto Piblico es muy superior a las
otras dos medidas, (38.3% contra 16.6% y 30.6% , respectiva-
mente), al reflejar la actividad estatal ligada al Sistema de Seguridad
Social junto al resto de transferencias y otros conceptos menores.

Participacion estatal en la Economia
1980
{(en % del PBI)

1. Producto 16.6
2. Consumo ¢ Inversion 30.6
3. Gasto Publico 28.3
Segundad Social 7.9
Otras Transferencias 3.3
—Total transferencias 11.2
— Resto 4 o |
Inversion 9.5
Gasto en personal 13.6
Resto 4.

Nota: ¢l detalle del gasto publico para transferencias surge de igual fuente del
M. de Economia,

Utilizando las series disponibles (mayores para la década del 70 que
para el periodo anterior), se deducen algunas conclusiones parciales
{por las propias caracteristicas incompletas de estas fuentes) sobre la
dinamica previa (Cuadros B y C).

Asf: (I) La participaci6n estatal, en términos de gastos en personal
en relacion al PBI, se mantiene practicamente constante entre 1950 y
1970: el promedio de participacién de la década del 50 es del 15%,
y ¢l de la siguiente del 14.6%. La inversién publica se redujo relativa-
mente al total ( y asi, al sector privado) durante gran parte de los
anos 60, respecto de un presumible alto nivel de largo plazo en 1961
(el primer dato de la serie disponible), como consecuencia del perio-
do inversor desarrollista. En cambio, desde 1967 se tiende a recupe-
rar aquella situacion. (II). En la década del 70, se observa una cierta
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constancia inicial (1970-73) en la participacidén estatal, medida en
terminos del Gasto Total, modificada fuertemente en el siguiente
trienio (1974-1976): de 32.4% se eleva a 37.7% En la versidn salarial
(medida por ¢l peso de los servicios gubernamentales) los periodos de
alza y contraccion comienzan y terminan antes, ya que en 1976 la
caida alcanza a 4 puntos del PBL Este achicamiento en la pondera-
cién salarial se ve compensada por un incremento en la inversién, que
entre 1975 y 1976 se eleva en 2 puntos del PBI, alcanzando en 1977
un maximo histoérico, lo que, dada la reduccién en el PBI global, ex-
plica que la participacion del gasto se haya mantenido constante.

En los afios siguientes, la participacion total alterna subas y bajas,
manteniendo al promedio del quinquenio en una situacién de estan-
camiento; la inversion vuelve a perder peso desde 1979, sucediendo
lo contrario con los gastos en personal durante 1980. Finalmente, en
1981, el gasto Piblico Global repite el nivel de 1978, reflejando el
aumento en las transformaciones a empresas publicas y provinciales,
al hacer el -esquema presupuestario anterior.

En uno de sus iltimos trabajos, el Banco Central (1980) propone
una version alternativa al cdlculo del valor agregado, que interesa
comentar aqul porque depende de una decisién metodolégica que
tiene trascendencia para uno de los objetivos centrales de este traba-
jo, es decir, la medicién dinamica de la participacién estatal en la
ocupacion.

Se parte de la hipdtesis de que “las altas o bajas bruscas de ocupa-
cién no son acompafiadas, en forma estricta y simultinea, por cam-
bios en el nivel de productividad sectorial sino que, mas bien, se
entiende que los servicios por habitante que el Gobierno brinda a
la comunidad no acusan, entre periodos cortos, alteraciones demasia-
do significativas®’.

Asi, se destaca el objetivo basico del cdlculo, tomando distancia
de lo que indica el mero nivel de empleo, “consecuencia, principal-
mente, de decisiones de politica ocupacional en el sector piiblico”.
En este sentido, llama la atencién que el argumento no se generaliza a
la evolucién de los salarios medios. El criterio de ajuste busca
entonces “suavizar la infuencia de bruscos cambios que en el tiempo
se producen en los niveles de la ocupacién gubernamental y que afec-
tan tanto al volumen del gasto como del producto sectorial®; asf, la
tasa de variacion en la ocupacién de la Administracién Piblica, fue
combinada con una que refleja el crecimiento demogrifico global
(1.4% anual), en ponderaciones similares; de tal forma, se “presupo-



200 - CULTURA, ECONOMIA Y SOCIEDAD

ne que la variacion fisica de los servicios que ofrece el Gobierno a
la comunidad esta influ{da en un 50% por el aumento de la pobla-
cion total”. En el cuadro D se comparan los ex resultados obtenidos
en la version clasica y -en la nueva, que divergen considerablemente
durante el periodo 1973-78; por ejemplo, para el periodo 1975-78,
los servicios gubernamentales caen un 10 % en la primera {que pre-
senta mayores fluctuaciones) y sélo un 3% en la segunda. A juzgar
por el reciente cilculo de Servicios Gubernamentales (Banco Central,
1982) el ajuste comentado fue desechado, ya que esta medida guarda
fuerte relacion con la secuencia seguida por los gastos en persona (en
cambio, ambas tienen distinta evolucion a la del gasto Pdblico).

2. EL ESTADO EMPLEADOR

a) El proceso de largo plazo

La evolucion del empleo publico necesita ser estudiada combi-
nadamente desde un punto de vista absoluto ( por ejemplo, en
tasas de crecimiento) y relativo (al total de la ocupacién), en cuan-
to su dinamica coexiste con la del sector privado, y hasta puede argu-
mentarse que se presuponen mutuamente.

Alrededor de comienzos de siglo, el peso de la ocupacidn piblica
en el empleo total urbano era del 5% , en un contexto de fuerte cre-
cimiento (6% anual entre 1895-1914). Este ritmo de crecimiento ya
se mantenia desde comienzos de la década del 80, en relacion a las
décadas anteriores (70% de aumento entre 1979 y 1982) (4).

En el largo plazo posterior, hasta la postguerra, su dinamica es me-
nor (3.7% anual), si bien las estimaciones que periodizan este exten-
so ciclo (dependiente de la informacién censal), encuentran un ritmo
de crecimiento ain mayor en la década del 40 en especial luego de
1945 (6% anual), y otro bastante inferior en los 25 aiios previos
(3.2% anual).

En todos los casos, el resto de la economia se desarrollaba con una
menor absorcion de empleo, con lo que en 1947 el sector piblico ya
representaba el 13% del empleo urbano y 10% del total.

Distinguiendo los componentes internos, hay para este periodo un
inicial mayor impulso del empleo ¢n las administraciones provincia-
les y municipales, que es compensado en el segundo quinquenio de
los afios 40 por la administracion nacional:
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Tasas anuales de crecimiento

Afos Nacional Local
1935 - 40 3.2 5.6
1940 - 45 8.8 9.9
1945 - 50 10.5 LS

Total 6.9 5.6

En realidad, el sector piblico de fines de los afios 40 o comien-
z0s de los 50 es considerablemente mayor que el que se ha estado
considerando hasta aqui, de donde se'deduce que en este periodo tu-
vo un dinamismo aln superior: en 1950-4 las actividades empresarias
adicionan un 50% mas de ocupaciones, hasta llegar a 1.330.000,
equivalente al 26% de los asalariados totales o al 32% de los urbanos
(5).

Por esta fecha, este grupo de actividades representaban porcentajes
importantes de los correspondientes sectores (9% industria, 22% ser-
vicios, 49% actividades financieras).

Pero en esos primeros afios de la década del 50, el empleo publico
crece ya a sélo 1.7% , tanto en el sector de servicios como en el em-
presario, en un proceso comparable con la desaceleracién de la ocu-
pacion industrial del sector privado.

Hasta 1958 el crecimiento del empleo piblico vuelve a mejorar es-
pecialmente en las actividades empresarias y administracién local,
(3.4 vy 3.2% respectivamente, contra 1.4% en la administracién na-
cional, para 1955-8).

En los anos 60 se acentia el estancamiento en el empleo de algu-
nos sectores y varia en otros: la Administracién Nacional decrece en
términos absolutos (hasta 1964) o crece levemente, y recién en 1972
recuperara el nivel de 1957; la Administracién Local, en cambio, in-
vierte este comportamiento , ya que inicialmente no interrumpe su
crecimiento (4.7% anual, hasta 1964) y luego casi lo congela hasta
1970 (1.2% anual).

En las actividades empresarias, el proceso de reduccién del empleo
publico es aiin mayor que en la administracién nacional, ya que a fi-
nales del periodo su nivel de ocupacién es aiin 12% inferior (compa-
rando 1955-9 y 1970-3) {(6). '
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Como combinacidon de estos comportamientos parciales, el total
del Sector Publico mantuvo estancade su empleo en los anos 60, y
asi{ redujo su participacion en el empleo total asalariado ( en mas de
un punto porcentual), especialmente por lo sucedido en las empresas,
va que el comportamiento del empleo en el nivel local basté para au-
mentar el peso relativo de la administracion publica nuevamente; el
efecto relativo no fue grande dado el escaso dinamismo del sector pri-
vado de la economia, en un contexto de menor crecimiento pobla-
cional motivado por reducciones en el componente vegetativo y mi-
gratorio.

En 1970, el empleo total del sector publico habia llegado a casi
1.600.000 puestos, los que se elevan a casi 2.000.000 al incluir al
Sector construccion.

1970 (miles de puestos)

— Total 1971
— Admin. nacional 555
— Admin. local 563
— Empresas Estado 449
— Construccion 405

Para esa fecha, el peso del Sector Pablico en ¢l total de la ocupa-
cion puede ser estimado en magnitudes que varian entre 17% y 35%
segiin la fuente estadistica que se utilice en el contraste (Censo de Po-
blacion v Banco Central, o exclusivamente éste 0ltimo) y el criterio
de comparacion que se adopte (total de los ocupados o sélo los asa-
lariados, en el total de la economia o en el sector urbano).

b) El empleo piiblico en los afios 70

La evolucion del empleo ptublico en la década del 70 se hace
mas inestable, en relacion con los ciclos politicos-econdmicos del pe-
riodo, de evidente repercusién en el sector estatal.

Mis precisamente, el 2% anual de crecimiento durante 1970-3
se convierte el 7.6% en 1973-5 {equivalente a 270.000 puestos), para
comenzar a disminuir al afio siguiente (3.6% ) y decrecer hasta 1980

(-1.2% anual en 1976-80), si bien el Unico afio de caida importante
(75.000 puestos) es 1978 (7).
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El resultado general promedia dinamismos muy variados de cada
subsector: los crecimientos de los primeros afios estén localizados en
el empleo provincial (40% ) y sector bancario (48% ), explicando mas
del 60% del total del aumento. A partir de 1976-7 la caida global se
explica basicamente por las Empresas del Estado (26% ), ya que el
incremento en el empleo Provincial (10% ) se debe esencialmente a
desplazamientos desde la Administracién Nacional motivados por la
descentralizacion de algunos servicios (educacién, salud): en el pe-
riodo de vigencia del traspaso (1976-8), la ocupacién nacional se re-
duce en 74.000 cargos, y la provincial crece en 72.000. La transferen-
cia de servicios involucré a 65.000 cargos, (54.000 correspondientes
a docentes y 11.000 a salud) lo que explica el 90% del movimiento
apuntado. Por lo tanto, se puede decir que la caida se debe totalmen-
te a las Empresas Pablicas y a Bancos:

Tasa anual de Crecimiento total en %

1870-7 1977-81
— Nacional 10.1 -10.7
— Empresas 12.7 -26.1
— Bancos 48.3 -16.3
— Provincial 359.5 9.5
— Total 21. -7.2

Dado que en este perfodo el empleo asalariado total se mantuvo
constante (es decir, sin seguir creciendo, y con importantes redistri-
buciones sectoriales internas), esta evolucion del empleo piiblico im-
plicaria modificar en parte la tendencia estructural al crecimiento del
peso relativo estatal en el total de la ocupacién, aunque sin asumir
las caracteristicas de una “desestatizacion”.

Pero con mayor perspectiva, el mantenimiento de casi 1.900.000
agentes en 1980-1 implica una tasa anual de crecimiento entre extre-
mos de la decada del 2%, lo que supone un mantenimiento de la ten-
dencia registrada en los aiios 60 respecto del propio dinamismo y del
observable para la poblacion total o activa en el sector privado.

¢) La demanda piblica indirecta de empleo

Como se sefialo en la introduccién, cualquier gasto piblico
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puede ser considerado desde el punto de vista de la demanda de em-
pleo que genera en el sector privado de la economia.

Desde esta perspectiva, y a titulo ilustrativo, interesa sefialar la
magnitud de dos efectos de este tipo: el gasto en construccién y en
bienes industriales (consumo intermedio o inversién en bienes de ca-
pital), en cuanto son satisfechos por unidades economicas del sector
privado.

En el primer caso, una estimacion oficial ya mencionada { Ban-
co Central, 1976) utiliz6 coeficientes técnicos para deducir el empleo
implicito en el gasto piiblico en construccién (8).

Esta inversion implica un aumento del 25% en el empleo ptibli-
co total que los incluya, para los primeros afios de la década del 70,
y representz un 60% del empleo total asalariado en la rama de la
construccion (9), reflejo de un proceso creciente desde una propor-
cion menor al 50% en los afios 50:

1970-3 (miles de ocupaciones)

1. Empleo piblico total 2059
2. Empleo en construccién
puiblico 418

3. Empleo total en construccién 686

En cuanto al segundo aspecto, el ultimo Censo Nacionzal Econd-
mico Industrial (1874) ha informado sobre los principales destinos de
las ventas de los establecimientos relevados,

Asi, casi el 9% de las ventas totales correspondian a demandas
publicas, por lo que suponiendo una proporcionalidad entre la venta
por hombre ocupado para cada submercado, se deducirfa que la de-
manda originada en el sector estatal justificaba empleo a casi 140.000
personas en la industria manufacturera.

Ambas medidas son discutibles, pero cumplen en parte con la
necesidad de avanzar en el estudio de la interrelacién entre los sec-
tores publicos y privado, hacia un dimensionamiento mds completo
del peso del primero en la actividad y ocupacién total (10).

d) El submercado de trabajo péiblico

Mas alld de las dimensiones puramente cuantitativas del em-
plec estatal, analizadas en los puntos a. y b., interesa explorar las
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caracteristicas personales v ocupacionales de los agentes, como una
forma de aproximarse a la definicion del papel cumplido por la de-
manda de empleo publico en relacion a la oferta de mano de obra,
y a la propia demanda del sector privado.

En este sentido, se han seleccionado una serie de aspectos que
en su conjunto definen selectividad implicita en el dinamismo del
sector:

1, Sexo. 2. Edad. 3. Antigiiedad en el sector publico. 4. Nivel de edu-
cacidén formal alcanzado. 5. Nivel de calificacion en el puesto. 6. Du-
racion de la jornada. 7. Doble ocupacion.

En cuanto al sexo, la proporcidn de mujeres en la Administra-
cion Publica en 1970 era muy inferior al resto de los sectores urba-
nos (17% y 32% , respectivamente). El detalle para la Administra-
ciébn Nacional en 1977 demuestra que ¢l promedio refleja una com-
pensacion entre un alto peso de las mujeres en el subsector docente
y otro reducido en las Empresas del Estado. Similarmente, y a juzgar
por la estructura funcional de la Administracion Nacional captada en
la medida censal, lo mismo sucede en este agregado, aunque ahora el
contrapeso es Defensa.

La tendencia (para la Administracién Naciona) habia sido cre-
ciente en los afios 40 y 50, (11) si bien aquélla era también la situa-
cion del sector privado, en relacién con los cambios en las pautas
socio-culturales de la mujer (desde el punto de vista de la oferta) v la
trayectoria de la propia demanda (por ejemplo, el empleo terciario
privado) (12).

La edad de los agentes y su antigliedad en el puesto publico de-
biera permitir obtener algunas conclusiones sobre la importancia del
sector ptblico como absorbedor de mano de obra en distintos mo-
mentos del ciclo de vida econémico de Ia poblacién. Para la primer
variable s¢ estarfa comprobando que el Sector Pablico no seria una
especial puerta de entrada al mercado de trabajo para los jovenes que
recién se incorporan a la actividad economica, y sf, en cambio, tiende
a concentrar la poblacién en edades intermedias (entre 25 y 40); lade
mayor edad estaria siendo captada en una proporciéon rélativamente
mayor por el sector privado {es decir, movilizindose hacia él), conlo
que éste seria mas dinamico en la absorcion de la poblacién en las
edades extremas (13).

En cuanto a la antigiiedad, el alto porcentaje que en 1977 per-
manecia en el sector desde hacia 5 afios (41% ) tiene relacion con la
gran incorporacion de agentes en el lapso 1973-76 ya comentada en
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el punto a., que puede corresponder a cualquier edad. Por otra parte,
la falta de referencias sobre el sector privado impide dimensionar la
importancia de que otro 40% no haya cambiado de trabajo piiblico
en 16 o mas afios.

De todas formas, estos comentarios se basan en el analisis de
stocks de ocupacion, que pueden ocultar importantes desplazamien-
tos y recambios entre los agentes de dos momentos en el tiempo.
Algunos resultados aun inéditos que el INAP tiene en elaboracién
mostrarian un alto porcentaje de nuevos trabajadores (es decir, ocu-
pados en su primer trabajo) en la némina total de la Administracién
Nacional (30% contra 3% en el mercado de trabajo total). Tam-
bién es muy importante el porcentaje de las actuales agentes previa-
mente cesantes (7% o contra 1% ) (14).

Nuevamente, no hay antecedentes sobre el proceso de movilidad
global que relativicen o destaquen este resultado.

Los niveles de educacion formal y calificacidn de los agentes en
anos recientes confirman una mayor presencia relativa de poblacién
con educacion media y universitaria (técnicos y profesionales) y de
posiciones no manuales. Asi: 1. En 1970 habia un 25% de universita-
rios y técnicos en la Administracién Phblica, contra sélo un 12% en
el sector urbano. s
2, El conjunto de calificados y no manuales del Sector Piblico era un

55% del total de los agentes, contra un 20% entre los asalariados del
sector privado urbano para igual fecha Desde otro punto de vista, el
Estado absorbfa mas del 50% de la oferta de mano de obra asalariada
de estas caracteristicas, contra sélo el 20% de los no calificados y
manuales.

3. En la estructura del Sector Piblico que excluye Municipalidades
para 1975, se compruecba que los obreros y trabajadores de los
servicios representan una proporcién parecida a la de administrati-
vos y técnicos (30% }); es en el resto donde una categorizacion que
ubique a los ocupados en Seguridad entre los primeros y a los docen-
tes y universitarios entre los segundos, desbalancee la relacién a favor
de los calificados y no manuales, como se deducia ya de lo dicho en el
punto 2. La esperada concentracion de tareas manuales en el sub-
sector empresario llega a 60% del total; la Administracién Provincial
adictona porcentajes también muy altos de ocupacién en seguridad
(70% del total), servicios y docentes (50% ).

4. El sector docente es un importante contribuidor al peso de los ni-
veles superiores-técnicos y universitarios, en comparacion con el resto
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de la administracién nacional; mientras en el primer subsector mas
del 50% de los agentes exceden el nivel secundario, en el segundo el
60% soélo llega a primaria. Lo mismo sucede desde el criterio de la ca-
lificacién, ya que mientras en el sector Cultura y Educacién los semi-
calificados y no calificados apenas liegan al 14%, en el resto se elevan
hasta mas del 60%.

En otro sentido, la duracién de la jornada de trabajo y la se-
cuencia de casos con doble empleo proporciona indicios sobre otra
interrelacién entre los sectores puablicos y privados. De la compara-
cién entre ambas distribuciones por tramos de horas trabajadas sema-
nales, se deduce que una clara menor duracién promedio en el sector
publico, exceptuando el caso de las Empresas del Estado, dé régimen
obviamente similar al del sector privado tfpico.

En relaciéon con lo anterior, los agentes con doble empleo tam-
bién son proporcionalmente mas que en el sector privado (8.8% con-
tra 6.3% ) con una proporcién doble entre los docentes que tienen
una tasa muy superior de doble ocupacién.

3. EL ESTADO REMUNERADOR

La otra dimension del Estado como interviniente directo en el
mercado de trabajo es su caracter de retribuidor a sus agentes. Esta
cuestion serd tratada en términos de: 1, Evolucidn real de los salarios
medios desde el punto de vista del poder adquisitivo {salarios nomi-
nales deflactados por indices de precios al consumidor) y del costo
(salarios nominales deflactarios por indices de precios implicitos en el
producto); 2. Niveles relativos a los salarios pagados en el sector pri-
vado. 3. Salarios relativos al interior del sector piblico en términos
de las distintas areas y calificaciones,

a) Los niveles de largo plazo

Durante el periodo 1935-70, el poder de compra de los sala-
rios mantuvo un nivel real siempre inferior al del final del periodo,
a veces cerca de €l (1948-9, 1958) y otras, un 80% menor (1945,
1952, 1959-60):
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Salario medio real
1970-100
193541 88
1942.47 79
194849 93
1950-57 78
1958 93
1959-60 68
1961-64 84
1965-69 96

Para ser estricto, el argumento deberia incluir el efecto que
en este crecimiento pudo haber tenido el cambio en la estructura
ocupacional, hacia una mayor presencia de calificaciones. Paralela-
mente y desde ¢l punto de vista del propio Sector Publico, el costo
laboral parece haber sido relativamente mas alto en la década del 40
y mas bajo en todo el resto del periodo, a juzgar por el diferencial
entre ambas versiones (con base en 1970), que es permanentemente
positivo desde los afios 50, aunque con fluctuaciones importantes:

Salarios relativos segin poder adquisitivo y costo (costo=100)

1970=100
1936-41 92
1942-45 83
1946-49 78
1950-51 118
1952-53 106
1954-55 111
1856-58 123
1959 117
1960-63 103
1964-65 114
1966-67 107
1968-69 102

La evolucion de los distintos subsectores piblicos no fue pa-
reja en el largo plazo. Considerando sélo la relacidén entre la Admi-
nistracion Nacional y la Provincial, parece haber dos momentos de
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crecimiento relativo de los salarios a favor del primer grupo: durante
1952-53 y el largo ciclo de los afios 60, mientras que en el resto, los
salarios estan cquilibrados. Por lo tanto, la mejora sefialada en el in-
greso medio de los agentes durante este Gltimo periodo fue diferen-
cial por sectores, y se basd sobre todo en el drea de jurisdiccién na-
cional, lo que en parte podria confirmar lo dicho mas arriba sobre un
efecto.

Salario relativo
Nacional Provincial
(Provincial = 100)

1950-51 103
1552-53 116
1954-58 102
1959-69 113
1970-72 98

El ingreso de los agentes publicos era en el aio final del periodo
considerado (1970) entre los 9 y 22% superior al del resto de la acti-
vidad urbana, segin se consideren las Empresas del Estado y el em-
pleo imputado por la construccion Piiblica en el segundo caso {15).

Para la version estricta (sélo servicios gubernamentales), la se-
cuencia de largo plazo confirma variaciones relativamente pequefias
para los subperfodos considerados, aunque en la década del 60 se
consolida un nivel superior al de los afios 50, del cual 1970 es bien re-
presentativo:

Salarios relativos—Sector piiblico—Sector privado urbano
(privado urbano = 100) (16)

1950-52 96

1953-55 104

1956-57 92

1958-60 101

1961-72 108
b) Los salarios durante 1970-80

Los comentarios anteriores pueder ser retomados para. la
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década del 70, en ocasiones con algunas dificultades en el tratamien-
to empirico y la comparabilidad, que de todas formas no impiden lle-
gar a una conclusion general, razonablemente defendida:

Para un tipo de medidas oficiales (Banco Central, SIGEP), los
salarios de la Administracién Nacional , Local y Empresas del Estado
crecieron fuertemente (a los niveles mayores del largo plazo analiza-
do en el punto anterior) durante el trienio 1973-5, al que sucede una
brusca caida de intensidad atiin mayor (en 1976-77) y una posterior
recuperacion (relativa en Servicios Gubernamentales y total en Em-
presas del Estado) en 1978-80.

Para otro grupo de estimaciones, basadas en la evolucién de las
asignaciones de las categorias del escalafon general, el resultado es
casi 1nverso, dado que los niveles de 1970-2 no son recuperados en
ninguno de los afios siguientes, con lo que el ciclo termina con nive-
les del 50% inferiores a los del punto de partida; este tltimo fend-
meno es aun mds grave si se observa que también se produce (y atn

~magnificado) para unha categorfa considerada independientemente

~ (por ejemplo, la 13), con lo que no se deriva de problemas de ponde-
racion:

 Salarios reales segiin-poder adquisitivo (17). - o

1970-80
Servicios Empresas del Total Administracion
gubernamentales Estado Categ. Central
1970-2 100 100 100 100
1973-5 138 119 86 88
1976-7 83 87 44 36
1978-80 102 122 47 34

La opcion elegida en este trabajo ha sido combinar las porcio-
nes de ambas fuentes que parecian tener mas relacién con un balance
a priori sobre la efectiva trayectoria de los salarios reales del sector,
es decir, un fuerte aumento en 1973-5 y una gran caida en los afios
posteriores, con una considerable recuperacién (perc menor a la es-
timacién del Banco Central) hacia el final del perfodo, lo que resulta
Justificado a partir de una serie de comparaciones entre éstas y otras
fuentes. Como resultado, la hipotesis aqur utilizada juega con alter-
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nativas mas moderadas, para ambos momentos del cizlo, si bien man-
tiene una version paralela en los dos casos, dependiendo de qué fuen-
te se prioriza:

Salario medio real de la Administracién Nacional

segiin poder adquisitivo
1970-81
base 1970 = 100

Version A Version B
1970-2 98
1975-4 129
1975 89 114
1976 63 71
1977-8 55 b8
1979-80 65 79

La version A se basa en resultados censales para 1977, respecto
de los cuales se ajustan las variaciones anuales en 1973-77 y 1977-80,
a partir de las Asignaciones de la Categoria del Escalafén General

En la version B se consideran menores caidas nominales en 1975
y mayores al ano siguiente {12 y 38% , respectivamente), y mayores
aumentos en 1978-80, en todos los casos a partir del Banco Central.
En cualquier caso, se mantiene el doble hecho que en el breve lapso
de un quinquenio, los salarios reales de los agentes publicos habrian
tenide los dos extremos de signo inverso del periodo de largo plazo.

La intensidad de este proceso habria sido caracteristica parti-
cular del sector publico, ya que si bien la tendencia fue similar a la
evidencia en el sector privado de la economia, el régimen de fijacién
de salarios a partir de niveles basicos lleva a una diferenciacion fun-
damental en las posibilidades de ambos sectores de mercado o pre-
siones sectoriales: mientras en el sector publico no existe tal “se-
gunda vuelta”, en el privado no hay impedimentos fundamentales en
provocar deslizamientos salariales respecto de los basicos (contando
incluso a veces con un estimulo, via del otorgamiento de mérgenes
de flexibilidad, sin consecuencias impositivas).

Como resultado, una estimacidén de la diferencial salarial entre
ambos sectores lleva a que durante los afios de gran aumento sala-
rial a partir de los bdsicos, la situacién relativa del sector publico
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tomara una fuerte primacia ( a mucha distancia de cualquier situa-

cion previa), sucediendo lo contrario durante la segunda parte de la
década:

Salarios relativos entre Sectores Pablicos y Privado
{Privado = 100)

1970-2 109
1973-4 138
1975-6 93
1977-80 65 (73)

En cuanto a la relacion entre la version segiin poder adquisitivo
y su alternativa basada en el costo laboral, se retorna durante 1972-76
a los niveles de los afios 50, para terminar el periodo nuevamente en
una situacion de paridad:

Salarios relativos segn poder adquisitivo y costo (costo=100)

1970=100
1970-1 101
1972-3 107
1974-6 115
1977-80 101

Finalmente, los salarios relativos al interior del propio sector
publico ( limitado el analisis al par: Administracién Nacional—Provin-
cial) parece haber mantenido equilibrio:

Salario relativo Nacional Provincial
(Provincial = 100)
1970-3 93
1974-5 85
1976-7 94
1978-80 101

Este no habria sido el caso de la relacién entre la Administra-
cion Nacional y Local respecto de las Empresas del Estado, va que,
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segun lo visto mas arriba, la dindmica del sector empresario habria
sido inicialmente menor y luego mayor.

Para la década, también es posible hacer referencia a las diferen-
ciales salariales entre calificaciones, tomando en cuenta los tres gran-
des agrupamientos considerados en el detalle de la evolucién de la
asignacion de la categoria del Escalafén Central; asf, los administrati-
vos (categoria 1 a 13) mejoraron su situacién relativa a los técnicos
(categoria 14 a 20) y superiores (21-24) durante 1975-6 (con el téc-
nico también beneficidndose en 1975), para volver a perderlo en los
cuatro Gltimos afios del perfodo,ahora junto a los téenicos, y en be-
neficio neto de las categorias superiores:

Salarios relativos entre 3 grupos de agentes segiin calificaciones
(Total = 100}

1. Administrativos

19704 76
1975-6 90
1977-80 72
2. Técnicos
1970-1 149
1972-4 141
1975 154
1976-80 128
3. Superiores
1970-2 288
1973-76 254
1977-80 372

4. LA DISTRIBUCION DEL INGRESO PUBLICA Y PRIVADA

Las consecuencias globales de esta polftica piblica pueden refle-
jarse apropiadamente en balances desde el punto de vista de la distri-
bucion del ingreso, tanto en la version funcional como personal (18).
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Es inmediatamente obvio que la ocupacidén estatal implica, al
ser totalmente asalariada, es décir, perceptores con ingresos basica-
mente mas parecidos entre si' que en otras situaciones lahorales
(trabajadores independientes, empresarios ¢ incluso asalariados del
sector privado), una contribucién al aumento en la participacién asa-
lariada en el ingreso (version funcional) vy simultineamente, una
reducciéon en el nivel de desigualdad global (versién del ingreso per-
sonal).

Este efecto se agudiza por una caracteristica peculiar de la fija-
cion de salarios en el sector, que es la inexistencia de deslizamientos
respecto de los niveles basicos. En el sector privado, ésta expresa las
diferencias productivas entre empresas o ramas de actividad, por en-
cima de los salarios fijados en las Convenciones Colectivas de trabajo
o decretos oficiales que, generalmente, actian como referencia de
minima para las unidades empresarias, al buscar un nivel que prome-
die sus posibilidades remunerativas.

Por lo tanto, podria especularse con la situacién distributiva que
tendria vigencia en el caso que un porcentaje tan considerable de per-
ceptores no encontrara trabajo, en un sentido estricto, o no pudiera
obtener un nivel de ingreso similar al del sector publico, en el resto
de la economia., |

Mais alld de la primera situacién, que no es verificable ni en los
paises subdesarrollados, donde se deriva hacia ¢l subempleo en la
ocupacion mis que al desempleo abierto, interesa la segunda, espe-
cialmente en un pafs como Argentina, en que tradicionalmente hubo
mayores oportunidades ( en relacidn a otros paises) de ocuparse en

tareas por cuenta propia con ingresos cercanos al de posiciones asa-
lariadas.

Ademas, y sobre todo en ¢l sector mds moderno de la econo-
mia, el crecimiento productivo desde fines de los afios 50 implicé im-
portantes aumentos en el grado de heterogeneidad productiva, con
efectos similares en las politicas de remuneraciones hacia una mayor
dispersion en los ingresos.

Asi, cada unidad de empleo no asalariado o incluso asalariado
del sector privado, tiende a implicar una mayor probabilidad de au-
mentos en las desigualdades de ingreso globales (19).

De todas formas, y en una perspectiva dindmica, podria espe-
rarse que el desarrollo del sector piiblico implique modificaciones en
el nivel intemo de desigualdad (tal vez hacia un aumento de ésta), en
la medida gue supone incorporaciéon de mano de obra mds calificada,
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para nuevos servicios sociales, en contraste con la base original, li-
gada a un perfil mas sencillo de funciones piblicas.

Una forma grédfica de analizar la intervencién estatal desde este
punto de vista, consiste en distinguir la distribucién “uncional del in-
greso de los sectores publico y privado. Asi se observa que el sub-
sector publico aumenta en alrededor de 4 puntos porcentuales la par-
ticipacion asalariada en el ingreso total, y llega a superar los 10 pun-
tos cuando se incluye a las Empresas Pablicas y la ocupacién derivada
del gasto en construccidn, Por ejemplo, en 1970:

1970
Participacién Asalariada en el ingreso (en % )
— Total Pablico y privado 45.8
— Privado excluido Sector Publico 34.5
— Privado exclufdo Servicios Guber-
namentales 40.6

En el caso de aislar la participacién del propio sector piiblico, se
comprueba que las estimaciones macroecondémicas atribuyen sélo
-alrededor de un 10% del producto del gobierno al superdvit bruto de
explotacion. Es interesante sefialar también que la participacién asa-
lariada en el ingreso rural influye para que la distribucién funcional
del sector privado en su conjunto sea alrededor de 2 puntos menor
que el estrictamente urbano, con lo que la contribucion del sector
publico en comparacién con aquél se hace mds estrecha:

1970
— Total 42.6
— Gobierno 88.2
— Resto 37.9
agropecuario 31
Nno agropecuario 39.1

(Detalle a partir del Banco Central),

En cuanto a la distribucion personal del ingreso, el anilisis de
las distribuciones pblicas y privadas por separado permite confirmar
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el segundo aspecto, es decir, la existencta de un efecto homogeneiza-
dor del empleo publico en los niveles de concentracidn del ingreso.
Utilizando una medida resumen tradicional, el coeficiente Gini de
concentracion (20}, se observa una clara brecha entre los valores del
Sector Publico (con poca diferencia entre el Subsector Gobierno
y ¢l resto) y pnvadn (el Gini es 50% mcnnr) pero igualmente alta si

se aisla a los ingresos relativamente mas homogéneos dentro de la
economia privada ( los asalariados, 25% menor):

Coeficiente Gini
— Total 508
— No agropecuarios 494
— Asalarados no agropec. 362
— Gobiemo 272
— Sector piblico total 267

De todas formas, el propio Sector Publico ¢s lo suficientemente
heterogéneo en su interiorcomo para que el total promedie distintas
situaciones relativas; por ejemplo, para 5 dreas publicas {en 1977),
¢l grado de concentracion de los ingresos en las Empresas del Estado,
Bancos y Municipalidades es bastante inferior al del resto de la Ad-
ministracion Nacional, especialmente los docentes.

Coeficiente Gini

— Total 344
~ Empresa del Estado 248
— Bancos 271
— Municipalidades 281
— Administracién

nacional excluyendo

docentes 548
— Cultura y Educacién 377

5. RESUMEN Y CONCLUSIONES

1. La forma de medir la participacién estatal elegida en este trabajo
mantiene relacién con las habituales ( oferta, demanda, gasto), desde
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el momento que la condicion de gran émpleador ( de hecho, ¢l prin-
cipal de la economia individualmente considerado) estd presente en
mayor o menor medida en todas ellas. En un planteo extremo, la di-
namica del empleo e ingresos del sector ha sido vista como un feno-
meno mas autonomo del cdlculo del nivel estatal, en relacion al efec-
tivo flujo de servicios provistos y las particularidades que en determi-
nadas conyunturas puede tener la politica ocupacional del Estado
hacia su mismo aparato.

En este sentido, hay también interesantes antecedentes hacia

una medicién mas rigurosa de los efectos indirectos del gasto publico
sobre el empleo.

2. En una perspectiva de largo plazo, el Estado como empleador fue
creciente protagonista en la absorcion de fuerza de trabajo, ganando
posiciones relativas respecto del sector privado a lo largo de todo el
siglo XX, luego del impulso fundacional en la década del 80.

De todas formas, el dinamismo fue cambiando alternativamente
de subsector: el Local (Provincial y Municipal), el Nacional, area em-
presaria (via la nacionalizacién de unidades privadas y la creacién de
nuevas empresas), hasta la ocupacion estatal implicita en el gasto en
construccion.

Esto tampoco quiere decir que el ritmo de crecimiento mantu-
viera una tasa constante, sino que se acelero o desacelerd similarmen-
te a lo sucedido con el sector privado (y el propio crecimiento de
la poblacién y fuerza de trabajo), aunque estableciendo una distan-
cia a su favor.

En este sentido, los extremos se ubican a comienzos de siglo, se-
gunda mitad de la década del 40 igual periodo en la del 70, para los
mayores crecimientos, y comienzos de los 50 o de los 60 para los
menores.

El ultimo ciclo { década del 70) promedia dinamismos muy di-
similes { crecimientos del 4% anual y descensos absolutos, en cada
quinquenio), hasta mantener un ritmo de crecimiento que estd equi-
librado o sigue superando levemente al aumento de la poblacion total
y activa en el sector privado, si se adopta una perspectiva de mediano
plazo.

3.- Una dimension cuantitativa del estado empledor implica destacar
las caracteristicas personales y ocupacionales de sus agentes, y con-
trastarlas con las del sector privado, para determinar algunas particu-
lares funcionalidades de la politica de empleo estatal.
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En este sentido, ni el sexo ni edad de los ocupados en el sector
publico confirmarian que su demanda se destaque respecto de la
privada en cuanto a la captacion de mano de obra secundaria yjo
ingresantes al mercado de trabajo. Esto no quiere decir que su papel
sea menor en la absorcion global, sino que no alcanza a modificar su
propia estructura ocupacional y no priva sobre la que depende del
resto de la economia. Mas importante es el fenémeno de absorcién
de poblacion de calificacién media y alta, en puestos no manuales
y técnico profesionales. Dada la expansién educativa de los afios 60
y 70 (predominantemente secundaria y terciaria), buena parte de
la nueva fuerza de trabajo ofertd calificaciones formales y tendio a
buscar puestos afines; para este grupo, el sector piblico debe haber
supuesto una via deseada o alternativa a la insuficiente absorcién del
sector pnivado.

De todas formas, parece necesario avanzar en un mayor detalle
interno que, por ejemplo, aisle los casos particulares de los docentes
y obreros de las empresas del Estado, en cuanto pertenecen a sub-
mercados de trabajo de caracterfsticas propias (seccidn 2, punto c).

4. En cuanto a las remuneraciones, ¢l ingreso medio de los agentes
publicos tendié a mantenerse en el largo plazo, con algunas fluctua-
ciones de breve duracién, pero con un claroc mayor nivel a partir de
mediadores de la década del 60 hasta igual momento de la siguiente,

Por lo tanto, solo a fines de los afios 40 se da simultdneamente
un proceso de fuerte aumento en el empleo publico y en las remune-
raciones medias, por otra parte similar al resto de la economia.

En cambio, las mejoras posteriores (salvo un caso puntual:
1958) se dan en un contexto de poco dinamismo del empleo, y
pueden estar reflejando cambios en la estructura de Ia ocupacién
hacia un mayor peso de los puestos, con mayor contenido de califi-
cacion.

Este fenomeno derivo en que hacia 1970 el ingreso medio esta-
tal era 10% superior al privado urbano, mientras que en la década
anterior, la relacion era mas pareja e incluso inferior para los agentes
publicos.

La década del 70 parece haber implicado fuertes contrastes in-
ternos, desde el momento que en ella se habrian dado los dos extre-
mos mayores del largo plazo, hacia mediados del periodo, con ascen-
sos y descensos de hasta 40% en el poder adquisitivo de los salarios
medios.
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La magnitud de este proceso es también muy superior al veri-
ficado simultaneamente para el sector privado, dado que en €ste tuvo
efecto la relativa mayor posibilidad de establecimiento de un equili-
brio entre oferta y demanda de trabajo, asi como la vigencia de deci-
siones empresarias y prf:smnrs sectoriales,

En un sentido interno, la evolucién salarial discriminé alterna-
tivas a los distintos grupos de agentes, definidos en término de su
calificacion: asf, la caida durante la segunda parte de la década ha-
bria sido notoriamente mayor para los administrativos, y algo menos
para los técnicos, en ambos casos en beneficio de las categorias supe-
riores. Este efecto se relativiza al observarse que la situacién de los
administrativos es similar a la de los primeros afios del periodo, por
lo que implica la pérdida de posiciones ganadas durante los afios in-
termedios (seccion 3, punto d).

5. El efecto global de la politica ocupacional y salarial estatal sobre la
distribucion del ingreso es favorable hacia una mayor participacion
asalariada, y menor desigualdad que en el caso de la inexistencia de
un sector piblico; ambos fendmenos, (que estin interrelacionados,
pero en este caso son reforzados por la peculiar politica de fijacién
salarial del sector piblico), son ampliamente comprobables, a pesar de
una tal vez creciente heterogeneidad del sector publico, a partir de la
incorporacion de nuevas actividades empresarias y de servicios, rela-
cionadas con su complejizacion (seccion 4).

6. A manera de conclusion general, parece que los periodos de mayor
auge del empleo piblico directo coincidieron con similares tenden-
cias en ¢l sector privadﬂ de la economia. Por lo tanto, y en una pri-
mera aproXimacion, no parece haber habido un comportamiento ne-
tamente contraciclico por parte del Estado como empleador.

Para relativizar en parte esta hipotesis, conviene sefialar que:

a) Puesto que en ocasiones el Estado habria sido un importante
demandante indirecto de mano de obra, via su gasto piblico
en construccién, el efecto pudo haber sido mayor incorpo-
rando este criterio. Por ejemplo, en los afios 60 el nivel del
emplec publico se destaca, mientras que crece fuertemente
la demanda derivada por su inversion.

b} Se esta dejando de lado exprofeso todo otro tipo de inter-
venciones estatales que tambié¢n ocasionan aumentos en la
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absorcion de mano de obra desde un punto de vista indirec-
to: subsidios, politica de precios y de salarios para el sec-
tor privado.

c) AGn en el criterio del Estado empleador, es posible encon-
trar un elemento fuertemente absorbedor en contextos don-
de no se aprecia una fuerte alternativa de creacién de empleo:
la administracion puablica provincial mantuvo, salve un breve
lapso en los afios 60, su capacidad de demanda de empleo re-
gional, a diferencia de otros subsectores puiblicos, basicamen-
te ligados al GBA y Litoral (Administracién Nacional, Empre-
sas del Estado).

d) Desde el punto de vista de las remuneraciones, éstas han ten-
dido a ser superiores a las privadas y recientes relativamente
en los anos 60, por sobre el periodo previo. El efecto se hace
evidente sobre todo en situaciones coyunturales en que el
sector privado ajusta los salarios hacia la baja, en relacién con
momentos recesivos. :

e) El andlisis de las caracteristicas de los agentes confirmé que el
Sector Publico es una fuerte determinante de la absorcion de
mano de obra de calificacion relativamente alta.

En este sentido su contribucion podra considerarse crucial en la
obtencién de un cierto equilibrio entre la excesiva (para la deman-
da privada} oferta de calificaciones provocadas por la expansién edu-
cativa de las ultimas décadas, y que en el caso contrario llevaria a una
devaluacion de la capacitacion formal superior a la que ya tiene vi-
gencia actualmente,

El argumento es en realidad mads complejo, ya que el empleo pit-
blico no evita totalmente la percepcion de este sector de la poblacién
de estar discumpliendo con sus expectativas de movilidad social, justa
retribucion del esfuerzo personal en su aspecto educativo, y correcto
aprovechamiento de las capacidades v vocaciones.

7. Finalmente y como reflexion, el ejercicio de considerar la econo-
mia argentina de largo plazo sin un sector pGblico de la magnitud del
actual, lleva a interrogarse sobre la real existencia de fuentes alterna-
tivas de absorcion de mano de obra capaces de reemplazar al Estado
en su funcién empleadora. Tanto en la hipotesis de una relocalizacién
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de la actual mano de obra publica como en la de cefiirse a una futura

secuencia que congele el punto de partida, no parece clara la real po-
sibilidad de prescindir del Estado empleador, hasta obligar a hacer

abstraccion de argumentos que aluden a cuestiones de eficiencia
productiva.

Licenciados: Felisa Miceli
Alvaro Orsatti

(1). El caso mas habitual ¢s la no consideracidn de las Empresas del Esta-
do, limitando la aplicacion de la versidén de Demanda u Oferta a los Servicios
Gubernamentales; pero también pusde pensarse en criterios que incluyan sub-
sectores periféricos dependientes del Estado, como las empresas en rehahilitacion
o con mayoria del paquete accionario con titularidad estatal, Otro hecho detec-
table e ¢l desplazamiento de empresas piiblicas entre una u otra irea de andlisis,
segiin que se privilegie ¢l criterio institucional o ¢l econdmico.

(2). Hay una serie de trabajos recientes sobre este tema: Banco Central
(1976-1980), Adridn Guisarri {1981), Fiel (1976), Arilio Elizegaray (1930),

(3). Una versibn previa {Calvar, Zorzano Daudé -Banco Central, 1976) cal-
cula, para 1974, la siguiente discriminacién interna de la medida que considera al
producto:

— Total =100

— Gobierno General 34

— Activ. Empresarias 66
— Financieras 6
— Industriales 91
— Construccidén 13
— Servicios 15

— Guisarri (1981} estima para 1980, las siguientes participaciones estatales, res-
pecto de los correspondientes totales:

en %

— producto 20.5
— COnSUMS, ¢ inversion 24 8

— consumo 17

— inversién 49.7
— ocupacion

total 15.4

—asalariada 25.2

— gastos 22.8
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(4). Oszlak (1982) cita cifras para 1964-1890 coincidentes con las estima-

ciones de Cepal a partir de 1895: 12 vy 13000 agentes en 1864 y 1871, 15 ¢
16000 en 1871 y 1873, nuevamente 13000 en 1879 y 22000 en 1882, hasta

33000 en 1890.

(5). En ¢l caso de considerar ¢l empleo indirecto motivado por el gasto
publico en construccion, la ocupacion total incluye un 12% adicional, hasta las
1.490,000 ocupaciones. El dinamismo posterior a la posguerra, es motivado por
las nacionalizaciones. Hay una versién para este per{fodo que ¢eleva el empleo del
sector publico en 39% (casi 1.800.000 cargos en 1953-CONADE-CEPAL).

(6). El dnico elemento dindmico e3 ¢l empleo imputado en construceién,
con motivo de la aceleracion en el gasto piiblico: la ocupacidn en estas activida-
des crece al 5.2% anual en la década (Ver punto b de esta seccién).
| Segun la versién del INAP el empleo en las Empresas del Estado cae 30%
{equivalente a casi 140.000 agentes) entre 1959 y 1964, para luego mantenerse
en este nivel hasta los primeros afios de la década del 70.

(7). Estos resultados {dados a conocer recién en 1981}, contrastan visible-
mente con las expresiones publicas de funcionarios de Hacienda que estimaban
descensos muy superiores, del orden de los 250,000 agentes. La versién incom-
pleta de Hacienda para 1981 indica que el empleo siguié estable en ese afio,

(8). En Banco Central (1980) se comenta otro caso: el de los empleados
u obreros gubernamentales dedicados a la construccion de bienes de active fijo
por cuenta propia, cuyas remuneraciones son capitalizadas.

(9). A partir del método empleado v los comentarios metodoldgicos del
Banco Central en otra publicacién (1975} se deduce que el empleo imputado al
sector publico incluye , al igual que el comrespondiente al sector privado, los
constratistas independientes,

Una version mas restrictiva parece deducirse de la estimacién de FIEL
(1976) para las Empresas del Estado; allf se presenta la némina salarial indirecta
para tareas de construccion, equivalente al 8% del total pagado por las empresas;
suponiende que ¢l salario medio fuera similar al de los obreros industriales, po-
dria cstimarse 40.000 empleos implicitos en tal gasto, que representa menos
del 10% del empleo efectivo en las empresas, En 1975 la proporcidn de los sa-
larios indirectos habia subido al 16% del total.

(10). Por ejemplo, la politica hacia el sector piiblico de los Gitimos afios
beneficié la subcontratacion de servicios necesarios para el propio mantenjmien-
to y aun para la cobertura de otros provistos a la comunidad.

Aqui no se hace mencién al empleo involucrade en unidades que por lo
menos en parte correponden al patrimonio estatal; por ejemple FIEL (1976)
sefala que a finales de 1975, el Estado argentino tenfa acciones (vfa ¢l Banade y
CNAT) de 270 empresas, y otras 76 estaban en regimenes de moratoria fiscal y
previsional (Ley 17507); en las primeras, ¢l Estado no participaba en su adminis-
tracién pero posefa hasta mds del 30% de las acciones totales.

Para antecedentes sobre ¢l cdlculo de los efectos indirectos sobre el empleo
del gasto piblico, consultar la serie de trabajos de PREALG-OIT sobre otros
paises de América Latina,

(11). El porcentaje de mujeres en la Administracién Nacional pasd del 87%
en 1942 a 14.6 y 20.7 en 1948 y 1962, respectivamente. (Fuente: Direccién
del Personal Civil). El \ltimo dato coincide en ¢l Censal de 1947, para la Admi-
nistracién Nacional, Provincial y Municipal {20.1%).
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(12). La proporcion de mano de obra femenina sobre el total pasé de 19.7%
a 25.4% entre 1947y 1970 ( Censos de Poblacidn), Mis alla de los esperables
nuevos incrementos en la participacion relativa de la mujer en los afios 70, el
mayor porcentaje encontrado en el Censo de la Administracion Nacional de
1977 obedece también 2 que no se ha considerado el subsector Defensa, con lo
que en este caso se presenta la situacién contraria a la del Censo de Poblacién de
1970.

(13). La estructura de edades con la que se realizé la comparacidn es la del
GBA en igual fecha, lo que es menos grave que utilizar cifras de 1970 para el
total del pais, porque la medida del Sector Piblico considerada no incluye a la
Administracién Provincial ni Municipalidades.

{14). 5S¢ ha supuesto un porcentaje de incorporacién anual de fuerza de tra-
bajo, para adicionar a los efectivamente ocupadoes. Esta medida es distinta a la
habitual, que solo considera, en el stock, la cantidad de desocupades abiertos,
que lo son por buscar su primer trabajo, ya que ahora se alude al ingreso directo
sin tomar en cuenta esta condicion.

(15). La diferencial de ingresos se estira hasta un 17% en el primer caso,
si ¢ compara con el salario medic total de la economia, pero mantiene igual ni-
vel en el segundo, ya que la salida del resto urbano de los dos componenttes
publicos aislados en esta medida compensan la presencia de los asalariados rura-
les en ¢l nuevo total. La medida originada en la Encuesta de Hogares del GBA da,
con los datos ajustados, idéntico nivel relativo que en la version del Banco Cen-
tral.

(16). La versién de Conade-Cepal dificre fuertemente de data: 123 en
1950/5 y 110 en 1956/61, consistente con que ¢l incremento medio del Sec-
tor Publico $€a muy superior al estimado por el Banco Central durante toda
la década del 50, aunque decreciente ( de 17% en 1950/2 a 3% en 1960).

(17). Las diferenciales salariales cambian de signo entre ambas versiones
para los extremos de la década, y en 1980 implican casi el doble de ingreso, a
favor de la versién del Banco Central:

Remuneracion media/asignacién
{Asignacién = 100)
1970-2 80
19734 112
1975-80 158
1980 191

Es también muy importante la diferencia en la dindmica de la catego-
ria 13 y la remuneracién media para la década del 60.

Salarios Reales Salarios Reales
Servicios Categoria 13
gubernamentales
19614 160 100 .
1965-67 117 83

1968-70 115 101
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Sin poder demostrarlo, una explicacién posible, como ya se menciond, se-
fiala el cambio en la estructura del empleo publico hacia mayores calificaciones.

(18). Como se sabe, el primer tratamiento implica resumir la cuestién dis-
tributiva en la relacion mantenida entre la masa de ingresos obtenidas por los
asalariados y la total, es decir, sélo considera ingresos medios de cada grupo; el
segundo criterio, en cambio, privilegia ¢l tratamiento de la distribucién del in-
greso entre los perceptores, pudiendo combinarse con la anterior en la medida
que s¢ desglosen distribuciones para cada categoria ocupacional,

(19). En el caso de los no asalariados, es condicién necesaria la ya sefialada
posibilidad de obtener ingresos superiores a los mimimos de subsistencia, ya que
en ¢l caso tipico de absorciéon de oferta de mano de obra abundante, la desigual-
dad de ingresos, es también pequefia entre estos preceptores.

(20). A su vez, la medida tiene una representacién grdfica en lz curva de
Lorenz. El coeficiente suele variar entre .50 y .60 para distribuciones de ingreso
por lo que cada decimal esta reflejando importantes magnitudes en la concentra-
cién, en un sentido directo (a menor coeficiente, mayor desigualdad y viceversa).
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