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RESUMEN

En el marco del estudio de las finanzas publicas se
aborda un tema que ha sido foco de discusiones
desde hace muchas décadas. La pregunta central
que se plantea es si el crecimiento del funciona-
riado publico en el Uruguay durante el siglo XX se
debid a la expansion de las funciones del Estado
0 si en determinados periodos el incremento fue
independiente de dicha expansion, impulsado por
razones de clientelismo o por la necesidad de crear
empleos.

Se realiza un breve recorrido sobre el estado del
arte y se plantean las dificultades metodologicas
derivadas de la falta de informacion homogénea
sobre el tema, en particular en dos aspectos: la
relacion entre cargos presupuestados y ocupacion
publica y la escasa informacion para la mayor parte
del periodo sobre funcionarios de intendencias y de
empresas publicas.

Se analizan los resultados obtenidos en relacion
con los modelos de crecimiento econémico que se
sucedieron en el pais a lo largo del siglo y de algu-
nas variables de la evolucion social y economica,
poblacion, poblacion economicamente activa y PBI
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| debate referido a la “reforma del Estado” en
el Uruguay se ha dado en torno a problemas
como ladimension del gasto estatal y sus efec-
tos macroeconémicos, la eficiencia de la burocracia,
el derecho a la inamovilidad y la supuestamente ex-
cesiva cantidad de funcionarios publicos. Esta ulti-
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ABSTRACT

Within the study of public finances framework the
paper presents an approach to a subject that has
been center of discussions for many decades.The
central question considered is whether public ser-
vants growth in Uruguay during the twentieth cen-
tury is due to state functions expansion or if , in
certain periods, the increase was independent of
this expansion, driven by reasons of cronyism or
by the necessity to create jobs

This paper provides a brief overview on the state of
the art and reports on methodological difficulties
derived from the lack of homogeneous information
on the subject, particularly in two areas: the rela-
tionship between budgeted positions and public
occupation and the dearth of information for most
of the period on municipal officials and public com-
panies employees.

We analyze the results obtained in relation to eco-
nomic growth models that followed one another
in the country throughout the century and some
social and economic development, population, eco-
nomically active population and GDP variables
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ma, ademas de constituir la variable de ajuste de los
intentos de reduccién del tamafio del Estado que se
instrumentaron desde inicios de la década del noven-
ta, hasido un tema recurrente a lo largo del siglo XX.

Lapreguntacentral queseplanteaenestearticulose
refiere a la relacion entre el crecimiento acelerado del
funcionariado publicoy laexpansion de las funciones




del Estado. Dicho de otra forma, si, en determinados
periodosy circunstancias, el incremento fue indepen-
diente de dicha expansién, impulsado por razones de
clientelismo o por la necesidad de crear empleo publi-
coante la retraccion de laactividad privada.

La expansién del Estado y su funcionarios cons-
tituye un fendmeno de larga duracién en la historia
del Uruguay, intimamente relacionado con su evolu-
cién econdmica y social. Se parte de la premisa que
la expansion del funcionariado se relaciona también
con la incapacidad de la estructura productiva para
absorber toda la oferta de trabajo. EI empleo publi-
co habria sido una solucion funcional al desempleo
estructural de la economia uruguaya, basada en la
produccion pecuaria para la exportaciony en lagran
propiedad. Especialmente funcional al modelo de de-
sarrollo agro-exportador, pero también una opcién
valida a efectos de paliar la carencia de empleo cuan-
do adviene el agotamiento de la industrializacion por
sustitucién de importaciones (ISI) y el estancamiento
econdémico del pais hacia fines dela década cincuenta.
Este papel amortiguador, que no fue manifestado en
forma explicita por las autoridades ni por los partidos
politicos mayoritarios, fue viable hasta principios de
los noventa, cuando con la maduracion de un tercer

modelo basado en la apertura externa, logran primar
las politicas neoliberales de reduccién del Estado y
disminucion del gasto en aras de la eficiencia.

Desde la Revolucion Francesa los aparatos estata-
les han experimentado una permanente expansion y
un incremento de sus funciones y de su presencia en
la sociedad y en la economia. Este protagonismo se
evidencia en su papel como regulador de la actividad
econémica, como productor y como responsable del
bienestar de lasociedad, incidiendo en ladistribucion
del ingreso por medio del gasto publico e incluso de la
recaudacién impositiva. Este importante desarrollo
llevé al Estado a dotarse de funcionarios capaces de
cumplir con las miltiples funciones asumidas.

También en Uruguay, el Estado iria gradualmente
abandonando su calidad de juez y gendarmey exten-
diendo, desde finales del siglo XIX su accionar a la
esfera social y a las actividades financieras y produc-
tivas. Esta ampliacion de actividades fue pautando
un aumento de la cantidad de funcionarios publicos
y transformando al Estado en un agente econémico
importante en la demanda de empleo, a lo largo del
siglo.

Este trabajo busca también detectar la funcionali-
dad de la evolucién del empleo publico con los mode-
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los de desarrollo que se sucedieron en el Uruguay del
siglo XX. El primero, el modelo agroexportador o de
aperturahaciaafuera, que se construyéen las Gltimas
décadas del siglo X1X, cuando el pais se integro estre-
chamente al mercado internacional,y que experimen-
t6 en los primeros treinta afios del siglo XX su época
deapogeoy los inicios de su crisis. El segundo modelo
(1930-1973), llamado de desarrollo “hacia adentro”, o
de “industrializacién por sustitucion de importacio-
nes” (IS1) o “inducido por el Estado”, que se inicia a
partir de los efectos de la crisis del 29y del cerramien-
to del comercio internacional y llega a su apogeo en la
postguerra de la Segunda Guerra Mundial. El cambio
estructural experimentado en esos afios, se basé en el
desarrollo industrial dirigido al mercado interno, en
forma concomitante con laampliacion de lademanda
en base a la construccion de un Estado de Bienestar.
A mediados de la década cincuenta, el agotamiento
de la sustitucion de importaciones se sumo al estan-
camiento de larga data del agro, y se vivié entre 1959
y 1973 un periodo de transicién caracterizado por el
estancamiento y la confrontacion social. Es a partir
del golpe de Estado que se logré imponer el modelo
econémico que se venia esbozando desde la Reforma
Cambiaria y Monetaria de 1959 y que llegé a su ma-
duracidn en los noventa, aperturistaen lo comercial y
financiero, liberal en cuanto a bregar por la reduccién
de ladimensiony las funciones del Estado.

Elarticulo se estructura contemplando una prime-
ra seccion, donde se realiza un breve recorrido sobre
el estado del arte. En la segunda, se describen las di-
ficultades metodolbgicas derivadas de la falta de in-
formacién homogénea sobre el tema. En la tercera se
analizan las series construidas, con especial énfasis
en la ocupacion publica total en una mirada de largo
plazo y la evolucién en los distintos subsectores del
sector publico: la Administracion Central, entes de
la ensefianza, empresas estatales e intendencias. Se
busca identificar los periodos en los que se producen
los mayores crecimientos en la ocupacion publica,
procurando dar respuestaaladualidad planteada en-
tre expansion de funciones o burocratizacion.

En lacuartaseccion, se presenta la informacion so-
bre ocupacién publica dividida en tres grandes gru-
pos: lavinculadaalasfunciones primariasdel Estado,
la que se relaciona con el gasto social y la que se dirige
al fomento y regulacion de la economia, asi como a la
propia actividad econémica del Estado, incluyendo
las empresas publicas. También se relaciona el nime-
ro de funcionarios publicos con variables relativas a

la evolucion social y econémica del pais, la poblacion
total, la poblacion econdomicamente activa (PEA) y el
producto bruto interno (PBI).

Se advierte que el objetivo del trabajo se limitaa la
reconstrucciényanalisis de laevolucion numéricadel
empleo publico en las distintas reparticiones, exclu-
yéndose en esta instancia el estudio de las caracteris-
ticas del funcionariado, asi como de la evolucion del
salario del sector publico.

Aunque lapresenciay el protagonismo de Estado pue-
de considerarse una tendencia de larga duracién de la
historia uruguaya, la evolucién del empleo publico en
el paisnoha sido objeto de un estudio especificode las
cienciassociales. Este limitado interésacompafio, du-
rante lamayor parte del siglo XX, lacarenciade series
confiables relativas al nimero de funcionarios ptbli-
cos, sus caracteristicas y su ubicacion en el aparato
del Estado. El primer censo de funcionarios publicos
realizado el 27 de agosto de 1969, constituy6 un hito
en la consideracién de la tematica. Por primeravez se
captaron datos estadisticos oficiales relativos a su ni-
mero, destino, calificacién y condiciones de vida.




El constante aumento del funcionariado, que acom-
pafio la extension y complejizacion de las funciones
del Estado desde fines del siglo XIX, recibi6 la critica
de Julio Martinez Lamas, justo cuando comenzaba a
procesarse el “gran salto adelante” de mediados del si-
glo XX. Este autor, desde una posicién contraria alas
politicasbatllistas que priorizabanel desarrollourba-
noy laindustrializacion, sefialaba que el aumento del
gasto ptblico no sélo era superfluo e innecesario sino
que seconseguiacastigandoalosganaderos, verdade-
ros sectores productivos del pais.

“Existe una causa fundamental, de orden social,
que impulsa a extender el gasto publico. El es,
asi, en cierto modo, una necesidad general, y re-
posa, por tanto, en una causa superior. El gasto
superfluo, perjudicial por innecesario, no es tal
para la idea que lo mantiene y alienta; idea que,
en esencia, consiste en creer que el Estado debe
dar trabajo alos desocupadosy costearlo con los
recursos del impuesto” (1946: 340).

El crecimiento del funcionariado se convirtio en te-
madediscusionrecurrente,apartirde laconstatacion
del estancamiento de la economia uruguaya a fines de
los cincuenta. Yaen 1954 Naciones Unidas encargd un

estudio sobre la administracién publica y la reforma
del Estado a John Hall, al que siguié el realizado por
Oscar Oslak también para Naciones Unidas en 1972.
Eltemade lareforma del Estado estuvo presente en el
gran esfuerzo de analisis de la realidad nacional rea-
lizado por la Comision de Inversiony Desarrollo Eco-
némico (CIDE) (1963), en la prensa, en particular en
varios editoriales de Carlos Quijano en el semanario
Marcha, y también en distintos trabajos de socidlogos
e historiadores, Néstor Campiglia (1969), Roque Fa-
raone (1974) y Aldo Solari y Rolando Franco (1983).
También en el Plan Nacional de Desarrollo 1973-1977
(1973).

Estos distintos trabajos que, en general, incursio-
naron en el analisis del empleo publico en el periodo
anterior al primer censo de funcionarios, se caracte-
rizaron por lariquezainterpretativay por la debilidad
de labase empiricaen que se fundaron. Engeneral tu-
vieron en comun la vision del crecimiento del empleo
publico como una forma de solucionar los problemas
de desocupacion. Todos lo vinculan de una forma u
otra con el modelo de desarrollo ISI, aunque se dife-
rencian en cuanto al periodo en que la expansion del
empleo publico habria respondido a la necesidad de
crear fuentes de trabajo: los afios treinta, la postgue-
rra, los afios cincuenta o los comienzos del estanca-
miento.

Para el soci6logo Campiglia (1969: 186), a partir de
losafios treinta:

“Laadministracién pas6 a cumplir otra funcion
absolutamente ajena a la que habia desempefia-
do: ocupd a todas aquellas personas que de otra
manera no habrian logrado conseguir trabajo,
con lo que vino a cumplir una funcién de pacifi-
cacion social”.

Los socidlogos A. Solari y R. Franco expresan que
el gran crecimiento de la burocracia se proceso hacia
mediados de siglo, siendo funcional al modelo de cre-
cimiento aplicado (I1SI):

“El ‘gran salto adelante’ tuvo lugar durante el
periodo de postguerra... el aparato estatal como
un todo comenzd a ser utilizado como mecanis-
mo de redistribucién del ingreso, con lo que se
consiguid que importantes sectores de la pobla-
cion se integraran a la sociedad y al consumo;
asegurando paralelamente la subsistencia del
sistema sociopolitico imperante” (1983: 71).

Enopinion de Benjamin Nahum, esta politica de in-
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clusion, practicada desde mediados de la década del
cuarenta, se prosigue luego que se manifestaron los
primeros sintomas delainflacion y del estancamiento
productivo. En esainstancia, el Estado asumié un pa-
pel de empleador:
“El progresivo estancamiento de la economia
uruguaya desde mediados de la década de 1950,
contribuy6aagudizarel problema, porque el Es-
tado debi6absorberunamanodeobraquenone-
cesitaba, ante el fracaso del resto de laeconomia
en proporcionar empleo suficiente a los nuevos
contingentes humanos que accedian al mercado
de trabajo. El clientelismo politico (basado en el
puesto publico acambio del voto) también refor-
z6 esta tendencia y terminé por protagonizarla
al poner la gestion del Estado (y sus empresas)
al servicio casi exclusivo de intereses politico-
partidistas-electorales” (1990: 66).

Luego del fin de la dictadura y durante los afios no-
venta se produjeron algunos trabajos desde el cam-
po de la economia y de la sociologia. El economista
Hugo Davrieux (1987), desarrollando unaimportante
investigacion sobre el gasto publico entre 1955y 1984,
el soci6logo Juan Carlos Fortuna (1990), analizando

el empleo publico desde el angulo del empleo total y
el economista Martin Rama (1990) con un ensayo so-
bre las causas del crecimientoy el estancamiento de la
economiauruguaya.

Davrieux destacé la incidencia del continuo au-
mento del empleo pablico en el gasto. Si bien parte de
dicho incremento se debi6 a la expansion de los ser-
vicios sociales —en especial, la extension de la educa-
cién secundaria—, también habria existido un sobre-
dimensionamiento del empleo publico por encima
de las necesidades de la administracién, haciéndolo
cumplir una finalidad que le era ajena. De acuerdo al
autor, esta politica de empleo publico y aumento del
gasto se agudizé en la década del sesenta, aun cuando
el sector publico—funcionesy organismos—se mantu-
viera sin cambios significativos. La explicacionalargo
plazo del incremento de la burocracia debe buscarse
en laimposibilidad de laactividad privada para poder
emplear la oferta de trabajo existente. El Estado cum-
pliria, asi, atraves delasalarizaciony las prestaciones
de la seguridad social, una funcién de amortiguador
de las tensiones que pudiera provocar el desempleo,
pero atentando contra un funcionamiento mas diné-
micoy eficiente del espacio estatal.

Rama, analizando el estancamiento de la economia




uruguaya desde mediados delos cincuenta hasta fines
de los sesenta atribuyé al aumento de los funciona-
rios publicos parte del progresivo debilitamiento del
poder decisorio del Estado en beneficio de los actores
privilegiados de la etapa de industrializacion sustitu-
tiva: los sindicatos, los industriales y los empleados
publicos. Fundandose en una base empirica muy dé-
bil, ubicd la gran expansion de la burocracia en los
afos 1951-1957.
“La causalidad va exactamente en el sentido
opuesto al de la explicacion convencional del
proceso de desarrollo del Uruguay. De acuerdo
con dicha explicacion, la expansion de la buro-
cracia fue un mecanismo creado por el sistema
politico para enfrentar el estancamiento, fue
una manera de absorber el excedente de fuerza
de trabajo en una situacion en que el sector pri-
vado ya no creaba suficientes empleos. Nuestro
andlisis, por el contrario, sugiere que la expan-
sion de laburocracia precedié al estancamiento,
dado que ocurrié basicamente entre 1951y 1957.
De hecho, represent6 un mecanismo insensato
creado por el sistema politico para canalizar la
prosperidad resultante de ingresos de exporta-
cion transitoriamente altos. Y en los hechos es
posible que hayasido unade las principales cau-
sas del estancamiento”. (1990:131).

En 1990, en el ambito de un emprendimiento que
estudio el empleo publico en América Latina desde la
oOptica del empleo total, el trabajo de Fortuna sobre el
empleo publico en Uruguay entre 1963 y 1985, tomd
como fuente principal los censos generales de pobla-
cién de 1963, 1975y 1985. Sus conclusiones sobre las
causas de laexpansion son similares a las de los auto-
res mencionados antes.

Al margen de estos enfoques, en los Ultimos afios
han aparecido algunostrabajos que se refieren al tema
desde la Optica de la economia del empleo y desde la
de la historia econdmica. Verdnica Amarante ha es-
tudiado la evolucién del empleo y del salario publico
desde 1986 hasta laactualidad, tomando como fuente
principal la Encuesta Continua de Hogares (2001).

Desde la Historia Econdmica, en el marco de la
elaboracién de los volimenes I, 11y 111 (1991, 1996 y
2005) de “Historia Econémica del Uruguay” del Insti-
tuto de Economia, se emprendié en forma sistematica
la reconstruccion sobre una base empirica firme de la
historia de las finanzas publicas, y dentro de ellas, la

evolucién del empleo publico, su estructura segtn las
reparticiones publicasy segun los objetivos funciona-
les.

Sobre lanecesidad de unarigurosa
criticade fuentes: un ejemplo

Anpartirdelarevisionyanalisisemprendido en este
trabajo, fue posible detectar errores en la cuantifica-
cién de los funcionarios publicos en diferentes publi-
caciones, atribuible a la utilizacion de datos aislados
guesirvieron de base de sustentacion alas interpreta-
ciones defendidas por sus autores. En la base de estos
errores estd la ausencia de una investigacion especifi-
casobre el tema.

El mas ilustrativo de estos problemas basados en
la falta de una adecuada critica de fuentes se puede
encontrar en el trabajo de Campiglia (1969: 186) y en
el de Solari y Franco (1983: 70), quienes estudiando
la creacion y evolucion de las Empresas Publicas in-
cursionaron en el tema de los funcionarios publicos.
Ambos trabajos registraron un aumento de funcio-
narios del orden de 73% entre los afios 1930 y 1932,
justo en el momento en que el pais experimentaba las
consecuencias de la Gran Depresion. El crecimiento
de casi 1.000 funcionarios por mes durante esos dos
afios sefialado por Campiglia, resulta inconcebible
parael historiador que conoce los efectos desastrosos
de lacrisisy lacaida de las rentas de aduana sobre las
finanzas publicas. Semejante interpretacion lleva a
Campiglia a ubicar a comienzos de los afios treinta el
uso del empleo estatal como salida laboral.

Los datos manejados por estos autores confirman
las dificultades en la revision de fuentes y los errores
en que se puede incurrir al considerar informacion de
diferentesprocedencias. Enefecto, sibienesciertoque
en la Administracion Central los funcionarios presu-
puestadospodrianseraproximadamente30.000para
el afio 1930, éstos no se incrementaron a 52.000 para
elafo1932. Entodo caso, estaGltimacifracorrespon-
deria a todo el sector publico (incluyendo gobiernos
departamentalesy empresas del Estado). Segun nues-
tro estudio cuantitativo sobre las fuentes y ajustando
el analisis solamente a la Administracion Central, el
aumento del funcionariado entre estos afios fue esca-
samente del 8,1%'. Latasaa.ade crecimiento en estos
afios fue 2%, guarismo ajustado a lade los 25 afios an-
teriores, que se ubico en el orden del 1,7%.

Lamentablemente, el error fue reiterado hasta hoy
en varios trabajos: “El Plan Nacional de Desarrollo
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1973-1977” (1973: 32), Fortuna (1990: 205), Nahum
(1993: 65), la propia Oficina Nacional de Servicio Civil
(1905: 3) y Zurbriggen (2006: 52). En la mayoria de
los casos, dicha confusion servia de sustento a la in-
terpretacion que vinculaba el crecimiento del empleo
publico con el modelo de desarrollo basado en el mer-
cado interno. La excepcion fue Raul Jacob (1981: 26),
quien advirtio sobre el error de contabilizacion de los
funcionarios publicos existentes en 1930.

La principal fuente utilizada hasta fines de los afos
sesenta hasido el Presupuesto General de Gastos. Pa-
ra 1969 se conto con la informacion del Primer Censo
de Funcionarios Publicos realizado porla Oficina Na-
cional de Servicio Civil (ONSC), y luego de ese afio la
del Servicio de Planificacion, Coordinacion y Difusion
dela Presidencia (Seplacodi), sucesor de la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto (OPP) durante la dicta-
dura, y de las publicaciones periédicas de la ONSC.
Para estas Ultimas décadas existen otras fuentes que
han sido utilizadas en otros trabajos sobre el empleo
publico, los Censos de Poblacidén realizados en 1963,
1975 y 1985, y desde 1986 la Encuesta Continua de
Hogares. Estas fuentes no han sido empleadas siste-
maticamente en este trabajo por las dificultades para
compatibilizar su informacion con la utilizada en las
series de larga duracion construidas.

El principal problema que enfrenté esta investiga-
cién fue compatibilizar la informacion obtenida para
los primeros setenta afios del siglo, con la recabada
para las Gltimas décadas, debido a su disparidad en
dosaspectos basicos. Enprimer lugar, lafaltade datos
sobre latotalidad de laocupacion publica hastalarea-
lizacion del Primer Censo de Funcionarios Publicos
en 1969. Con anterioridad las referencias se limitaban
alos cargos presupuestados, no incluyendo a los con-
tratados, jornalerosyotros. Ensegundo término, has-
ta los afios sesenta la informacion sobre los distintos
sectores de la Administracion Publica se encuentra
disponible para muy pocos afos, contadndose con se-
ries relativamente continuas solo para los cargos pre-
supuestados de la Administracién Central (AC), que
incluye los tres poderes del Estado y la Corte Electo-
ral, los entes de la educacion, el Tribunal de Cuentas,
el Tribunal de lo Contencioso Administrativoy los or-
ganismos de la Seguridad Social (lo que se conoce ac-
tualmente como organismos del Articulo 220), y para
la Intendencia de Montevideo. En cambio, en pocos

afos se cuenta con registros sobre los funcionarios
presupuestados de las empresas publicas y de las in-
tendencias del Interior. Los vacios y las disparidades
en el tipo de informacién amplian, como se vio antes,
elriesgodeatribuiratal o cual causa, supuestos saltos
en el crecimiento de la ocupacion publica, debidos ala
yuxtaposicion de datos que no son comparables.

La construccién de una serie de funcionarios del
sector publico presenta, ademaés, la dificultad de dis-
tinguir cuando las cifras se refieren al nimero de fun-
cionarios y cuando lo hacen al nimero de cargos. La
informacion de los presupuestos y de la Contaduria
General de la Nacién, recogida en los Anuarios Esta-
disticos, se refiere a los diferentes cargos.

Su nimero no equivale al de funcionarios, puesto
gue en ellos se encuentran con frecuencia funciona-
rios que ocupan mas de un cargo (especialmente en
la educacién y en la salud, pero también aunque en
menor grado, en toda la administracién). Por lo tan-
to, los cargos ocupados son mas que los funcionarios
existentes. Desde mediados de los ochenta, la ONSC,
estimo el nimero de funcionarios como los cargos
ocupados menos el 7 %, relacién que se habria deri-
vado del nimero de cédulas de identidad registradas
en relacion a los cargos ocupados. También existe di-
ferenciaentre el nUmero de cargos ocupados y el total
de cargos (vacantes).

Para arribar a una estimacién del empleo publico
antes de 1969 debieron encararse dos de los proble-
mas antes referidos: el registro en los presupuestos
Unicamente de la cantidad de funcionarios presu-
puestadosy la pobreza de datos sobre las intendencias
del Interiorysobre el total de lasempresas publicasen
dicho periodo.

Respectoalaausenciaderegistrode loscontratados
yjornalerosselogroelaborar unametodologia parasu
estimacion. En los Presupuestos Generales de Gastos
seencontraronasignaciones por partidasglobales pa-
racontrataciondeadministrativos, jornaleros,docen-
tes, en forma poco significativa pero creciente en los
presupuestos anteriores a 1935, y revistiendo mayor
importanciaen los presupuestos posteriores. A partir
del conocimiento de que los contratados se ubicaban
en las escalas de sueldos mas bajos del escalaféon y de
la retribucion promedio de un jornalero, se estimo el
namero probable de trabajadores en estas categorias.
La misma metodologia se utiliz6 para la estimacion
de contratadosy jornaleros en los presupuestos de las
intendenciasy de las empresas publicas.




3.1Losfuncionarios del sector publico

El Grafico 1 ilustra la estimacion de la totalidad de la
ocupacion en el conjunto del sector publico. La tasa
de crecimiento acumulativa anual (a.a) entre 1905 y
2000 fue de 2,6%, pasando de 19.544 funcionarios a
220.231. Detrasdeestascifras se pueden detectar tres
periodos bien demarcados, uno de importante creci-
miento, hasta 1973; otro de relativo estancamiento,
hasta 1990 (cuando se ubican en 253.962) y finalmen-
te, lacaida de los Gltimos afios del siglo.

Numero de funcionarios publicos 1905-2000

El crecimiento fue continuo hasta 1973 pero con
diferentes ritmos, acelerdndose particularmente a
partir de 1947, cuando comienzan a incorporarse al
sector publicolasempresasestatizadas (latasadecre-
cimientoa.aentre 1947y 1969 llega al 4,6%).

La Constitucion de 1952 establecié la inamovilidad
de los funcionarios de la Administracion Central (sal-
vo solicitud de destitucion presentada por el Poder
Ejecutivo y aprobada por la Camara de Senadores).
En 1956 por sentencia del Tribunal de lo Contencioso-
Administrativo la norma se hizo extensiva a los fun-

cionarios de los entes
auténomos y de los
gobiernos  departa-
mentales.

Hasta 1969 los sec-

250.000 = Total
=8 (.C. y Seguridad Social
Empresas e |. Financieras
200.000 4 Gobiernos Departamentales
150.000 4
100.000 4
50.000 -
0.

1905
1912
1926
1933
1940
1947
1954
1961

D
=
D
=

Fuente: Presupuesto General de Gastos, CIDE, Censo de Funcionarios 1969, Seplacodi, ONSC y Memorias de distintos entes.

Crecimiento del empleo publico total y por sub
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tores que mas acre-
centaron la ocupacion
fueron la educacién,
las empresas publicas
y los ministerios rela-
cionados con la acti-
vidad econémica del
Estado (aunque ya en
los sesenta comienza
a incrementarse en
Defensa e Interior).
Desde comienzos de
lossetentaseretrajoel
empleo en las empre-
sas, se enlentecio el
crecimiento en la edu-
cacién y se desarrolld

1968
1975
1982
1989
1996

-sectores 1905-2000 (t.a.a.)

Concepto 1905 2000 t.a.a.| 1905
Total Funcionarios Pablicos | 19.544|220.231| 2,58 | 19.544
A.CyOrg. Seg. Social 14.975(100.458 | 2,02 | 14.975
Entes de Ensefianza 1.497 |54.457 | 3,83 | 1.497
Gobiernos Departamentales | 1.825 [36.091 | 3,19 | 1.825
Emp. Ind. Comer.y Finan. | 1.247 |29.225 | 3,38 | 1.247

1973 |taa.|1973 |1990 |ta.a.|1990 |2000 |ta.a.
239.114 3,75 |239.114|253.982|0,36 |253.982|220.231 | -1,42
102.717| 2,87 |102.717|115.526 | 0,69 |115.526 | 100.458 | -1,39
42.668 | 5,05 |42.668 |50.589 |1,01 |50.589 |54.457 |0,74
29.244 1 416 |29.244 |37.388 (1,46 |37.388 |36.091 |-0,35
64.485 | 5,97 [64.485 |50.479 |-1,43|50.479 |29.225 |-5,32

Fuente: Presupuesto General de Gastos, CIDE, Censo de Funcionarios 1969, Seplacodi, ONSC y Memorias de distintos entes.

QUANTUM - Diciembre 2008 +Vol. Il <N°2 33




34 QUANTUM - Diciembre 2008 « Vol. Il :N°2

LA EXPANSION DEL FUNCIONARIADO PUBLICO EN EL URUGUAY DEL SIGLO XX ¢ MAGDALENA BERTINO, ULISES GARCIA REPETTO

en la Administracion Central, debido a la expansion
de la policiay, particularmente, del ejército.

Durante la expansion, la Administracién Central,
que era el sector que estaba mas extendido en los al-
bores del siglo XX, present6 tasas de crecimiento me-
nores al promedio (2% a.a). El mayor crecimiento se
produjo en las actividades que tenian un gran campo
de expansion como la educacién, o que se iniciaron
practicamente con el siglo XX, como las Empresas
Publicas (Cuadrol).

Entre 1973 y 1980 sobrevino un periodo de estan-
camiento, que luego se transformo en recuperacion
hasta 1987. La retracciéon de los primeros afios fue
especialmente notoria en las empresas publicas, en
la educacion y en menor grado en la Administracién
Central y las intendencias. Esta evolucion se deberia
al doble juego de destituciones y expansion del em-
pleo: las numerosas destituciones de funcionarios
perpetradas por el poder dictatorial, especialmen-
te en la educacion y las empresas publicas, y el cre-
cimiento de los efectivos de la policia y, en especial,
en las fuerzas armadas. La recuperacion del nimero
de funcionarios de los ochenta se puede atribuir a la
expansion del empleo en los gobiernos departamen-
tales, al crecimiento del ejércitoy, a partir de 1985, a
la reincorporacién de més de 10.000 destituidos en
diferentes reparticiones publicas.

Finalmente, entre 1990 y 2000, tuvo lugar un pro-
ceso de reduccion continua del empleo publico, espe-
cialmente acelerado a partir de 1995, enel marco de la
politica de reduccion del Estado. En 1990 se promul-
g6 la Ley N° 16.127 que prohibia el nombramiento de
nuevos funcionarios pablicos, en 1995 se suspendie-

Distribucion del empleo publico por subsectores 1905-2000

ron por 3 afios las excepciones estipuladas en la ley y
al afio siguiente se extiende la suspension a 10 afios,
hasta 20052 . Ademas se estimulan los retiros antici-
pados. LaUnicaformade reforzar algunas reparticio-
nes fue mediante la incorporacion de becarios o por
contrato de obra, modalidades que no tuvieron gran
incidencia antes del afio 2000 (entre 9.000 y 10.000
en los ultimos afios noventa).

El retroceso se dio en la Administracion Central
y, especialmente, en las empresas publicas. El nivel
de empleo en las intendencias se mantuvo, debido al
crecimiento en las del Interior, mientras que el Uni-
co sector publico que aumento sus trabajadores fue la
educacion.

El Cuadro 2 muestra la evolucion de la distribucién
de los funcionarios en los cuatro subsectores sefiala-
dos, que siguen trayectorias muy disimiles. La AC y
organismos de Seguridad Social, disminuyen su re-
presentacion durante el periodo de expansion de la
ocupacion publica, desde representar més de las tres
cuartas partes a comienzo de siglo, a 45% desde los
afios setenta. Las empresas publicas siguen una tra-
yectoriainversa: un gran incremento de su participa-
cién en el periodo de expansion, llegando al 27% en
1973 y disminuyendo en las décadas siguientes, hasta
significar solo el 13,3% en el afio 2000. Los entes de la
ensefianzay lasintendencias muestran unaparticipa-
cién creciente alo largo del siglo.

3.2 Losfuncionarios del Gobierno Central

El crecimiento de la ocupacion en el Gobierno Central
fue continuo, aunque moderado hasta 1960, obser-
vandose distintos ritmos. La expansién de los prime-

rosafios delsigloculminéen1913
y puede vincularse a la compleji-
zacion de las funciones y de los
organismos del Estado durante

Concepto 1905 1973
Total Funcionarios Publicos 100 100
A.Cy Org. Seg. Social 76,6 43,0
Entes de Ensefianza 7,7 17,8
Gobiernos Departamentales 9,3 12,2
Emp. Ind. Comer. y Finan. 6,4 27,0

1990

45,5

2000 el reformismo batllista: creacion

de nuevos ministerios y de orga-

100 100 nismos vinculados al estimulo
R de laeconomiay de atencién alo

’ social, aungque también crecié el

19.9 24,7 ejército. En los afios siguientes
y hasta la superacion de la crisis

14,7 16,4 de 1929, el crecimiento se volvié
muy lento (alrededor de 1% a.a),

L) 1859 lo que puede asociarse con el fre-

Fuente: Presupuesto General de Gastos, CIDE, Censo de Funcionarios 1969, Seplacodi, ONSC y Memorias de

distintos entes.

no al reformismo que impulsaba
el batllismo (con la salvedad de




Numero de funcionarios del Gobierno Gentral y Entes de la Ensefianza

fracciones del Partido
Nacional.

El lento crecimien-
to del empleo estatal

120.000 Gobierno Central

(sin entes de ensefianza)

100.000 Entes de ensefianza

80.000

60.000

40.000

20.000

entre 1973 y 1985, a
pesar del incremento
de casi 13.000 efec-
tivos de las Fuerzas
Armadas que pasaron
de 27.569 a 40.4323,
seexplicaporelestan-
camiento o reduccion
de los funcionarios de
otros organismos.

En la dltima par-
te del periodo (1993

1905
1915
1925
1938
1944
1955
1969

Fuente: Presupuesto General de Gastos, CIDE, Censo de Funcionarios 1969, Contaduria General de la Naciony ONSC.

advertir que la estimacion realizada de contratados,
eventuales, jornaleros, pueda estar subvaluada).

Desde 1935 observamos una mayor expansion del
empleo, que puede asociarse con lacreacion de nuevos
ministerios y en general con la complejizacion de las
funciones del Estadoy de los organismos de contralor.
Los afios de incremento mas fuerte son los cuarentay
comienzo de los cincuenta, coincidiendo con el gran
crecimiento de la economia, de la industrializaciéon y
de laconstruccion del Estado de Bienestar.

Entre 1960 y 1969 se estima un aumento de alrede-
dor de 30.000 funcionarios, 20.000 de ellos ubicados
en las orbitas de fomento y regulacién econémicay de
lasfuncionessociales. En1968 las actividades centra-
dasenel Ministeriode Industriay Trabajo se distribu-
yeron en tres ministerios: de Industriay Comercio, de
Transporte, Comunicaciones y Turismo, y de Trabajo
y Seguridad Social. También se incrementa el perso-
nal de Salud Publica, Ganaderia y Agricultura, de la
Presidencia por lacreacién de la OPP y de las Cajas de
Jubilaciones. El porcentaje de crecimiento de Interior
y Defensa no fue alto, pero por su incidencia explicael
incremento de més de 10.000 funcionarios.

Estas explicaciones no niegan la posible incidencia
de otros factores. La detencion del crecimiento de la
economiay el incremento de la desocupacion en esos
afiosy los factores clientelisticos que se pueden haber
incrementado por el cambio del partido en el poder, el
Partido Colorado, y por el triunfo sucesivo de las dos

a 2000), los funcio-
narios del Gobierno
Central disminuye-
ron entérminos abso-
lutos. Sélo hubo un leve aumento en el Ministerio del
Interior y cierta expansion del Poder Judicial.

1978
1985
1993
2000

3.3Laexpansionde los funcionarios
enlaeducacion

Entre 1905y 2000 el empleo en educacion publica en
sus tres ramas, crecié a una tasa a.a de 3,9%, pasan-
do de 1.500 a 7.500 funcionarios entre 1905y 1936, a
40.000en 1969y 54.000 en el afio 2000.

El periodo de expansién més acelerada ocurrio
desde mediados de los cuarenta hasta fines de los se-
senta. El crecimiento fue continuo salvo en los afios
de la dictadura, en que el nimero de funcionarios de
los entes de la educacién permanecio6 estancado. En
cambio en 1985 los funcionarios de los entes de la
ensefianza se incrementaron en alrededor de 8.000.
Esta importante variacion puede deberse en parte al
cambio de fuente utilizada (Contaduria por ONSC),
pero también a la reincorporacion de los destituidos
durante ladictadura, que en laensefianza fueron muy
numerosos (Grafico 3).

A principios de siglo, 90% del empleo del sector
estaba radicado en la ensefianza primariay 8% en la
Universidad. La ensefianza media, que estaba en sus
inicios, recibié el impulso de la creacion de los liceos
departamentales, y es la que crecié de manera mas
acelerada a lo largo del siglo. En 1969 representaba
38% del total de la educacion (10.473 funcionarios en
Enseflanza Secundariay 4.837 en la Universidad del
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Funcionarios publicos de los entes de la ensefianza

muy tardiamente su
estructura de funcio-
namiento. En 1925
representaban la mi-

60.000
Total de funcionarios publicos de
entes de ensefianza

50.000 Funcionarios de ensefianza primaria,
secundaria e industrial

m Funcionarios de ensefianza

universitaria

40.000

30.000

20.000

10.000

0

1905
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Fuente: Presupuesto General de Gastos, CIDE, Censo de Funcionarios 1969 y Contaduria General de la Naciony ONSC.

Trabajo). Para 1995 los docentes de la ensefianza me-
dia significaban mas del 50% del total de los docentes
de laensefianza pablica®.

Desde mediados de los cuarenta hasta fines de los
sesenta el crecimiento del empleo en Ensefianza Se-
cundaria fue muy importante (tasa a.a de 6.2% entre
1944y 1969). Sinembargo, fue ampliamente superado
por la ocupacién en la ensefianza media técnica (tasa
a.a de 9,3% en los mismos afios). Este impulso de la
ensefianzatécnica, conindependenciadel juicio sobre
su calidad o sus resultados, podria vincularse con el
desarrollo industrial operado durante el modelo ISI.
En cambio, entre 1969y 1995, el empleo en la Univer-
sidad del Trabajo pasé del 32% del total de laensefian-
zamediaal 24%.

3.4 Losfuncionariosde los gobiernos
departamentales
Laocupacionenlosgobiernosdepartamentalescrecié
a unatasade 3,2% a.a durante todo el periodo. Como
sepuede apreciaren el Grafico 4,la expansion fue con-
tinua y a un ritmo creciente hasta fines de los sesenta.
En la primera mitad del siglo el crecimiento fue mas
acelerado en la Intendencia Municipal de Montevi-
deo (IMM) que en las del Interior, que desarrollaban

tad del empleo de la
Intendencia de Mon-
tevideo, pero en las
siguientes decadas la
evolucién se invirtio:
en 1969 ya superaban
en nimero de funcio-
narios a la IMM, en
1989 la duplicaban y
en 2000 llegaban al
triple.

A partir de los afios
setenta, la IMM y las
del Interior recorrie-
ron caminos diferen-
tes. Mientras que el
ndmero de funciona-
rios en la primerade-
crecio a una tasa a.a
de 1,4% entre 1969 y
2000, el de las intendencias del Interior crecid al 1,6%
a.a. En la IMM el empleo cayé en los setenta y luego
de unabreve recuperacion acomienzo de los ochenta,
reanudd su reduccion. Las intendencias del Interior,
en cambio, luego de mantener estacionario el empleo
en los setenta, operaron un fuerte crecimiento en los
ochenta, manteniendo su nivel en los afios noventa.

1978
1985
1993
2000

3.5Losfuncionariosde
lasempresas publicas
Las empresas publicas consideradas tuvieron un ori-
gen diverso alo largo del siglo. La mayoriade las ins-
tituciones financieras del Estado fueron creadas a co-
mienzo delsiglo. EI Banco de laRepublicaOriental del
Uruguay (BROU) fue fundado en 1896, concebido ori-
ginalmente como empresa mixta cuyo capital se inte-
graria por partes iguales por el Estadoy por el capital
privado, funciond desde el comienzo Unicamente con
capital del Estado, el cual en 1911 integro la totalidad.
En 1912 secred el Banco de Seguros (BSE) y se estatizé
al Banco Hipotecario del Uruguay (BHU), originado
en la seccién hipotecaria del quebrado Banco Nacio-
nal. La cuarta institucién financiera oficial, el Banco
Central (BCU) recién fue creado en 1967.
Eldominioindustrial del Estadocomenz6, también,




Nuamero de funcionarios de entes
de la ensefianza 1944 - 1969

Entes de enseianza aco taa.
1944 1969 1944/1969
Primaria 6.570 18.858 43
Secundaria 2.315 10.473 6,2
Industrial - Técnica 528 4.837 9,3
Universitaria 1.405 6.219 6,1
Total 10.818 40.307 5,4

Fuente: Presupuesto General de Gastos, CIDE, Censo de Funcionarios 1969,
Seplacodi, ONSC y Memorias de distintos entes.

apartirdelquiebredel BancoNacional,al que pertene-
cialacompafiaeléctrica de Montevideo, administra-
da desde 1897 por el Estado, el cual en 1912 funda las
Usinas Eléctricas del Estado. En 1931 se incorporan
a este organismo los servicios telefénicos privados,
pasando a denominarse Administracion de Usinas 'y
Teléfonos del Estado (UTE). Muchos afios después, en
1974, laparte telefonicaseescindede UTE, fundando-
se el nuevo ente autonomo Administracion Nacional
de Telecomunicaciones (Antel).

En 1931 se resuelve la fundacion
de laque seriaunade las principales
empresas publicasindustriales uru-

cion Nacional de Tranvias y Ferrocarriles del Estado
(AFE) se cred en 1915, con una participacion minima
frente al capital inglés en dichas actividades, hasta
gue en 1948 el Estado adquiere e incorpora a AFE las
empresas britanicas ferrocarrileras. A partir de la
comprade laempresa de tranvias britanicase creaen
el mismo afio la Administracién Municipal de Trans-
porte (Amdet). Finalmente, lafundacion en 1951 de la
empresa Primeras Lineas Uruguayas de Navegacién
Aérea (Pluna), fue fruto de la transformacion de una
compafiia de aviacion privada, en mixtay luego esta-
tal.

En el &mbito social, en 1937 se cred el Instituto Na-
cional de Viviendas Econémicas (INVE). En 1948 se
estatiza la empresa britanica de Aguas Corrientes,
constituyéndose la Administracién de Obras Sani-
tarias del Estado (OSE). En el mismo afio se funda el
Instituto Nacional de Colonizacion (INC).

La trayectoria de la ocupacién en las empresas pU-
blicas se caracteriz6 por su gran crecimiento en los
afios cuarenta y cincuenta, con la estatizacion de las
empresas de servicios britanicas, su brusco descenso
durante la dictadura y, en especial, durante los afios
noventa (Grafico 5).

Las empresas publicas industriales y comerciales,
junto a las intendencias del Interior, fueron los orga-
nismos del sector publico con mayor porcentaje de
funcionarios no presupuestados. En el caso de UTE,
en 1938, el empleo presupuestado representaba sélo

Funcionarios de los Gobiernos Departamentales

guayas, la Administracién Nacional

de Combustible, Alcohol y Pértland 40.000 Total de funcionarios de los gobiernos departamentales
(ANCAP) que comenz6 su produc- 35.000 Funcionarios del gobierno departamental
cién en 1937. 30.000 de Montevideo

En 1945, a partir de una reorga- e i
nizacion de las actividades pesque- 25.000
ras a cargo del Estado, se cred el 20.000
Servicio Oceanografico y de Pesca 15 000
(SOYP), transformado en Instituto '
Lobero y Pesquero del Estado (IL- 10.000
PE) en 1976. 5.000

Enladrbitadel sectortransportes, .

en 1916 se fundo la Administracién
General del Puerto de Montevideoy
en 1932 la Administracion Nacional
de Puertos (ANP). La Administra-
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Fuente: Presupuesto General de Gastos, CIDE, Censo de Funcionarios 1969, Seplacodi, ONSC y
Presupuestos de la Intendencia Municipal de Montevideo.
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Funcionarios de Empresas Industriales y Comerciales e Instituciones Financieras

1938 1969 1973 1990 2000
ANCAP 1.596 11.773 11.381 5.971 2.531
UTE 4.709 15.151 10.976 10.755 6.059
ANTEL 6.771 7.856 5.446
ANP 2.478 7.702 7.659 3.992 1.164
OSE 4.660 5.363 6.211 4.329
AFE 898 10.143 8.447 4.994 1.560
PLUNA 905 797 845 372
INC 328 435 296 186
SOYP-ILPE 443 717
INVE 46 503 441
AMDET 3.798 3.272
Total Ind. Com. 9.997 55.406 56.259 40.921 21.647
BROU 1.657 5.261 4.536 5.498 4.267
BHU 496 1.104 908 1.489 1.337
BSE 299 1.992 2.187 1.814 1.492
BCU 401 510 756 483
Total Bancos 2.452 8.758 8.141 9.558 7.579

Fuente: Presupuesto General de Gastos, CIDE, Censo de Funcionarios 1969, Seplacodi, ONSC y Memorias de distintos entes.

el 59% del total de sus funcionarios. En Ancap, su pre-
supuesto consignaba un bajo nimero de funcionarios
y resulta muy llamativo el escaso monto para sueldos,
en relacidn al monto para gastos (casi 7 millones para
gastoseinversionesyalgo masde un millon parasuel-
dos, asi como la referencia a que, por resolucion del
directorio, se facultalatrasposicién de rubros (Presu-
puesto General de Gastos 1938, 11, 20). Tres décadas
después, cuando se realizaen 1967 la presupuestacion
de todos los eventuales y jornaleros, los funcionarios
de ANCAP pasande 3.688en 1966 a10.828en 1967, lo
que permitiria suponer que los presupuestados eran
s6lo el 34% (Ancap, 1967).

La ocupacidn en las empresas comerciales e indus-
triales crecid a una tasa del 3,38% a.a desde 1905 a
2000, pasando de 1.109 funcionarios a 21.647. Como
muestra el Grafico 5, el crecimiento fue continuo has-
ta 1973, llegando ese afio a 56.259 funcionarios con
dos saltos de nivel: el primero en los afios treinta,
cuando se crearon Ancap y UTE expandio las usinas
al interior del pais e instalé la Central Batlle. El se-
gundo salto, se produjo al final de los afios cuarenta,

entre 1947 y 1952 los funcionarios de las empresas
industriales y comerciales aumentaron en alrededor
de 21.000 personas. Este incremento se explica por la
estatizacion en 1949 de los ferrocarriles y los tranvias
de las empresas britdnicas y en 1952 de laempresa de
aguas corrientes del mismo origen. Estas incorpora-
ciones habrian significado la entrada al sector ptiblico
dealrededor de 18.000 funcionarios. También se fun-
daronotrasempresas, SOYPen 1945, el INCen 1948y
Plunaen 1951. Ademas, tanto UTE como Ancap, se ex-
pandieronenesosafios. Enladrbitade UTE, comenzo
aoperar larepresade Rincén del Boneteyen Ancap se
cred ladestileria El Espinillar en Paysandd en 1949 y
laFabricade Pdrtland de Minas en los afios cincuenta
(ver Cuadro 4).

En 1973 se habria llegado al maximo de ocupacién
en las empresas publicas, a partir de alli se inicia una
sostenida caida, s6lo interrumpida por las recompo-
siciones del regreso alainstitucionalidad, que incluye
la restitucion de los destituidos durante la dictadura.
Algunas empresas desaparecieron, es el caso de Am-
det, de Inve, que es absorbida por el Banco Hipoteca-




Funcionarios de Empresas Industriales y Comerciales

e Instituciones Financieras del Estado

muy disimiles del periodo de poli-
tica liberal y de apertura de fin de
siglo, cuando la tasa de crecimiento
Ilega a tener signo negativo.

Enel primer periodoel incremen-

70.000
60.000 Total de funcionarios de
empresas estatales
50.000 Empresas industriales
y comerciales
40.000 [ Idn’;tggggges financieras
30.000
20.000
10.000
: T EEEREEN]

1905
1912
1917
1925
1938
1948
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1981

Fuente: Presupuesto General de Gastos, CIDE, Censo de Funcionarios 1969, Seplacodi, ONSC y

Memorias de distintos entes.

rio y del ILPE. En cuanto a AFE, redujo su actividad
al minimo, abandonando el servicio de transporte de
pasajeros.

A partir de 1989 la caida del empleo en este sector
cobré un ritmo acelerado. En los afios noventa la re-
duccién del empleo fue del orden de 20.000 personas.
En Ancap lareduccion fue muy acelerada; en los afios
setenta se aprobé un plan de racionalizacion, logro de
eficienciayreduccién del personal, incentivosalretiro
y aumento del horario de trabajo. En los afios noventa
incidié el cierre de la destileria. También fue muy no-
torialareduccionen UTE,en ANPyenel INC.

La ocupacion en el sector bancario publico siguio
una trayectoria menos accidentada en cuyo trans-
curso pasaron de 138 funcionarios en 1905 a 7.576 en
2000. Luego de un crecimiento lento y regular hasta
fin de los sesenta, se advierte un prolongado periodo
de estabilidad con un leve descenso en los afios no-
venta.

En el Cuadro 5 se relaciona la expansién del empleo
publico con los modelos de desarrollo que hemos
identificado a lo largo del siglo. Se encuentran tasas
a.a de crecimiento del empleo muy similares durante
el periodo agroexportadory en el caracterizado por el
desarrollo hacia adentro (3,9%y 3,7%), al tiempo que

to es fuerte debido a que el Estado
se encuentra en el proceso de orga-
nizar su estructurabésicae iniciael
desarrollo de las funciones secun-
darias. El segundo periodo encierra
dosritmos diferentes, el del periodo
de expansion del modelo que arras-
tra al conjunto de la economia, du-
rante el cual se multiplican los orga-
nismos de regulacioény se expanden
las empresas publicas (1930-1957),
y los afios de estancamiento econo-
mico, desempleo y enfrentamien-
tos sociales (1957-1975), cuando el
crecimiento del empleo publico a
una tasa todavia alta de alrededor
del 2,1%, no encuentra explicacion en la expansion
de los organismos y de las funciones del Estado (con
excepcion de la educacion), y parece funcionar como
amortiguador social e instrumento de los partidos y
fracciones politicas que se alternan en el gobierno.
También puede verse la relacion entre la evolucién
del empleo publicoy las prioridades del gasto, obser-
vando su distribucion segun los objetivos de la activi-
dad realizada (Grafico 6). Para ello, se clasifica al total
de los funcionarios publicos en funcionarios destina-

1988
1993
2000

Modelos de crecimiento y expansion
del empleo publico (t.a.a)

Total del siglo XX 1905-2000 2,60
Agro exportador 1905-1930 3,88
1930-1973 3,71
Desarrollo 1930- 1947 4,51
hacia adentro 1947 - 1955 6,01
1955-1973 2,06
Apertura e 1973 -2000 -0,30
integracion regional 1973 -1984 0,24
1984 -2000 -0,68

Fuente: Presupuesto General de Gastos, CIDE, Censo de Funcionarios 1969,
Seplacodi, ONSC y Memorias de distintos entes.

QUANTUM - Diciembre 2008 +Vol. Il <N°2 39



40 QUANTUM - Diciembre 2008 « Vol. Il :N°2

LA EXPANSION DEL FUNCIONARIADO PUBLICO EN EL URUGUAY DEL SIGLO XX ¢ MAGDALENA BERTINO, ULISES GARCIA REPETTO

dos a lo que llamamos servicios generales o activida-
des primarias, en funcionarios pertenecientes al area
del gasto social (educacién, salud, seguridad social,
vivienda) y en funcionarios empleados en los ministe-
rios, instituciones y empresas que regulan, fomentan
o realizan actividades econémicas. El empleo en las
intendencias municipales, por noestarencondiciones
dedesagregar ladiversidad de funciones que realizan,
no se ha tenido en cuenta en esta clasificacion.

El conjunto de funcionarios que conforman la ca-
tegoria “Servicios Publicos Generales” se vincula a la
actividad estatal pertinente a la preservacion y desa-
rrollo del propio aparato estatal o, o que es lo mismo,
aquéllos asociados al cumplimiento de las funciones
primarias del Estado; las actividades estatales diri-
gidas a su propia reproduccion o supervivencia como
organizacion. Lo integran los Poderes Legislativo y
Judicial, la Presidencia, los ministerios de Interior,
Defensa, Economia y Relaciones Exteriores, la Corte
Electoraly losorganismos de contralor comoel Tribu-
nal de Cuentas. Dentro de estas diferentes categorias
distinguimos particularmente, por su importanciay
significacion las de Defensa e Interior.

De la observacion del grafico se destacan algunas
observaciones generales. El empleo en la categoria

Funcionarios piblicos segiin objetivo de la actividad

“social” crecio a lo largo de todo el siglo, a pesar de
cierto estancamiento durante el periodo dictatorial.
Las actividades econémicas o de regulacion econ6-
mica frente a las de seguridad y otras actividades pri-
marias forman dos elipses. Las actividades primarias
que significaban 73% al comienzo del siglo, se reduje-
rona26% en 1969, y volvieron a crecer a 35% en 1980
y en 2000. Las actividades econdmicas, de fomento,
regulacion y explotacion, que eran casi inexistentes a
comienzos del siglo (13,6%), se expandieron durante
el periodo ISI llegando al 41% en 1969 y se redujeron
posteriormente en forma progresiva hasta represen-
tar el 21%en 2000.

Considerando el nimero de funcionarios publicos
respecto a la poblacion total, es posible observar la
importancia que fue adquiriendo este tipo de empleo,
hasta la Gltima década del siglo, cuando se contuvo el
ingreso a lafuncién publica.

Enlas primeras décadas del siglose inicid unatran-
sicion demografica que se caracterizo por el envejeci-
miento progresivo de la poblacién como consecuencia
de lacaida de la natalidad y el aumento de la expecta-
tivadevida. Desde lasegunda mitad del siglo, aestose
suma la desaparicion de la corriente inmigratoria, al
tiempo que el pais comienza a expulsar poblacion por
motivos econdmicos o politicos, en
especial hacia fines de los afos se-
sentay durante los setenta.

La conjuncidn en apariencia pa-
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Actividades primarias del Estado (sin seguridad y defensa)
Actividades de seguridad y defensa
Actividades economicas (incluye empresas estatales)

m Actividades con fines sociales

Fuente: Presupuesto General de Gastos, CIDE, Censo de Funcionarios 1969, Seplacodi, ONSC y

Memorias de distintos entes.

raddjica de la baja densidad demo-
grafica y el desempleo estructural
contribuyen a explicar el alto por-
centaje de la ocupacion publica en
la poblacién total de Uruguay en
1980 (8,1%) en relacion a los paises
de América Latina (4,8%). Se acer-
ca mas al promedio de los paises
de la OECD (9%) y mas particular-
mente a los porcentajes de Canadé
y Estados Unidos (7,8 y 8,1 respec-
tivamente).

Elempleo pablico como salida la-
boral fue en forma creciente acom-
pafiado del deterioro del salario pa-
blico. Si observamos el porcentaje
de los salarios publicos en el PBI en
1980 la relacion cambia: Uruguay,
con 10% esté por debajo de los pai-
ses de América Latina (11%), del

1993
2000




Funcionarios publicos sobre poblacion total (1905-2000)
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Fuente: Serie de poblacion: Adela Pellegrino. Para funcionarios las del Grafico 1

conjunto de paises subdesarrollados (12,4) y de los
paisesde laOECD en los cuales representa 13,4% (Sé-
llery Tait, 1983).

Aun teniendo en cuenta la probable subvaloriza-
cién del nimero de funcionarios en las primeras dé-
cadas del siglo, asi como el fuerte crecimiento de la
poblacion en esos afios, resulta relevante observar
que el sector publico no alcanzaba a emplear el 2% de
la poblacion total al comienzo del
periodo, en tanto que hacia 1987
Ilega a ocupar al 8,3% de la pobla-
cién. Este proceso de expansion se

concentro durante el desarrollo del 250

1977
1983
1989
1995

tatales con la incorporacion de las
empresas britdnicas, culminando
el proceso de expansion del Estado.
Luego, entre 1956-1973, el porcen-
taje de participacion pas6 a 23% de
la PEA. Este incremento que no fue
acompafiado por la expansion de
funciones, se puede atribuir a un
proceso de burocratizacién, conse-
cuencia de que el Estado asumiria
implicitamente la responsabilidad
de cerrar la brecha del desempleo
estructural.

El descenso del empleo publico
entre 1973y 2000 se constata tam-
bién con referenciaala PEA. A par-
tir de 1973 se inicia un lento descen-
so del empleo publico, fruto de las
politicas explicitas de reduccion del
tamafio del Estado. Hacia 1999 el
empleo publico representaba 15,2%
de lafuerzalaboral del pais.

Otra variable de interés la constituye la relacion
entre el empleo publico y el crecimiento de la econo-
mia del pais, que muestra el Grafico 9. De nuevo es
necesario advertir sobre el probable subconteo del
namero de funcionarios en las primeras décadas. Pe-
ro también denota el escaso desarrollo del Estado en
relacién a la expansién econémica durante el modelo

Funcionarios publicos como porcentaje de la PEA

modelo ISI cuando la relacién pasé

del 3% al 8,2%.
20,0

22,9

21,5 211

La importancia que adquiere
la ocupacion publica como sali-

da laboral se ve confirmada por 15.0

18,8

el andlisis de la participacion del
empleo publico como porcentaje

11,3
9,5

de la poblacién econémicamente 10,0

activa. En el Gréafico 8 se observa
cémo el sector publico pasoé de re-
presentar 9,6% de la PEA en 1940
a22% en 1973. Entre 1940-1956, el

50 +—

pasaje a 18,7% se dio en un escena-
rio de crecimiento econémico y de
ampliacién de las actividades es-

1909 1917 1925 1939 1944 1955 1963 1969 1977 1985 1990 1995 2000

Fuente: Para PEA elaboracién del Area de Historia Econémica del Instituto de Economia en base a
Pereiray Trajtemberg e INE. Para Empleo Publico las del Grafico 1.
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agro-exportador. En cambio es no-
toria la paulatina convergencia en-

Comparaci(')n de la evolucion del empleo pl'lbllco tre las dos variables que se observa

y del crecimiento de la economia. Funcionarios y PBI a partir de los afios treinta y hasta
fines delos cincuenta.

HLLy — Funcionarios publicos 1957=100 El crecimiento de la economia se

PBI indice 1957=100 percibe en estrecha relacién con la

regulacién econdmicay la creacién
del Estado de Bienestar. La brecha
que se inicia en esa época y que se

100 _ cierra en los setenta, se puede ex-
ya plicar por la inflexibilidad a la baja
v del gasto del Estado ante el estanca-
/ miento econdmico del pais, la resis-
~ tencia a los intentos de desmontaje
/ del Estado Social. Los periodos de
10 -~ T T T crecimiento de fines de los setenta
B8 EE88 8 y de los noventa bajo un modelo de

D OO OO OO OO OO OO OO OO0 OO OO OO OO O o O ~
AR T T apertura, se acompafiaron de un

—
[

Fuente: ParaPBI, Bertino -
las del Grafico 1.

ajam (1999), BROU, Cuentas Nacionales (1965)y BC

3

-Parafuncionarios crecimiento moderado y de un de-
crecimiento del Estado.
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Estasreflexiones ensayan unarespuesta ala pregunta
formulada al comienzo de este articulo: “;Expansién
de las funciones o burocratizacion?”, al mismo tiempo
que procuran relacionar la evolucién del empleo pu-
blico con los regimenes fiscales que se han sefialado.

Se entiende que a lo largo del siglo ambas respues-
tas son correctas. No cabe duda de que el Estado fue
expandiendoy complejizando sus funciones; también
es indudable que la permanencia de una estructura
econdmicabasadaen la produccion pecuaria extensi-
vay en la gran propiedad, determind la continua ex-
pulsion de la poblacion del campo y el desempleo es-
tructural. Estas circunstancias determinaron que el
empleo publico siempre fuera una opcion valederaen
el Uruguay. Por otra parte, el papel clientelistico tam-
bién operé en toda la historia del pais. El énfasis que
adquirieron ambos aspectos, el Estado amortiguador
del desempleo estructural y el papel clientelistico del
empleo puablico, varid en los diferentes escenarios de
la historia del pais.

Como se ha observado reiteradamente analizando
las distintas variables, durante el primer modelo de
desarrollo elaumento del empleo publico acompaséel
crecimiento del aparato estatal con laculminacién del
armado de las actividades primariasy el comienzo de
las secundarias.

Eneltranscurso del segundo modelo se encuentran
dos escenarios diferentes. Durante la etapa de creci-
miento econdémico y en paralelo con éste, culmina el
armado de la regulacion de la economiay de la crea-
cién de un Estado de Bienestar, al tiempo que el cre-
cimiento del empleo acompafiaba el incremento del
accionar del Estado. A partir del estancamiento son
pocas las actividades estatales que se siguen expan-
diendo, peroaunasi,elempleo publicosiguecreciendo
relativamente inflexible ala detenci6n del crecimiento
econodmico. En este escenario, el papel empleador del
Estado se potencia. Por otra parte, la funcién cliente-
listica podria haber adquirido una mayor dimension
ante la pérdida del poder del partido politico que lo
habia detentado durante 93 afios, y la sucesiva asun-
cién del poder de las dos principales fracciones de la
oposicién.

El giro que se produce en el altimo periodo con la
aperturaexternay lapérdidade importanciadel mer-
cado interno, trae aparejada la busqueda de la reduc-
cién del Estado y de su costo —un Estado barato—, la
gue se procesa en dos escenarios. Durante la “dicta-
dura militar” el intento de reducir el empleo publico
no se logro debido a las necesidades y a los intereses
de larepresion. Enlosafios noventa, en cambio, con la
profundizacién de la apertura econdmica, se avanza
considerablemente en el achique del Estado y del em-
pleo publico.
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NOTAS

1 Se contabilizé la informacion del Presupuesto General de Sueldos y Gastos de los afios 1928 y 1932 y se estimaron funcionarios cuyos sueldos se pagan con dinero asig-

nado a “partidas globales y jornales”, arribandose al siguiente nimero de funcionarios publicos para la Administracion Central: 33.898 y 36.652, respectivamente.

2 RNLD, Leyes 16.997 de abril de 1995y 16.736 de enero de 1996.
3 Seguin Anuarios Estadisticos, Contaduria General de la Nacion.

4 La ONSC no suministra informacion desagregada sobre los funcionarios de la ANEP. Por esto en los afios noventa nos referimos sélo a docentes, con datos provenientes

de los Anuarios de Educacion, los que no suministran informacion sobre el personal administrativo y de servicio.
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