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Resumen

En este articulo se presenta un analisis de la evolucion de los gastos de personal al servicio de las AAPP en Espaiia y
su descomposicion entre empleo y salarios a partir de la utilizacion de distintas fuentes de informacion para el perio-
do 1990-2004. Se concluye que la moderacion del crecimiento de la remuneracion de asalariados del sector Admi-
nistraciones Publicas observada desde 1990 se ha debido, hasta finales de la década de los noventa, a la evolucion de
la remuneracion por asalariado, y a partir de entonces a la contencion en el empleo publico.

1. Introduccion

Una mera aproximacion cuantitativa a la dimension del sector ptblico como empleador
muestra por si sola la relevancia del empleo publico en Espafia. En concreto, las Administracio-
nes Publicas (AAPP) absorbieron mas del 15% del empleo asalariado total en el 2004. El coste
para las arcas publicas de este empleo, aproximado por la remuneracion del personal en activo !
fue de 77.450 millones de euros, casi el 25% del gasto total de las AAPP en Espafia. De hecho, el
gasto de personal constituye la segunda partida de gasto publico en orden de importancia cuanti-
tativa, por detras de las prestaciones sociales. En relacion con el conjunto de la economia, la re-
muneracion de asalariados del sector AAPP tuvo un peso superior al 10% del PIB y represent? el
20% del total de la remuneracion de asalariados de la economia espafiola en 2004. A pesar de la
importancia cuantitativa del empleo publico en Espaiia, son pocos los trabajos que analizan la in-
cidencia de este colectivo de trabajadores en el mercado de trabajo o en general en la economia.
Uno de los principales problemas que deben abordarse para la elaboracion de estos estudios es la
dificultad de encontrar series de empleo y de salarios que estén en consonancia con el marco de
la Contabilidad Nacional (CN). La heterogeneidad en las fuentes de informacion sobre la evolu-
cion de las variables del sector publico y la escasez de informacion relativa al empleo en el sector
de las AAPP de la CN limitan las posibilidades de analizar con detalle y valorar el impacto que el
empleo publico y su remuneracion tienen sobre el resto de la economia.

* Agradecemos a Pablo Hernandez de Cos su contribucion a una version anterior de este documento.
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En este articulo se presenta un analisis de la evolucion de los gastos de personal al ser-
vicio de las AAPP y su descomposicion entre empleo y salarios a partir de la utilizacion de
distintas fuentes de informacion para el periodo 1990-2004. Esta descomposicion no es tri-
vial en la medida que no se dispone de una fuente de informacidn que permita tal desglose de
forma inequivoca. Una parte de este trabajo se destina a presentar mediciones alternativas de
estos componentes y a describir los factores que pueden explicar su evolucion y las discre-
pancias con lo observado en el sector privado. Por un lado, se explota la informacion estadis-
tica que proporciona la CN en relacion con el montante global de la remuneracion de asala-
riados del sector AAPP y sus subsectores. Por otro, se utiliza la informacion que publica el
Ministerio de Administraciones Publicas (MAP) sobre el personal al servicio de estas, pero
que no contiene datos sobre salarios o costes de personal.

El articulo se estructura de la siguiente forma. En el siguiente apartado, se comparan las
distintas fuentes estadisticas disponibles que contienen informacion sobre el nimero de em-
pleados y de remuneracion por asalariado publico. En el tercer apartado se analiza la evolu-
cion de la remuneracion de asalariados de las AAPP y de sus principales determinantes entre
1990 y 2004, utilizando los datos de empleo procedentes del MAP. En el cuarto apartado se
aborda el analisis desde la dptica de los distintos subsectores de las AAPP y de la desagrega-
cion funcional del gasto. Finalmente, se resumen las principales conclusiones.

2. Las fuentes estadisticas

La CN constituye la principal fuente estadistica para el analisis de los gastos de perso-
nal de las Administraciones Publicas, ofreciendo informacion de la remuneracion de asala-
riados y su descomposicion por subsectores. La CN no ofrece, sin embargo, informacion so-
bre el volumen de empleo del sector AAPP que sea compatible con la remuneracion de
asalariados ya que el desglose que presenta para el empleo es por ramas de actividad. En este
sentido, el empleo del sector AAPP esta subsumido en el de la rama denominada de servicios
de no mercado, donde se incluye administracion publica, educacion de no mercado, sanidad
y servicios sociales de no mercado, otras actividades sociales y servicios y hogares que em-
plean personal doméstico 2. Por lo tanto, si se desea descomponer la remuneracion de asala-
riados entre sus dos principales componentes (empleo y remuneracion por asalariado) deben
realizarse ajustes en la variable de empleo de servicios de no mercado para que aproxime ex-
clusivamente el personal al servicio de la Administracion Publica.

Una alternativa es recurrir a otra fuente de informacion y realizar los correspondientes ajus-
tes para su integracion con la variable de remuneracion de asalariados. La otra fuente elegida es
la serie semestral de numero de asalariados que proporciona el Boletin del Registro Central de
Personal del Ministerio de Administraciones Publicas (MAP) 3. Esta publicacion, disponible des-
de enero de 1990 y que desde enero de 2001 se denomina Boletin Estadistico del Personal al Ser-
vicio de las Administraciones Publicas proporciona informacion sobre el personal que trabaja
tanto en la Administracion central como en la Autonémica y Local y en los Organismos de las
Comunidades Autéonomas y de la Administracion Local. El Boletin desagrega los datos en rela-
cion con los Organismos y el ambito territorial donde presta servicio el personal de la Adminis-
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tracion General del Estado y facilita informacion por categoria de personal, grupo, nivel de com-
plemento de destino, sexo y edad del personal inscrito en el Registro Central de Personal.

Las series de empleo del MAP no son totalmente compatibles con las de la remunera-
cion de asalariados de las AAPP y sus subsectores de la Contabilidad Nacional. Los proble-
mas de compatibilidad entre ambas series afectan, fundamentalmente, a dos tipos de cuestio-
nes. En primer lugar, el MAP proporciona informacion sobre el numero de empleados a 30
de junio *y a 31 de diciembre de cada afio y no proporciona una serie de empleo medio anual
de las Administraciones Publicas. En la medida en la que se desea descomponer la remunera-
cion total de los asalariados que la CN proporciona para el conjunto del afio entre su compo-
nente de precio y su componente volumen parece mas adecuado disponer de una serie de em-
pleo medio. Se propone aqui calcular la media entre el numero de asalariados a 31 de
diciembre del afio corriente y del anterior para aproximar este empleo medio.

El segundo tipo de problemas de compatibilizacion de ambas fuentes se refiere al ambi-
to de cobertura de ambas series y, en particular, los cambios en la sectorizaciéon que se produ-
ce en la serie de CN a partir del 2000 a raiz de la elaboracion de las nuevas cuentas naciona-
les con base 2000. El cambio metodoldgico implicé una revision de la delimitacion del
sector Administraciones Publicas, lo que supuso principalmente la incorporacién a este sec-
tor de unas 200 entidades publicas, dependientes en su mayor parte de las Comunidades Au-
tonomas, que hasta finales de 1999 se clasificaban en el sector Sociedades no financieras
(entre ellas la empresa Madrid Infraestructuras del Transporte (MINTRA), dependiente de la
Comunidad Auténoma de Madrid, RTVE y todas las televisiones autondémicas y locales) 3.
Junto a este cambio en la delimitacion del sector, la nueva contabilidad incorporé un cambio
en la definicién de los subsectores, al incluir en Comunidades Auténomas y Corporaciones
Locales (Diputaciones forales del Pais Vasco) la sanidad transferida que, hasta 1999 se clasi-
ficaba en Administraciones de Seguridad Social. Por otro lado, las series del MAP incluyen
siempre como personal de las CCAA el correspondiente a las funciones de sanidad y servi-
cios sociales si estas se encuentran transferidas. Asimismo, incluyen como personal de la
Administracion Central al relacionado con el INEM y el mutualismo administrativo e, inclu-
so, al personal de las entidades publicas empresariales, que, en muchos casos, no pertenecen
al sector de AAPP, segtin la Contabilidad Nacional, en todo o en parte del periodo bajo anali-
sis. Por ultimo, el MAP no presenta, hasta 1993, una desagregacion del personal de las Uni-
versidades transferidas a las CCAA. En resumen, ni el volumen ni la evolucion de las series
procedentes de ambas fuentes tienen que reflejar comportamientos similares y en concreto,
cabe esperar una discontinuidad en las series de CN en el afio 2000.

En la medida que la CN nos proporciona un marco integrado para el analisis macroeco-
némico, en este trabajo se ha tratado de ajustar las series de empleo del MAP a los criterios
de sectorizacion de Contabilidad Nacional. Sin embargo, la falta de informacion con un nivel
de desagregacion suficiente impide una adecuacion completa a dichos criterios. Por una par-
te, se excluye de la serie del MAP a todo el personal de las entidades publicas empresariales,
que en algunos casos si forman parte del sector de AAPP, sobre todo a partir del afio 2000.
Por otra parte, por lo que respecta a la distribucion del empleo total entre los distintos secto-
res de las AAPP, se incluye dentro de la Administracion Central, hasta 1993, el personal de
Universidades transferidas a las CCAA. Asimismo, los empleados correspondientes a los
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servicios sociales estan incluidos dentro de las CCAA y los relacionados con el INEM y el
mutualismo administrativo dentro de la Administracion Central ©.

3. Componentes de la remuneracion de asalariados del sector
Administraciones Publicas en Espaia

A partir de esta informacion, se pueden construir distintas series que aproximan la evo-
lucién del empleo publico y a partir de ellas descomponer el gasto ptublico de personal en su
componente de empleo y de coste por empleado.

En el Cuadro 1 (en niveles) y en el Grafico 1 (en tasas de variacion) se presentan las dis-
tintas series de empleo publico que se pueden obtener a partir de las fuentes disponibles y que
aproximan la evolucion de los trabajadores del sector de las Administraciones Publicas en el
periodo 1990-2004. En concreto, se incluyen cuatro series: 1) la de nimero de asalariados

Grafico 1. Numero de asalariados de las AAPP y en los servicios de no mercado
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Fuentes: Ministerios de Economia y Hacienda y de Administraciones Publicas y Banco de Espafia.

(a) Incluye administracion publica, educacion de no mercado y sanidad y servicios sociales de no mercado. Series
enlazadas de la Contabilidad Nacional SEC-1979 y SEC-1995 (base 1995).

(b) Media de los datos a 31 de diciembre del afio corriente y del afio anterior. Excluye todo el personal de Entes
Publicos, que en algunos casos si pertenecen a las AAPP. Hasta 1997 no incorpora los datos correspondientes a Di-
putaciones, Cabildos y Consejos Insulares.

(c) Serie enlazada de la Contabilidad Nacional SEC-1995 (base 1995 y CNE-2000).
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construidas a partir de datos del MAP, 2) la del numero de asalariados en las AAPP segun la
Encuesta de Poblacion Activa 7, 3) la de puestos de trabajo & en la rama de servicios de no mer-
cado de Contabilidad Nacional y 4) la de puestos de trabajo elaborada a partir de 3) como el
agregado de puestos de trabajo en administracion publica, educacion de no mercado y sanidad
y servicios sociales de no mercado como aproximacion més ajustada al empleo de las AAPP °.

Una comparacion de las distintas series muestra que el nivel de empleo registrado segun
los datos del MAP resulta superior al proporcionado por la EPA en el periodo 1994-95 y
1998-2000. Como cabria esperar, los niveles de empleo en el total de la rama de servicios de
no mercado resultan muy superiores, incluso en el componente que trata de aproximar a las
AAPP, al de las dos series anteriores ya que incluyen puestos de trabajo en otros sectores insti-
tucionales. Por su parte, la evolucion recogida hasta el afio 2000 por los datos del MAP resulta
también relativamente similar a la de las series de empleo en el total de la rama de servicios de
no mercado y su desagregado, que siempre crecen por debajo de la del Ministerio. Cabe pensar
que la evolucion mas dinamica recogida en las series de la rama de servicios de no mercado en
relacion a la correspondiente al MAP, a partir del aio 2000, puede ser explicada por la nueva
sectorizacion. La serie de la EPA muestra una evoluciéon muy diferente a las anteriores a partir
de 1996, situando su crecimiento por encima del resto de las series a partir del 2000.

Centrandonos en los datos del Ministerio de Administraciones Publicas (MAP) y tal
como se observa en el Cuadro 1, en los quince afios que van entre 1990 y 2004 el ntimero de
efectivos en las AAPP se ha incrementado en unas 579.000 personas. Esto implica un creci-
miento por encima del 33%, lo que lleva a concluir que las limitaciones a las convocatorias
de plazas para el ingreso de nuevo personal, vigentes desde 1993, no han resultado global-
mente muy efectivas. Como se observa en el Cuadro 2, dichas restricciones han ido incorpo-
rando un numero cada vez mayor de excepciones, muchas de ellas en el ambito de las com-
petencias de las Administraciones Territoriales. En ninguno de los afios en que han estado
vigentes estas limitaciones a la contratacion, se ha producido una reduccion del empleo pu-
blico en términos de media anual, aunque en el afio 2001 se estanca.

Por otra parte, el perfil de crecimiento del empleo publico ha resultado bastante errati-
co, aunque con variaciones interanuales mucho menos acusadas que las del empleo asalaria-
do en el sector privado (parte inferior del Grafico 2). Asi, entre 1992 y 1994, aios de fuerte
ajuste del empleo en el conjunto de la economia, el nimero de empleados publicos crecid, en
media, al 1,1%, mientras que, desde 1997, el ritmo de creacion del empleo en las AAPP fue
mucho mas moderado que en las ramas de economia de mercado. En este sentido, se puede
afirmar que el empleo publico no presenta un perfil vinculado al ciclo.

Para aproximar la evolucion de los sueldos y salarios publicos, se construye la serie que
se denomina de remuneracion por asalariado de las AAPP, que resulta de dividir el gasto en
remuneracion del personal en activo del sector AAPP de la CN, entre el numero de emplea-
dos publicos, segtn la serie construida a partir de los datos del MAP. La remuneracion por
asalariado asi calculada es la mejor aproximacion a la correspondiente al conjunto de las
AAPP segun CN, ya que el nivel de desagregacion de los datos registrales de empleo permite
la mejor aproximacion al ambito de este sector, aunque persistan los problemas de compati-
bilidad entre ambas fuentes de datos !9,
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Cuadro 2

Limites establecidos en las Leyes de Presupuestos para el ingreso de nuevo personal

Numero de nuevas
plazas

Excepciones

1993-1994

Las que,
excepcionalmente, se
consideren
inaplazables

1995-1996

Inferior a la tasa de
reposicion

1997

1998-1999 (a)

2000-2001 (a)

2002 (a)

Inferior al 25% de la
tasa de reposicion

Fuerzas Armadas, Justicia, funcionarios docentes y Policia Autonémica.

Fuerzas Armadas, Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, Justicia,
funcionarios docentes, Policia Autéonomica y consolidacion de puestos
desempefiados interinamente

Fuerzas Armadas (inferior al 50% de la media de los retiros previstos
en los diez afos siguientes), Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del
Estado, Policia Autonoma, Justicia, funcionarios docentes, servicios de
prevencion y extincion de incendios, Corporaciones Locales de menos
de 50.000 habitantes, Policia Local y consolidacion de puestos
desempeiados interinamente.

Fuerzas Armadas (inferior al 70% de la media de los retiros previstos
en los diez afios siguientes), Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del
Estado, Policia Autéonoma, Justicia, funcionarios docentes, servicios de
prevencion y extincion de incendios, Corporaciones Locales de menos
de 50.000 habitantes, Policia Local y consolidacion de puestos
desempefiados interinamente.

2003 (b)

2004 (b)

2005-2006 (b)

Inferior a la tasa de
reposicion

Fuerzas Armadas (inferior al 70% de la media de los retiros previstos
en los diez afos siguientes), Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del
Estado, Policia Auténoma, Justicia, funcionarios docentes, Policia
Local y consolidacion de puestos desempefiados interinamente durante
mas de dos afios.

Fuerzas Armadas, Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, Policia
Autonoma, Justicia, funcionarios docentes, Policia Local y
consolidacion de puestos desempeiiados interinamente durante mas de
dos afios.

Fuerzas Armadas, Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, Policia
Autonoma, Justicia, funcionarios docentes, servicios de prevencion y
extincion de incendios, municipios de menos de 50.000 habitantes,
Policia Local y consolidacion de puestos desempefiados interinamente
durante mas de un aflo.

(a) No se contratara personal temporal ni se nombraran funcionarios interinos, salvo en casos excepcionales, ur-
gentes e inaplazables.
(b) No se contratard personal temporal ni se nombraran funcionarios interinos, salvo en casos excepcionales, ur-
gentes e inaplazables y computando en cualquier caso a efectos de cumplir el limite maximo de la oferta de empleo
publico del afo siguiente (Ley de Presupuestos de 2004) o del mismo aflo del nombramiento, y, si no fuera posible,
el siguiente (Leyes de Presupuestos de 2005 y 2006).
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Grifico 2. Remuneracion de asalariados de las AAPP y gasto publico total
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Fuentes: Ministerios de Economia y Hacienda y de Administraciones Publicas y Banco de Espaifia.

(a) Para el PIB, serie enlazada de la Contabilidad Nacional SEC-1995 (base 1995 y CNE-2000).

(b) Series enlazadas de la Contabilidad Nacional SEC-1995 (base 1995 y CNE-2000).

(c) Excluye cotizaciones imputadas e incluye cotizaciones reales a cargo del empleador.

(d) Media de los datos a 31 de diciembre del afio corriente y del afio anterior. Excluye todo el personal de Entes
Publicos, que en algunos casos si pertenecen a las AAPP. Hasta 1997 no incorpora los datos correspondientes a Di-
putaciones, Cabildos y Consejos Insulares.
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Tal como se recoge en el Cuadro 1, la remuneracion por asalariado de las AAPP !! experi-
ment6 en 1991 y 1992 crecimientos muy elevados, superiores al 10%, y por encima de los del
sector privado. A partir de 1993 se inicia un periodo de moderacion con incrementos por debajo
del 4% y por debajo de los del sector privado que se prolonga hasta el final de la década. La mo-
deracion del crecimiento de la remuneracion por asalariado desde 1993 se explica en parte por la
evolucion de la inflacion, que siguid una trayectoria descendente a lo largo de casi toda la década
de los noventa, especialmente acusada entre 1996 y 1998, conteniendo asi los salarios nominales.
Ademas, también contribuyeron a esta moderacion distintos cambios discrecionales en la politica
de retribuciones de los empleados publicos, entre los que se deben destacar las congelaciones sa-
lariales de 1994 y 1997, la decision desde 1997 de ligar los incrementos retributivos a la previ-
sion de inflacion, que han resultado, en 1999 y 2000, por debajo de la inflacion observada, y la
caida desde 1993 de los tradicionales deslizamientos salariales en el sector publico. El afio 2000
parece iniciar un periodo caracterizado por elevados crecimientos en los sueldos y salarios publi-
cos que, de nuevo se sitian por encima de los registrados en el sector privado.

Mas concretamente, la politica de retribuciones de los salarios ptblicos ha venido mar-
cada por distintos acuerdos entre la Administraciéon y los sindicatos. En 1990, el Gobierno
acordo con las organizaciones sindicales que se aplicaria una revision salarial a los emplea-
dos publicos por la diferencia entre el IPC registrado y el previsto para cada ejercicio. Dicho
acuerdo resulto efectivo hasta 1993, afio en que se aprobo un incremento retributivo muy in-
ferior a la inflacion. Ademas, el efecto de los deslizamientos por antigiiedad, reclasificacio-
nes o cambios en la distribucidn de la plantilla por categorias, que en el Cuadro 1 se incluye
bajo la rubrica de otros efectos, resulto, a partir de ese afio, muy inferior al de ejercicios ante-
riores, y, posteriormente, se mantuvo en torno a cero hasta 1999, siendo este el elemento cru-
cial de este proceso de moderacion del gasto. La politica de contencion salarial se prolongd
en 1994 con la congelacion de retribuciones, aunque en ese afio se firmoé un nuevo acuerdo
con los sindicatos que establecia para el trienio 1995-1997 subidas salariales iguales a la in-
flacion prevista en los presupuestos de cada afio y fondos para el mantenimiento del poder
adquisitivo, si bien condicionados a la evolucion del PIB y del déficit presupuestario. Este
acuerdo solo se aplicd en el presupuesto para 1995, debido al final anticipado de la legislatu-
ra y al cambio de Gobierno. El nuevo Gobierno procedié en 1997 a una nueva congelacion
salarial y desde entonces los incrementos retributivos se han fijado de acuerdo con la infla-
cién prevista, sin revision automatica. Sin embargo, solo en 1999 se produjo una pérdida del
poder adquisitivo de los salarios publicos. Ademas, si bien se recorté significativamente el
diferencial entre la remuneracion por asalariado de las AAPP y del sector privado hasta el
2000, de forma que si aquella era superior a esta en casi un 18% en 1990, este diferencial
apenas alcanzd el 9% en 2000 y a partir de este afio volvio a ampliarse la brecha.

La descomposicion de la evolucion de la remuneracion de asalariados del sector AAPP
en volumen y precio permite identificar el componente de sueldos y salarios como el factor
mas relevante a la hora de explicar la moderacion de los gastos de personal durante la segun-
da mitad de la década de los noventa. En cambio, el mantenimiento del peso de este gasto en
el PIB a partir del afio 2000 se explica por la evolucion contrapuesta de sus dos determinan-
tes: mientras el ritmo de creacion de empleo en las AAPP se moderaba, la remuneracion por
asalariado se aceleraba, impidiendo prolongar la senda de reduccion de este gasto.
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4. Estructura de la remuneracion de asalariados del sector
Administraciones Publicas

4.1. Estructura por subsectores '

Al analizar la evolucion de la estructura de la remuneracion de asalariados por subsec-
tores, ha de tenerse en cuenta el cambio de sectorizacion que acompaiié a la introduccion de
la nueva base 2000 de la Contabilidad Nacional. Recuérdese que, a partir de dicho afio, la sa-
nidad y los servicios sociales transferidos a las CCAA pasaron a contabilizarse en el subsec-
tor correspondiente a estas y no en el de Administraciones de Seguridad Social, por lo que
conviene distinguir entre antes y después de 2000.

Durante la década de los noventa los cambios en la estructura sectorial vinieron deter-
minados por la profundizacion en el proceso de descentralizacion fiscal, que implicé nume-
rosos traspasos de competencias y, por tanto, de funcionarios, desde las Administraciones
Centrales hacia las Comunidades Auténomas. En el conjunto de traspasos destacan los rela-
cionados con el transporte por carretera, a principios de los noventa, los de la Administracion
de Justicia y las Universidades, asi como los relacionados con la agricultura y el transporte
maritimo, entre 1994 y 1997 y los de la educacion no universitaria, en 1998 y 1999 13 (véase
Cuadro 3).

El proceso de descentralizacion del gasto alterd de forma importante las participaciones
relativas en las cuentas publicas de la Administracion Central y las Comunidades Autono-
mas, sobre todo en la segunda mitad de los noventa (véase Grafico 3). En 1990 la Adminis-
tracion Central gastaba en remuneracion de asalariados casi el doble que las CCAA, mientras
que en 1999 ambas gestionaban una proporcion similar (en torno al 30%) del gasto total en
esta partida. Por su parte, la Seguridad Social mantuvo su participacion estabilizada en torno
al 23% y las Corporaciones Locales la elevaron ligeramente hasta superar el 17% en 1999.
Después del cambio de sectorizacion en el afio 2000, las CCAA siguieron ganando peso,
principalmente como consecuencia del traspaso de la sanidad en el afio 2002 a aquellas Co-
munidades que no tenian transferida esta competencia. De este modo, las CCAA llegaron a
absorber en 2004 casi un 60% del gasto de personal, mientras que la participacion de la Se-
guridad Social quedé muy reducida, en torno al 2%. Por su parte, la Administracion Central
gestiona poco mas del 20% del gasto, un porcentaje solo ligeramente por encima del corres-
pondiente a las Corporaciones Locales.

En cuanto a la evolucion del gasto publico en remuneracion de asalariados de los dife-
rentes subsectores (Cuadro 4), cabe sefialar que también esta muy influida por el proceso de
descentralizacion y resectorizacion. La tendencia alcista de los afios 1991 y 92 fue generali-
zada en todos los sectores, aunque con un mayor empuje en la Seguridad Social. La reversion
de esta tendencia, a partir de 1993, se reflejo también en mayor medida en la Seguridad So-
cial, mientras que la evolucion del gasto en la Administracion Central se vio muy afectada,
sobre todo entre 1996 y 2000, por los traspasos de competencias a las Comunidades Auténo-
mas. Al contrario que la Seguridad Social, las Corporaciones Locales experimentaron una
menor contencion del gasto en esta partida, con ritmos de crecimiento superiores a los del
conjunto de las AAPP hasta el afio 2001. Recuérdese que las tasas de variacion correspon-
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Grafico 3. Remuneracion de asalariados y empleo de las AAPP: estructura por subsectores
de AAPP
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Fuentes: Ministerios de Economia y Hacienda y de Administraciones Publicas y Banco de Espafia.

(a) Hasta 1993, el personal de Universidades transferidas a las CCAA se incluye en la Administracién Central.
(b) Incluye todo el personal de Organismos Auténomos que en Contabilidad Nacional forman parte de las Admi-
nistraciones de Seguridad Social.

(c) Antes de 2000 se incluye en Administraciones de Seguridad Social al personal estatutario de las CCAA, y en
CCAA al personal de los servicios sociales transferidos. En Contabilidad Nacional, la Seguridad Social transferida apare-
ce en el sector de Administraciones de Seguridad Social antes del afio 2000 y en el de CCAA a partir de dicho afio.
(d) Seincluye en Administracion Central todo el personal de Organismos Auténomos que en Contabilidad Nacio-
nal forman parte de las Administraciones de Seguridad Social.

(e) Incluye s6lo Ayuntamientos hasta 1997 y Ayuntamientos y Diputaciones desde 1998.
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dientes a la Seguridad Social y a las CCAA estan afectadas por el cambio de sectorizacion en
el afio 2000 y por el traspaso de la sanidad en 2002 y 2003. Durante los ultimos afios, el gasto
de la Administracion Central siguid experimentando crecimientos inferiores a los del con-
junto de las AAPP, mientras que las Corporaciones Locales abandonaron la tonica de crecer
por encima de la media.

Cuadro 4

Remuneracion de asalariados y empleo por subsectores de las AAPP

Porcentajes de variacion

Media
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
1991-1999 1991-2004

Sueldos y salarios brutos (a)

Total AAPP 138 144 33 20 70 57 28 52 59 83 63 59 81 7l 6,7 6,8

Administracion Central 105 98 41 14 74 29 00 25 35 -89 21 49 44 62 33 2,7

Administraciones de Seguridad Social 161 202 05 05 56 57 1,7 45 43 -533 63 50,1 434 69 6.4 54

Comunidades Auténomas 152 134 72 44 78 158 58 75 159 715 81 187 141 78| 103 152

Corporaciones Locales 149 135 34 21 75 81 49 68 75 93 68 47 82 538 77 74
Numero de asalariados

Total AAPP 29 21 03 L1 30 29 21 28 36 L1 01 16 11 13| 23 19

Administracion Central (b) (c) -02 21 -03 -37 05 -34 20 -04 44 -109 69 -12 -14 02| -14 -24

Administraciones de Seguridad Social (d) ()] 39 -19 08 04 -04 -04 01 24 48 -527 -385 676 42 -1 1,1 -11,0

Comunidades Auténomas (b) (d) 34 50 23 96 68 80 66 40 139 433 97 96 25 20 6,7 9,1

Corporaciones Locales (f) 59 L5 -0 07 79 99 40 55 06 31 15 14 10 10 39 2,6

Fuentes: Ministerios de Economia y Hacienda y de Administraciones Publicas y Banco de Espaiia.

(a) Excluye cotizaciones imputadas e incluye cotizaciones reales a cargo del empleador.

(b) Hasta 1993, todo el personal de Universidades se incluye en la Administraciéon Central.

(c) Incluye todo el personal de Organismos Autonomos que en Contabilidad Nacional forman parte de las Admi-
nistraciones de Seguridad Social y excluye todo el personal de Entes Publicos, que en algunos casos si pertenecen a
las AAPP.

(d) Hasta 1998 se incluye en Administraciones de Seguridad Social al personal estatutario de las CCAA, y en
1999 una media entre este y el personal de instituciones sanitarias de las CCAA. Se incluye en CCAA al personal de
los servicios sociales transferidos, que hasta 1999 en Contabilidad Nacional forman parte de las Administraciones
de Seguridad Social.

(e) Se incluye en Administracion Central a todo el personal de Organismos Auténomos que en Contabilidad Na-
cional forman parte de las Administraciones de Seguridad Social.

(f) Incluye s6lo Ayuntamientos hasta 1997, y Ayuntamientos y Diputaciones a partir de 1998.

Los efectos de la descentralizacion resultan todavia mas marcados en términos de em-
pleo. En 1999 aproximadamente solo uno de cada cuatro empleados publicos trabajaba en la
Administracion Central, mientras que en 1990 eran practicamente el 40%. Por el contrario,
las Comunidades Autéonomas se convirtieron en las principales administraciones empleado-
ras a finales de los noventa, con cerca de un tercio de los asalariados publicos, mientras que
en 1990 sélo superaban ligeramente el 20% del total. En el quinquenio que se inicia en el



88 Isabel Argimén y Angel Luis Gomez

2000 se acenttia este proceso de desplazamiento del empleo publico hacia las CCAA, de ma-
nera que en el 2004 respondian del 55% del empleo total. El proceso de descentralizacion se-
guido ha comportado que en este tltimo afio, tres de cada cuatro empleados publicos trabaja-
ran en alguna de las Administraciones Territoriales.

La volatilidad de la evolucion del empleo publico durante estos afios afecta a los dife-
rentes subsectores (véase Cuadro 4). Por un lado, las Corporaciones Locales contribuyeron
al aumento de la plantilla de funcionarios, con un ritmo de crecimiento medio anual del 3,9%
en los noventa y del 2,6% a partir del 2000. Por el contrario, la Seguridad Social mostré un
comportamiento mas moderado en cuanto a creacion de empleo y hasta 1999 increment6 su
némina de empleados a un ritmo medio del 1,1% anual (las caidas posteriores se deben sobre
todo a los efectos mencionados del cambio de sectorizacion y del traspaso de la sanidad).
Como ya se ha sefialado, la evolucion del empleo en la Administracion Central y las CCAA
vino determinada, sobre todo durante la década de los noventa, por los numerosos traspasos
de competencias. En cualquier caso, la reduccion de puestos en la Administracion Central no
compenso el incremento en las CCAA, ya que, en el conjunto de ambos subsectores, el em-
pleo aument6 a un ritmo del 1,6% de media anual entre 1990 y 1999. La misma circunstan-
cia, aunque algo mas atenuada, se produjo posteriormente, teniendo en cuenta los traspasos
de Seguridad Social: el empleo agregado de Administracion Central, Seguridad Social y
CCAA creci6 a un ritmo medio anual del 0,9% entre 2000 y 2004.

4.2. Estructura por funciones

La distribucion funcional del gasto publico se presenta desagregada solo para las fun-
ciones de educacion, sanidad y defensa, que concentran casi el 60% del gasto de personal de
las AAPP y que, junto a la de orden publico y seguridad !4, son las principales ribricas fun-
cionales de dicho gasto. Los ultimos datos disponibles con esta desagregacion se refieren a
2003. El Grafico 4 presenta en la parte superior la distribucion porcentual de los gastos en re-
muneracion de asalariados entre las distintas funciones para el periodo 1990 y el 2003. En la
parte inferior del grafico se recoge esta misma distribucion referida al empleo por funciones.

En 1990 tanto la sanidad como la educaciéon concentraban cerca de un 25% del gasto
publico en remuneracion de asalariados. Entre 1990 y 2003, la educacion elevo su participa-
cion en este gasto hasta cerca del 30%, mientras que la sanidad la redujo muy ligeramente.
Por su parte, la remuneracion de asalariados en defensa disminuyd algo su participacion y la
situd en poco mas del 6%. En cuanto a la distribucion del empleo por funciones, también se
mantuvo muy estable a lo largo de todo el periodo. En 2003, la educacion ocup6 a un 25%
del personal, la sanidad a un 17% y la defensa a un 6% 3. No parece, por tanto, que el proce-
so de descentralizacion del gasto haya afectado sustancialmente a la distribucion funcional
del empleo y de la masa salarial en las AAPP.

En linea con lo anterior, la educacion aportd durante este periodo un impulso al incre-
mento de los gastos de personal, con tasas de crecimiento que en la mayor parte de los afios
superaron a las del total (véase Cuadro 5). Este incremento del peso de la educacion en el to-
tal de gastos de personal se debid a un crecimiento de la remuneracion por asalariado supe-
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Griafico 4. Remuneracion de asalariados y empleo de las AAPP: estructura por funciones
de gasto

% REMUNERACION DE ASALARIADOS %
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Fuentes: Ministerios de Economia y Hacienda y de Administraciones Publicas y Banco de Espana.

(a) Para 1990 se ha supuesto un mantenimiento de la distribucion funcional de la remuneracion de asalariados de
las Corporaciones Locales.

(b) Para 1990, estimacion.

(c) A partir de 1999, los datos de CCAA para la ensefianza no universitaria pasan a incluir al personal no docente,
por lo que se produce una ruptura en las series.

(d) Antes de 2000, en lo referente a CCAA, sélo se incluye al personal estatutario.
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rior a la experimentada por los funcionarios destinados en otras funciones de gasto, mientras
que el empleo en el sector educativo crecio a un ritmo similar, en media, que el conjunto de
AAPP. La sanidad, por su parte, ejercidé un impulso sobre el gasto al principio del periodo y
después moderd notablemente su crecimiento, como consecuencia de un menor crecimiento
del empleo hasta 1997 y de una menor remuneracion por asalariado a partir de entonces. En
2002 y 2003, después de ser transferida a las CCAA que carecian de esta competencia, tanto
el aumento del empleo como el de la remuneracion por asalariado elevaron el ritmo de creci-
miento del gasto de personal sanitario por encima del experimentado por el total de las
AAPP. La evolucién del gasto de personal en defensa, por ultimo, fue bastante erratica du-
rante todo el periodo. Por ejemplo, el numero de efectivos disminuyo6 en 2002 y 2003, des-
pués de haber registrado un importante aumento al principio del proceso de profesionaliza-
cion del ejército. Esta evolucion se reflejo, a su vez, en movimientos de sentido contrario en
la remuneracion por asalariado, que podrian deberse a efectos composicion.

Cuadro 5
Distribucion funcional de la remuneracion de asalariados y el empleo de las AAPP

Porcentajes de variacion

Media
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 1991-2003
Remuneracion de asalariados (a)
Total AAPP 135 145 35 2,1 69 58 28 51 59 8.2 6,2 6,1 8,0 6,8
Defensa 104 69 372 1,5 86 52 22 31 53 09 2,6 6,7 30 6,0
Educacion 162 170 171 41 76 65 31 46 47 115 6,5 6,4 7.0 8,6
Sanidad 146 184 30 2,0 55 51 13 39 75 6,2 40 65 114 6,4
Resto 120 144 =50 09 68 59 35 6,4 59 8.8 78 55 7.6 6,2
Nimero de asalariados
Total AAPP 29 2,1 03 1,1 30 029 2,1 28 36 1,1 0,1 1,6 L1 19
Defensa (b) =31 22 49 23 51 13 1,0 6,3 79 6,2 33 04 22 27
Educacion (c) 20 31 25 2,0 32 1.8 N 2,1 — — 38 29 25 1.8
Sanidad (d) 43 25 0,1 01 -0 0,6 14 31 55 59 36 34 29 22
Resto (c) 36 32 09 08 37 42 8,6 26 — — 0,5 0,6 04 25
Remuneracion por asalariado (a)
Total AAPP 105 120 30 09 38 28 0.8 23 22 71 6,3 42 6,9 48
Defensa (b) 139 -89 308 07 3339 12 30 24 67 07 7,1 54 33
Educacion (c) 139 135 143 2,0 42 46 1,6 25 = — 10,7 33 44 6,8
Sanidad (d) 98 215 -3l 2,0 56 45 <01 0.8 19 03 04 3,0 83 42
Resto (c) 85 105 65 06 34 14 43 43 — — 8,1 42 76 33

Fuentes: Ministerios de Hacienda y de Administraciones Publicas y Banco de Espaiia.

(a) La tasa de 1991 se calcula sobre un nivel de gasto que en 1990 supone un mantenimiento de la distribucion
funcional de la remuneracion de asalariados de las Corporaciones Locales.

(b) Para 1991, estimacion.

(c) A partir de 1999 los datos de CCAA para la ensefianza no universitaria pasan a incluir al personal no docente,
por lo que se produce una ruptura en la serie que impide presentar tasas homogéneas en 1999 y 2000.

(d) Hasta 1998 se incluye al personal estatutario de las CCAA, y a partir de 2000 a todo el personal de institucio-
nes sanitarias de las CCAA, mientras que en 1999 se incluye una media de ambos.
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5. Conclusiones

La moderacion del crecimiento de la remuneracion de asalariados del sector Adminis-
traciones Publicas es uno de los rasgos caracteristicos de la evolucion de las finanzas publi-
cas en Espaiia en los ultimos afios, que ha contribuido de manera importante a la reduccion
del gasto publico en porcentaje del PIB y al proceso de consolidacion fiscal desarrollado en
este periodo. Esta moderacion de los gastos de personal se ha debido, hasta finales de la dé-
cada de los noventa, a la evolucién de la remuneracion por asalariado, que ha crecido por de-
bajo de la inflacion en todos los afios desde 1993, con la excepcion de 1998. El cambio en el
régimen de retribuciones que supuso la decision de incrementar los sueldos de los funciona-
rios en funcidn de la inflacion esperada, que ha resultado persistentemente por debajo de la
observada, junto con las congelaciones salariales de 1994 y 1997 y el mayor control de los
deslizamientos salariales se encuentran detras de la mencionada moderacion. En cambio,
desde el afio 2000 ha sido la contencion en el crecimiento del empleo lo que ha tenido una
contribucion positiva a moderar esta partida del gasto ya que los sueldos y salarios han vuel-
to a recoger crecimientos, en general, por encima del 6%. Se hace dificil establecer en este
punto una dependencia clara de esta evolucion con el proceso de descentralizacion, aunque,
los datos disponibles parecen indicar que, en términos medios, la remuneracion por asalaria-
do es mas elevada en la administracion autonémica que en la central, aunque ello puede re-
flejar exclusivamente un efecto composicion. Sin embargo, la estructura del empleo por fun-
ciones se ha mostrado muy estable a lo largo de todo el proceso de descentralizacion.

El empleo publico ha mantenido una tonica de crecimiento a lo largo de todo este perio-
do, aunque moderandose en los Gltimos afos. Por lo tanto, no parece que las limitaciones a
las convocatorias de plazas para el ingreso de nuevo personal, vigentes desde 1993, hayan
resultado muy efectivas. Los numerosos traspasos de competencias del Estado a las CCAA
efectuados en el periodo, que han convertido a estas ultimas en la principal administracion
empleadora, impiden, sin embargo, identificar con claridad el origen del crecimiento del em-
pleo publico. En todo caso, si se puede afirmar que la reduccion de empleados en la Admi-
nistracion Central no compenso el incremento en las CCAA y que tanto la Seguridad Social
como, sobre todo, las Corporaciones Locales incrementaron su niimero de ocupados signifi-
cativamente en la ultima década.

Notas

1. Remuneracion de asalariados, excepto cotizaciones imputadas, es decir, excluyendo el coste de clases pasivas.

2. Los colectivos de empleadas del hogar y de trabajadores voluntarios constituyen los principales grupos de em-
pleados que no trabajan para las AAPP y que se clasifican en esta rama.

3. Otras fuentes de datos sobre el personal al servicio de las Administraciones Publicas son los Presupuestos Ge-
nerales del Estado, la Intervencion General de la Administracion del Estado, la Agencia Tributaria y la
Encuesta de Poblacion Activa.

4. La serie de datos a 30 de junio no esta completa para las Comunidades Autonomas.
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La razdn de la inclusion de estas entidades o entes entre las AAPP reside en que no cumplen los criterios esta-
blecidos por el SEC 95 y el Manual SEC 95 sobre el déficit publico y la deuda publica para que se consideren
unidades productoras de mercado, reflejandose este hecho, en la practica, en que no cubren el 50% de sus cos-
tes de produccion con los ingresos procedentes de sus ventas.

La adscripcion al subsector de Seguridad Social del personal de la sanidad transferida tampoco es completa
hasta el afio 2000, ya que las series del MAP, hasta 1998, s6lo desagregan el personal estatutario y no todo el
personal de instituciones sanitarias.

La sectorizacion de la EPA no permite una traslacion perfecta entre el sector AAPP de la CN y el ambito de las
AAPP considerado en la encuesta.

Se han utilizado estas, y no las de puestos de trabajo equivalentes a tiempo completo, para permitir la compa-
racion con la serie del MAP.

Esta desagregacion solo esta disponible hasta el afio 2002

Alternativamente se podria construir una serie de remuneracion por asalariado en servicios de no mercado
ajustada (para aproximar a las AAPP) a partir de dividir la remuneracion total de asalariados en el agregado de
servicios de no mercado ajustada, entre el niimero de puestos de trabajo en este agregado. Esta serie es homo-
génea, pero su cobertura, o bien excede, o bien no cubre totalmente el ambito del sector AAPP en términos de
CN. Los perfiles de ambas series son muy parecidos, recogiendo una evolucion muy similar hasta el 2000.

En el Cuadro 1, la remuneracion por asalariado de las AAPP no incluye las cotizaciones imputadas, que en la
economia de mercado tienen una importancia relativa mucho menor.

Cabe reiterar los problemas de sectorizacion sefialados en el apartado 2 que se agudizan en el caso de la distri-
bucioén subsectorial.

Otros traspasos importantes durante este periodo, aunque sin incidencia en la distribucion subsectorial, por tra-
tarse de transferencias dentro del subsector de Administraciones de Seguridad Social, son los del INSALUD a
Navarra y Galicia en 1990 y a Canarias en 1994, los de los servicios sociales en 1995 y 1996 y los del Instituto
Social de la Marina entre 1996 y 1999. Por el mismo motivo, tampoco tendria incidencia en dicha distribucion
subsectorial el traspaso, a partir de 1997, de la gestion del INEM en el ambito del trabajo, el empleo y la for-
macion, pero ha de recordarse que los datos de empleo procedentes del MAP incluyen al INEM en la Adminis-
tracion Central.

Se ha optado por no desagregar la funcion de orden publico y seguridad, ya que se carece de una clasificacion
funcional de asalariados de las Corporaciones Locales, que, en esta funcion, tienen una participacion muy im-
portante.

Hay que destacar también la participacion de las fuerzas de seguridad, que, sin los efectivos de la policia local,
represento casi un 6% del empleo publico en el afio 2003.

Abstract

This article provides an analysis of the evolution of expenditure on compensation of employees by general govern-
ment in Spain and its decomposition between employment and salaries, through the use of different sources of infor-
mation for the period 1990-2004. It concludes that the moderation shown in the compensation of employees’ growth
since 1990 can be attributed, up to the end of the nineties to the evolution in public salaries and since then to employ-
ment restraint.

Key words: compensation of employees, public wages, public employment.
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