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Resumen

En este articulo se analizan los efectos macroecondmicos del empleo y los salarios publicos. Para ello, se realiza un
repaso de la evolucion de la remuneracion de asalariados de las AAPP en Espaiia en los ultimos afios y se compara
con la del resto de paises de la Unioén Europea. Asimismo se analiza el comportamiento ciclico de este componente
del gasto publico, la relacion entre los salarios publicos y los salarios del sector privado, y su importancia en los
procesos de consolidacion fiscal.
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Abstract

In this paper we review the macroeconomic effects of public employment and wages. To this end, we first describe
the evolution of the general government wage bill in Spain over the past few years, in the framework of the European
Union. Next, we focus on the cyclical behavior of this government expenditure item, the linkages between public
and private sector wages, as well as their relevance for fiscal consolidation episodes.
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1. Introduccion

Las Administraciones Publicas (AAPP) juegan un papel muy significativo en el mercado de
trabajo en los paises de la OCDE, en la medida en que emplean una parte significativa del total de

“ Las opiniones vertidas en este articulo reflejan exclusivamente la vision de los autores y no necesariamente
las del Banco de Espaa o el Eurosistema. Agradecemos a Antonio Montesinos la ayuda prestada con el material
grafico del articulo. En este articulo actualizamos y ampliamos algunos trabajos previos realizados en el tema, en
particular Botella, Hernandez de Cos y Pérez (2009). Contacto: Departamento de Coyuntura y Prevision Econémica,
Servicio de Estudios.
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los asalariados de la economia. En concreto, en el caso de Espafia, segtn el registro de personal
del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas (MHAP), los asalariados publicos repre-
sentaron algo mas del 17% del total de asalariados en 2013. Por su parte, la masa salarial de las
AAPP alcanzo en ese mismo afio cerca del 23% de la remuneracion de los asalariados del total de
la economia, una cifra similar al peso de esta variable en porcentaje del gasto publico total.

La evolucion de la remuneracion de asalariados del sector AAPP puede tener efectos
macroecondomicos significativos, ya que es el determinante principal del consumo publico y
éste, a su vez, constituye un componente importante de la demanda nacional. En este sentido,
un aspecto relevante a tener en cuenta es la relacion entre salarios y empleo publico y el ciclo
economico. En segundo lugar, una parte importante de la provision de bienes y servicios pu-
blicos se produce en ambitos en los que también se realiza provision privada, lo que puede
generar interacciones y flujos de trabajadores entre sector publico y privado. En tercer lugar,
estas interacciones pueden manifestarse a través de la determinacion de los salarios en el sec-
tor pblico y su relacion con la del sector privado, de forma que el resultado de las negociacio-
nes salariales en las AAPP pueden influir en la fijacion salarial en el sector privado mediante
un cierto efecto sefializacion o, en sentido contrario, las autoridades ptiblicas pueden tomar el
crecimiento de los salarios y el empleo en el sector privado como una referencia. Finalmente,
dado el peso de la remuneracion de asalariados sobre el gasto publico total de las AAPP y su
elevada inercia, su comportamiento también resulta crucial para el mantenimiento de unas fi-
nanzas publicas saneadas, como se ha puesto de manifiesto en la reciente crisis econoémica.

En este articulo se analizan algunos de los efectos macroecondmicos del empleo y los
salarios publicos. Para ello, en la siguiente seccion se realiza un repaso de la evolucion de la
remuneracion de asalariados de las AAPP en Espafia en los tltimos afios y se compara con la
del resto de paises de la Union Europea. En la seccion tercera se analiza el comportamiento
ciclico de este componente del gasto ptblico, la relacion entre los salarios publicos y los sa-
larios del sector privado, y su importancia en los procesos de consolidacion fiscal. La seccion
cuarta presenta algunas conclusiones.

Debe subrayarse que en el caso espafiol, como también sucede en una mayoria de paises
de la OCDE, no se dispone con caracter general y para periodos prolongados de tiempo de
una medida del empleo de las AAPP con la metodologia de la Contabilidad Nacional (véase
Montesinos, Ramos y Pérez, 2014), lo que si ocurre, en cambio, con la remuneracion de asa-
lariados. Esto obliga a que para analizar la evolucion de los componentes de la remuneracion
de asalariados de las AAPP se deba combinar informacion de distintas fuentes estadisticas.
En concreto, en este articulo se utiliza principalmente como fuente del nimero de empleados
de las AAPP el Boletin Estadistico de Personal al Servicio de las AAPP que publica el MHAP.
Por su parte, la remuneracion por asalariado de las AAPP se aproxima a partir del cociente
entre la remuneracion de asalariados de las AAPP tomada de la Contabilidad Nacional y la
mencionada medida de empleo de las AAPP del MHAP'. La informacion de estas fuentes no
es plenamente homogénea, por lo que el andlisis que se realiza en este articulo tanto de la
evolucion y el nivel de estas variables en Espafia como de su comparacion internacional debe
tomarse con las debidas cautelas.

! Esta es la misma aproximacion adoptada por Botella, Hernandez de Cos y Pérez (2009) y Argimon y G6-
mez (2006).



El impacto de salarios y el empleo publico. Una perspectiva macroecondémica 13

2. La evolucion reciente de la remuneracion de los asalariados de las
AAPP

La remuneracion de los asalariados de las AAPP (SEC-2010) creci6 de forma sustancial
en Espafia desde el comienzo de la Union Econdmica y Monetaria (UEM), alrededor del 7,4%
en promedio entre 1999 y 2008, ligeramente por encima del PIB nominal (7,3%), de manera
que su peso sobre el PIB alcanzo el 9,9% en 2008 (véase cuadro 1). En 2009, la significativa
caida del PIB nominal y el mantenimiento de la inercia en la dindmica de crecimiento de la
masa salarial de las AAPP provocaron un aumento de casi 1 pp en su peso sobre el PIB en
dicho aflo. Las medidas de contencion del gasto adoptadas desde mediados de 2010 revirtieron
buena parte de este aumento entre 2010-2013, periodo en el que la remuneracion de asalaria-
dos de las AAPP se redujo un 2,2% en promedio, sustancialmente mas que el PIB nominal, de
manera que su ratio sobre PIB se situ6 en 2013 en un nivel similar al de 2008 (10,2%).

Cuadro 1
Peso de la remuneracion de asalariados y del nimero de asalariados de las AAPP
en la economia

Peso porcentual Promedio

1995 | 1999 | 2008
-1999 | -2008 | -2013

1995 { 1999 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013

Remuneracion de asalariados (a)

Sobre Remuneracion Total | ) | 194 | 196 [ 213 | 214 | 214 | 210 | 217 | 202 | 190 | 211

Economia
Sobre Gasto Total de AAPP 22,7 23,6 | 23,9 | 23,6 | 23,5 | 23,3 | 21,1 | 22,9 | 23,2 | 23,6 | 23,1
Sobre PIB 10,1 | 94| 991108 | 10,7 | 10,6 | 10,0 | 10,2 | 9,7 9,2 | 10,4

Asalariados (b)
Sobre Total Economia (c) 17,3 1 16,9 | 14,4 | 15,8 | 16,3 | 16,6 | 16,9 | 17,0 | 17,3 | 15,1 | 16,2
Sobre Poblacion (d) 48 | 5,5 57| 58 58| 58 56| 54 5,2 5,5 5,7

Pro memoria

Tasa de variacion interanual

de la Poblacion -1 05| 1,6 07| 03| 0,1 0,1]|-0,2 0,3 1.4 0,4

Fuentes: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, Instituto Nacional de Estadistica y Banco de Espafia.

a. Sueldos y salarios brutos y cotizaciones efectivas a cargo del empleador (AAPP) en SEC-2010. Se excluyen, por
tanto, las cotizaciones imputadas.

b. Numero de empleados de las AAPP segiin el Boletin Estadistico de Personal al Servicio de las Administraciones
Publicas (Registro Central de Personal). ElI Ministerio de Hacienda y AAPP publica el stock de empleados de las
AAPP en julio y en enero, respectivamente, de cada afio. Por tanto, la media anual de empleados en el afio t se cal-
cula como el promedio de las tres observaciones del stock de empleados a principios, mitad y finales de afio, de
acuerdo con la formula: (enero t + 2 * julio t + enero t+1)/4. Para los datos anteriores al afio 2008 no se utiliza al
elaborar el promedio el informe de julio de cada afio por las consideraciones realizadas en Botella et al., (2009) y
Argimén y Goémez (2006).

c. Numero de asalariados (personas).

d. Estimaciones de poblacion total de la Contabilidad Nacional.
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Cuando se atiende a la descomposicion de la remuneracion de asalariados entre creci-
miento de la remuneracion por empleado y del empleo, se observa que, en términos genera-
les, en Espafia, al igual que en la mayoria de los paises del area del euro, la evolucion de los
salarios por empleado fue el principal determinante de la evolucion de la masa salarial ptbli-
ca en la década posterior a la entrada en vigor de la UEM, ya que los incrementos del empleo
publico fueron mas modestos, en especial si se comparan con la evolucion del empleo en el
sector privado®. En particular, el crecimiento tanto de la remuneracion por asalariado (en
términos nominales y reales) como del empleo piblico en Espafa en el periodo anterior a la
crisis se situd por encima del promedio de la UEM en el periodo (véase grafico 1), mientras
que durante la crisis (2008-2013) la correccion salarial resulto ser también superior a la me-
dia. En Espafia, el peso tanto de la remuneracion de asalariados publicos como del empleo
publico sobre el total de la economia se situ6é en 2013 en linea con el promedio de los paises
de nuestro entorno (véanse graficos 2 y 3).

Grifico 1
Sector AAPP frente a sector privado en diferentes paises
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Fuente: Comision Europea (Eurostat) y Banco Central Europeo.

2 El sector privado se define como el total de la economia excluyendo la correspondiente magnitud de las
AAPP, por lo que esta variable también se ve afectada por la falta de homogeneidad de las fuentes estadisticas utili-
zadas mencionada en la introduccion.
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Grifico 2
La remuneracion de asalariados de las AAPP en Espaiia en el contexto europeo
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Fuente: Eurostat (SEC-1995).

Grifico 3
El empleo de las AAPP en Espaiia en el contexto europeo segun la contabilidad
nacional
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Fuente: Montesinos, Pérez y Ramos (2014), sobre la base de Eurostat e INE.

a. Para Espafia, dado que la serie de empleo de las AAPP de la Contabilidad Nacional solo se encuentra
disponible hasta 2009, se muestra ademas de los datos de la CN la evolucion del empleo de las AAPP segiin
la Encuesta de Poblacion Activa (datos con la etiqueta “ESP-EPA”), disponible para afios mas recientes.

b. Laratio se calcula sobre el empleo total estimado segtin la Contabilidad Nacional, excepto para la rabri-
ca ESP-EPA que se utiliza en el numerador y denominador definiciones de la EPA.

c. El gasto y el consumo publico de Suecia se ha convertido a millones de euros para una comparacion
homogénea con el resto de paises de la zona euro, utilizando la media anual del tipo de cambio de la corona
sueca en cada afio.
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Con una perspectiva temporal mas amplia, segiun los datos del MHAP el numero de
empleados en las AAPP en Espaia se incremento en torno a 835.000 personas desde 1990, lo
que representa un crecimiento por encima del 47%, algo mas del 2% en promedio anual. No
obstante, desde 1993 los Presupuestos Generales del Estado han establecido distintas limita-
ciones a las convocatorias de plazas para el ingreso de nuevo personal, en particular en los
periodos de crisis econdmica, si bien estas restricciones han ido incorporando un numero
amplio de excepciones, algunas de ellas en el ambito de las competencias de las Administra-
ciones Territoriales (véase Montesinos, Pérez y Ramos, 2014). De hecho, el grueso del incre-
mento del empleo publico desde 1990 se ha concentrado en las CCAA (véase grafico 4), bien
como consecuencia de las transferencias de competencias desde la Administracion Central
realizadas en el periodo, bien por crecimientos ligados al desarrollo de la actividad de estas
administraciones. Asi, segin el MHAP, la Administraciéon Publica Estatal pas6é de emplear
casi el 50% del total del empleo de las AAPP en 1990, a algo mas del 20% en 2013, mientras
que las CCAA (incluyendo Universidades) han pasado del entorno del 30% a cerca del 60%
en el mismo periodo de tiempo.

Grifico 4
Evolucion del empleo de las AAPP por tipo de administraciéon
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Fuentes: Ministerio de Economia y Competitividad y Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

a. El Ministerio de Hacienda y AAPP publica el stock de empleados de las AAPP en julio y en enero, res-
pectivamente, de cada afio. Por tanto, la media anual de empleados en el afo t se calcula como el promedio
de las tres observaciones del stock de empleados a principios, mitad y finales de afio, de acuerdo con la
formula: (enero t + 2 * julio t + enero t+1)/4. Para los datos anteriores al afio 2008 no se utiliza al elaborar
el promedio el informe de julio de cada aflo por las consideraciones realizadas en Botella et al., (2009) y
Argimén y Gomez (2006).

b. Incluye personal de ayuntamientos, diputaciones, cabildos y consejos insulares, a medida que estos van
remitiendo informacion.

c. Incluye personal adscrito a las diferentes administraciones de las Comunidades Autonomas a mediada
que estas van adquiriendo competencias, asi como el personal de las universidades transferidas de a las
CCAA, en funcién de la informacion remitida.

d. Incluye al resto de personal de la Administracion del Estado y de la Administracion de la Seguridad
Social, asi como al resto de personal que el RCP no se ha podido asignar a otras administraciones.

Por otro lado, el perfil de crecimiento anual del empleo de las AAPP ha sido mas estable
que el del empleo asalariado en el sector privado (grafico 5), de manera que en el periodo
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1996-2013 el ritmo de creacion del empleo en las AAPP fue mucho mas moderado que en el
sector privado, en el entorno del 2,4%, mientras que entre 2008 y 2013, afios de fuerte ajuste
del empleo en el conjunto de la economia, de mas del 4% en promedio por aflo, el numero de
empleados publicos se redujo, en media, el 0,5%. En este sentido, y como se desarrollara en
mayor profundidad en el apartado siguiente, se puede afirmar que el empleo publico en Es-
pafia presenta un perfil poco vinculado al ciclo econémico.

En lo que respecta a la remuneracion por asalariado de las AAPP (véase grafico 5), ésta
crecio en el periodo 1999-2008 por encima de la del sector privado. En efecto, a partir del afio
1999 la remuneracion por asalariado de las AAPP retomo una senda ascendente, situandose
el crecimiento medio (5,6% entre 1999-2008) por encima del promedio del sector privado
(3,1%) y de la tasa de inflacion observada en el mismo periodo (3,5%). A este cambio de
tendencia contribuyd, sobre todo, el fuerte repunte experimentado por los deslizamientos
salariales, que se situaron en el 2,5% en media del periodo, ademas de diversos cambios
discrecionales en la politica retributiva establecida en los Presupuestos Generales del Estado.
Cabe recordar que si bien la regla general de fijacion de salarios en el periodo de vigencia de
la UEM consistio en vincular el crecimiento salarial base a la inflacion esperada (medida por
el objetivo de inflacion del BCE), y ello ha supuesto un elemento de moderacion salarial pues
la inflacion observada superd, por lo general, este objetivo, a lo largo de esta etapa se apro-
baron pagos suplementarios a distintos colectivos y se introdujeron algunas mejoras genera-
les para el conjunto de los empleados publicos tales como modificaciones en el calculo de las
pagas extraordinarias, la introduccién de un plan de pensiones en 2005 y, entre 2007 y 2009,
el establecimiento de un crecimiento de la masa salarial de un 1% adicional.

Grifico 5
Evolucion de los determinantes de la remuneracion de asalariados en Espafia
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Fuentes: INE (SEC-2010) y Banco de Espafia. Sector privado: remuneracion de asalariados (empleo) en el
total de la economia menos remuneracién de asalariados (empleo) en las AAPP. Series enlazadas de CN
SEC-2010. Véanse también notas al Cuadro 1.

A su vez, no obstante, se produjo una moderacion significativa de esta variable en los dos
periodos de presion sobre las finanzas publicas mas recientes, esto es, en la segunda mitad de
los afios 1990 y en el periodo 2010-2012. En la década de los noventa, la moderacion se
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produjo como resultado de la aplicacion de sendas congelaciones salariales en los afios 1994
y 1997, ademas de otros cambios en la politica de retribuciones de los empleados publicos li-
gados a distintos acuerdos entre la Administracion y los sindicatos, como, por ejemplo, la
aprobacion en 1993 de un incremento retributivo muy inferior a la inflacién®. En el periodo
mas reciente, los Presupuestos Generales del Estado incorporaron congelaciones salariales en
2011, 2012, 2013, 2014 y 2015. Asimismo, para el conjunto de los empleados publicos se
produjeron reduccion salariales nominales, primero en 2010, con una rebaja del 5% en prome-
dio*, y posteriormente en 2012, con la supresion de la paga extraordinaria de diciembre’.
Asimismo, se restringio la capacidad de las AAPP para realizar aportaciones a planes de pen-
siones, asi como otras actuaciones en el ambito retributivo®, incluyendo medidas adicionales
por parte de algunas CCAA y CCLL, de aplicacion en sus ambitos de competencia.

3. Efectos macroeconomicos de la remuneracion de asalariados
de las AAPP

Como se ha sefialado en la seccidn anterior, la remuneracion de asalariados del sector
publico tiene una importancia cuantitativa elevada, tanto en términos de su peso en el PIB
como en el total del gasto publico, por lo que su comportamiento puede generar efectos ma-
croecondomicos significativos. De entre estos efectos, hay tres aspectos que merecen una es-
pecial atencion, en particular en una situacién como la actual en la que la economia esté en la
fase inicial de un proceso de recuperacion econdémica, pero con un nivel de desempleo toda-
via elevado y un nivel de deuda publica significativo y cuya dinamica creciente todavia no se
ha estabilizado: el comportamiento ciclico de la remuneracion de asalariados de las AAPP, la
relacion con los salarios del sector privado y el papel que este componente del gasto puede
desempeiiar en el necesario proceso de saneamiento de las finanzas publicas.

3 En ese afio se firm6 un nuevo acuerdo que establecia para el trienio 1995-1997 subidas salariales iguales a la
inflacion prevista en los presupuestos de cada afio y fondos para el mantenimiento del poder adquisitivo que sélo se
aplico en el presupuesto para 1995, debido al final anticipado de la legislatura y al cambio de Gobierno. El nuevo Go-
bierno procedid en 1997 a una nueva congelacion salarial y para los afios siguientes los incrementos retributivos se fija-
ron de acuerdo con la inflacion prevista, sin revision automatica. Asimismo, el efecto de los deslizamientos por antigiie-
dad, reclasificaciones o cambios en la distribucion de la plantilla por categorias, resulto, a partir de 1993, muy inferior al
de ejercicios anteriores, y, posteriormente, mantuvo crecimientos muy reducidos hasta 1999, siendo este un elemento
crucial del proceso de moderacion que experimento esta partida del gasto publico en la segunda mitad de los 90.

4 Real Decreto-ley 8/2010, de 20 de mayo, por el que se adoptan medidas extraordinarias para la reduccion
del déficit publico.

5 Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de fo-
mento de la competitividad. Los Presupuestos Generales del Estado para 2015 incluyen la devolucién en efectivo de
una cuarta parte de dicha paga extra.

¢ En particular, el establecimiento de limites en las prestaciones econdmicas en situaciones de incapacidad
temporal: si se deriva de contingencias comunes, durante los 3 primeros dias, el 50% del salario; desde el dia cuarto
hasta el vigésimo, el 75% del salario; desde el vigésimo primer dia hasta el nonagésimo, el 100%, Si se deriva de
contingencias profesionales, el limite es el 100% desde la baja. Asimismo, en el RDL 20/2012 también se aprobo
que las pensiones indemnizatorias, prestaciones compensatorias y cualquier otra prestaciéon econémica prevista con
ocasion del cese en cualquier cargo en el sector publico serian incompatibles con cualquier retribucion con cargo a
los Presupuestos de las AAPP asi como con cualquier retribucion que provenga de una actividad privada.



El impacto de salarios y el empleo publico. Una perspectiva macroecondémica 19

Grifico 6
Simulacion de la respuesta del PIB ante un incremento de la remuneracion
de asalariados de las AAPP en Espaiia
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Fuente: De Castro, F y P. Hernandez de Cos (2006).
3.1 Comportamiento ciclico

Desde un punto de vista macroecondémico un aspecto importante de la evolucion de los
salarios y del empleo publicos es su relacion con el ciclo, dado que el comportamiento mas o
menos pro ciclico o contra ciclico de esta partida de gasto puede afectar al papel estabilizador
de la politica fiscal.

La evidencia empirica reciente parece mostrar que el gasto salarial y sus componentes
(remuneracion por asalariado y empleo) han evolucionado, con un cierto desfase temporal,
de forma pro ciclica (véase, para la zona del euro, Lamo, Pérez y Schuknecht, 2013a). De
hecho, existe evidencia de que la politica fiscal discrecional en su conjunto se ha comportado,
en media, de una forma pro ciclica en los paises desarrollados en las ultimas décadas, redu-
ciendo el potencial estabilizador de este instrumento de politica econémica. En este compor-
tamiento, la evolucion de la masa salarial habria jugado un papel crucial (Lane, 2003). Los
argumentos que permitirian explicar este resultado subrayan las dificultadas de los gobiernos
para resistir las presiones a aumentar el empleo y los salarios publicos en una situacion eco-
némica favorable, de manera que se ven abocados a ajustar esta partida en las recesiones
como una forma de evitar un deterioro excesivo de la situacion presupuestaria. En este senti-
do, la evolucién de la remuneracion de asalariados de las AAPP generaria presiones de de-
manda y salariales en las expansiones que se prolongarian a los primeros momentos de la
desaceleracion, dado el retardo observado en la reaccion de estas variables.

En el caso de Espaiia la descripcion realizada en el epigrafe anterior asi como la eviden-
cia disponible (véase de Castro et al., 2014) apuntan a que la remuneracion por asalariado del
sector publico presenta también un comportamiento pro ciclico retardado, lo que resulta con-
sistente con la existencia de restricciones salariales en la AAPP en fases de recesion econo-
mica (1993) o de necesidades de instrumentar un ajuste fiscal (1997, 2010-2014), seguidos
de etapas expansivas con incrementos de la remuneracion mas significativas. En relacion con
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el empleo publico, este muestra una vinculacion muy débil con el ciclo econdmico si se atien-
de a la evidencia empirica disponible para la etapa anterior a la crisis. El periodo 2008-2010
es coherente con esta evidencia, dado que el empleo publico aument6 significativamente a
pesar del deterioro econdémico y el aumento del déficit publico. No obstante, el posterior
ajuste a la baja en 2011-2013 esta mas en linea con la evidencia de pro ciclicidad retardada
en el comportamiento de la masa salarial de las AAPP.

Mas alla del comportamiento ciclico de la masa salarial, los resultados empiricos dispo-
nibles muestran que un incremento discrecional de esta partida de gasto publico puede tener
efectos positivos sobre el PIB (Linnemman, 2009; Comision Europea, 2012), pero que estos
son reducidos, y pueden llegar a convertirse en negativos en un periodo corto de tiempo
(Forni et al., 2009)%. En el caso de la economia espafiola, se encuentra que el efecto multipli-
cador sobre la actividad de un incremento de la remuneracion de asalariados publicos es muy
pequetio y limitado al primer afio (de Castro y Hernandez de Cos, 2006; de Castro et al.,
2014), momento a partir del cual generaria efectos negativos (véase grafico 5). El multiplica-
dor es especialmente bajo si se compara con el que resulta de un aumento de la inversion
publica. Ademas, como se observa en el grafico, los incrementos de esta variable tienden a
presentar una elevada persistencia, lo que seria ilustrativo de la dificultad de efectuar un in-
cremento solo temporal de esta variable®.

En su conjunto, estos resultados muestran que la remuneracion de asalariados publicos
no es un instrumento discrecional adecuado para la estabilizacion macroeconémica, y sugie-
ren que deberia evitarse el comportamiento pro ciclico observado en esta partida del gasto
publico para lo cual resultaria necesario un mayor control de su crecimiento en las fases
expansivas.

3.2 Larelacién entre la remuneracion por asalariado del sector ptiblico
y del sector privado

Una cuestion especialmente relevante es la conexion entre la evolucion de la remunera-
cion por asalariados en este sector con la correspondiente en el sector privado. En principio,
la determinacion de los salarios en el sector publico puede diferir de las pautas del sector
privado por un conjunto amplio de motivos entre los que se pueden sefalar el diferente grado
de sindicalizacion, la introduccion de objetivos mas diversos y complejos en la negociacion,
las dificultades de medicion de la productividad o la mayor estabilidad del empleo en este
sector que puede reducir la sensibilidad de los salarios publicos al ciclo econémico. Sin

7 Sobre este punto particular ver la evidencia mas reciente presentada por de Castro et al., (2014) basada en
un periodo amplio de tiempo que incorpora la crisis mas reciente (1986-2013).

8 Desde un punto de vista tedrico, algunos autores subrayan que la remuneracion de asalariados ptblicos
puede tener un efecto muy distinto de la del resto de partidas del gasto publico. En concreto, se subrayan los efectos
negativos de aumentos de esta partida de gasto sobre los beneficios empresariales y la inversion a través de la presion
que pueden generar sobre los salarios (Alesina et al., 2002) o sobre el empleo del sector privado (Finn, 1998, Fer-
nandez de Cérdoba et al., 2012a, Algan et al., 2002).

° En general, no resulta sencillo efectuar un incremento de cardcter puramente temporal de esta variable
(Spilimbergo et al., 2008), por lo que existe el riesgo de que estos aumentos se acaben convirtiendo en permanentes,
lo que exigiria su financiacion via incrementos de impuestos o reducciones de otros gastos en el futuro.
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embargo, existen conexiones institucionales que pueden provocar que o bien los salarios del
sector publico actiien como “lideres” de la fijacion salarial en el sector privado, o que sean
los salarios del sector privado los que sirvan de referencia para el sector publico. Estas co-
nexiones institucionales pueden ser relativamente indirectas, dado que, por ejemplo, los in-
crementos en las prestaciones publicas o en el salario minimo suelen establecerse en paralelo
a los incrementos salariales en el sector ptblico, y de esta forma ejercer un efecto sobre los
salarios del sector privado. En sentido contrario, las autoridades publicas pueden tomar los
crecimientos de los salarios del sector privado como una referencia, si, por ejemplo, no de-
sean que se produzcan desviaciones significativas en la brecha salarial entre los dos sectores
y, de esta forma, ligar los crecimientos de los salarios publicos a los privados.

La evidencia internacional sobre esta cuestion muestra, en general, una correlacion po-
sitiva elevada entre el crecimiento de la remuneracion por asalariado del sector publico y del
sector privado en el conjunto de los paises de la OCDE (Lamo, Pérez y Schuknecht, 2013a,
2013b). En el caso espaiiol, tal y como se mostrd en el grafico 5, en el periodo 1990-2013 la
remuneracion por asalariado en los dos sectores de la economia siguid una tendencia similar,
aunque los salarios publicos crecieron por encima de los del sector privado, con la excepcion
de los afnos 1996-1997 y 2010-2012. El grado de correlacion entre los salarios publicos y
privados en Espafia es, en todo caso, muy elevado.

La correlacion existente entre salarios publicos y privados no permite, sin embargo,
precisar la direccion de causalidad. Los analisis empiricos disponibles sobre esta cuestion
muestran que, en el caso espafiol, no parece existir una relacion dominante de causalidad por
parte de ningln sector, sino que mas bien tienden a observarse influencias en ambas direccio-
nes. Esta es la tendencia también de la mayoria de los paises desarrollados, donde se observa,
no obstante, un cierto liderazgo del sector privado!® (véase Lamo, Pérez y Schuknecht, 2012;
Pérez y Sanchez-Fuentes, 2013).

En este sentido, debe subrayarse que, en momentos de recesion econdmica como el re-
cientemente registrado, las posibles conexiones entre salarios publicos y privados pueden ser
especialmente importantes. En efecto, una de las caracteristicas mas destacadas del compor-
tamiento del mercado de trabajo en Espaiia en la primera parte de la crisis fue la considerable
inercia observada en los crecimientos salariales a pesar del debilitamiento de la actividad y
del fuerte repunte del paro. Al margen del impacto de los cambios en la regulacion del mer-
cado de trabajo, en un contexto de rigideces en la determinacion de los salarios y de cierto
papel de liderazgo o dependencia mutua entre los salarios publicos y privados, como sucede
en el caso espafiol, podria argumentarse que la moderacion registrada por los salarios ptbli-

10 Cabe mencionar, sin embargo, que una vez se introduce alguna medida de indice de los precios, el lideraz-
go de los salarios privados sobre los salarios publicos disminuye; este hecho puede ser debido a efectos indirectos si
los precios se toman como expectativas para determinar los salarios en ambos sectores de la economia, a la inciden-
cia de otros factores no monetarios como la productividad, acuerdos institucionales o vinculos del mercado laboral
0 a que ambos sectores compiten por la contratacion de determinados tipos de trabajadores. En este sentido, Lamo,
Pérez y Sénchez-Fuentes (2013) encuentran que el grado de influencia de los salarios publicos sobre los privados
depende de factores institucionales, siendo mayor cuando el gobierno se involucra institucionalmente en los proce-
sos de negociacion, para niveles elevados de centralizacién de la negociacion colectiva y de coordinacion de la
misma, y para niveles elevados de afiliacion sindical, y es menor cuanto mas abierta sea la economia y en contexto
de indexacion de los salarios.
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cos, podria haberse trasladado al sector privado, y haber sido una de los factores determinan-
tes del posterior ajuste de los salarios privados!!.

3.3 El papel de la remuneracion de asalariados en las consolidaciones fiscales

El generalizado deterioro de las finanzas publicas en la mayoria de los paises desarro-
llados durante la reciente recesion econoémica ha requerido un periodo de ajuste fiscal consi-
derable para tratar de volver a situar las finanzas ptblicas en una situacion saneada. Dado el
peso significativo de la remuneracién de asalariados sobre el total del gasto publico, esta
partida ha desempefiado un papel clave en el proceso de consolidacion fiscal. Este papel ha
venido sustentado por dos cuestiones principales. Por una parte, la existencia de evidencia
que subraya que para que las consolidaciones fiscales cosechen los resultados deseados, es
determinante la composicion del ajuste (Alesina y Perotti, 1995; Herndndez de Cos y Moral-
Benito, 2013). En concreto, las consolidaciones del pasado fueron mas duraderas cuando se
basaron en un ajuste del gasto frente al incremento de los ingresos y, dentro de las partidas de
gasto, del gasto corriente primario y, en particular, de la remuneracion de asalariados (Alesi-
nay Perotti, 1997; Alesina y Ardagna, 1998; Hernandez de Cos y Moral-Benito, 2014), aun-
que algunos trabajos en la literatura sugieren que un recorte distribuido entre distinta partidas
de gasto corriente puede permitir lograr también los objetivos de recorte del déficit marcados
(Comision Europea, 2007). Por el contrario, las probabilidades de éxito de los procesos de
consolidacién se reducen cuando se recurre a reducciones de la inversion publica, lo que se
une al hecho de que el ajuste de esta variable puede tener implicaciones negativas sobre el
crecimiento a largo plazo. En el caso de Espaia, la reduccion del peso de la remuneracion de
asalariados publicos en el PIB desempeii6 un papel significativo tanto en la consolidacion de
mediados de los 90 como en la mas reciente (véase grafico 7).

Grafico 7
Composicion del ajuste fiscal en Espaiia

EPISODIO 1996-1999 EPISODIO 2010-2013

VARIACION ACUMULADA EN % DEL PIB VARIACION ACUMULADA EN % DEL PIB
1. REMUNERACION DE 1. REMUNERACION DE
ASALARIADOS ASALARIADOS
2. OTROS COMPONENTES 2. OTROS COMPONENTES
3. INVERSION PUBLICA 3. INVERSION PUBLICA
GASTO PRIMARIO (= 1+ 2+ 3) GASTO PRIMARIO (= 1+ 2+ 3)
INGRESOS INGRESOS
SALDO PRIMARIO SALDO PRIMARIO

2 a1 0 1 2 3 4 3 2 -1 0 1 2 3 4

Fuente: IGAE (SEC-2010) y Banco de Espaiia.

a. Un saldo primario positivo significa acumulacion de superavit y negativo significa acumulacion de déficit.

1" Sobre este argumento véase Lamo, Pérez y Moral-Benito (2014).
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Por otra parte, existe una cierta evidencia de que determinados procesos de consolida-
cion fiscal del pasado han podido tener efectos de corto plazo sobre la actividad econdomica
significativos. Esta misma evidencia muestra que en los casos en que las consolidaciones ge-
neraron efectos positivos, la composicion del ajuste jugd un papel crucial. En concreto, estos
efectos expansivos se encuentran asociados, sobre todo, a consolidaciones fiscales que se pro-
dujeron a través del gasto ptblico y, en particular, de la masa salarial (Alesina et al., 2002,
Giudice, Turrini y Veld, 2007, Hernandez de Cos y Moral-Benito, 2014). Este resultado estaria
esencialmente justificado por los efectos positivos que generaria el ajuste de la remuneracion
de los salarios publicos sobre el mercado de trabajo si este se trasladara a los salarios del sector
privado, de forma que permitiera una mejora de los beneficios y de la inversiéon empresarial
(Alesina y Ardagna, 1998; Comision Europea, 2003, 2014; Ardagna, 2004).

En un contexto en el que el ajuste fiscal agregado es considerable, la restriccion de la
masa salarial del sector publico, no obstante, puede encontrase sujeta a ciertos limites. Por
una parte, en el &mbito de los salarios por empleado, deberia tenerse en cuenta la existencia,
de acuerdo con las estimaciones disponibles, de un diferencial entre la remuneracion percibi-
da en el sector ptblico y el privado'?. Una eventual brecha negativa entre los niveles salaria-
les del sector publico y privado podria tener consecuencias sobre la productividad y eficien-
cia en el sector publico, dada una eventual descapitalizacion de éste, en particular en los
segmentos de trabajadores mas cualificados. La relevancia de este argumento puede depen-
der de las instituciones del mercado de trabajo y su flexibilidad!>.

Por otra parte, en cuanto al empleo publico, hay que considerar que, segin el MHARP, el
peso principal del empleo publico en Espaiia se concentra en actividades complementarias al
sector privado (Administracion de Justicia, Fuerzas de Seguridad, Administracion General) o
actividades posiblemente sustitutivas de la actividad privada, pero que se consideran servi-
cios publicos basicos (Educacion y Sanidad, en el entorno del 50% del total)'*. El personal
empleado en las Empresas Publicas representa menos del 5% del total del empleo del sector
publico. Ademas, a pesar de los incrementos observados en el empleo publico en las ultimas
décadas, solo en parte revertidos en los tltimos afios, el peso del empleo ptiblico es menor en
nuestro pais que en la media de la UEM y en términos per capita se mantuvo practicamente
estable’. Dada esta informacion, el margen de racionalizacion del empleo publico en Espafia
tendria que venir asociado a aumentos de la eficiencia, dado un nivel de servicios publicos
asumido, o por una reconsideracion general de este Gltimo.

12 En el caso de Espaila, las estimaciones disponibles, por CCAA, sefalan la existencia de diferencias sala-
riales significativas entre el sector publico y el privado, incluso controlando por caracteristicas individuales. En
aquellas CCAA con mayor peso del empleo publico y con mayores tasas de paro, los diferenciales serian mayores
(J. 1. Garcia-Pérez y J. F. Jimeno, 2005). Algunos trabajos mas recientes han analizado los diferenciales para el
conjunto de las AAPP, controlando por caracteristicas individuales (Giordano et al., 2011; Hospido y Moral-Benito,
2014). De acuerdo con estos estudios, existiria un diferencial positivo a favor del sector publico, que se habria redu-
cido a lo largo de la crisis, y que presentaria una elevada heterogeneidad segiin el tipo de empleado. Segun los resul-
tados basados en regresiones por cuantiles, el diferencial seria mas elevado para los individuos de menor cualifica-
cion y se tornaria incluso negativo en el cuantil superior de la distribucion.

13 Véase Lamo, Pérez y Sanchez-Fuentes (2013).

!4 Sobre una clasificacion de las actividades publicas sustitutivas o complementarias con las privadas, véase
Fiorito y Kollintzas (2004). Véase también Fernandez de Cordoba, Pérez y Torres (2012b).

15 Véase Montesinos, Pérez y Ramos (2014).
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4. Conclusiones

Antes del proceso reciente de consolidacion fiscal, la remuneracion de los asalariados
de las Administraciones Publicas crecid de forma significativa en Espaia desde el comienzo
de la Union Econdmica y Monetaria (UEM) y, en general, por encima del experimentado en
otros paises del area del euro. Detras de este aumento se encontrd esencialmente el repunte
de la remuneracion por asalariados, mientras que, como en otros paises europeos, los aumen-
tos del empleo publico fueron mas modestos. A pesar de este diferencial positivo del creci-
miento de la remuneracion de asalariados publicos en Espafia en la Gltima década, el peso de
este agregado y del empleo publico sobre el total de la economia se situ6 en 2008 en linea con
el promedio de los paises de nuestro entorno. En el periodo mas reciente, el ajuste de la masa
salarial de las AAPP en Espaiia so6lo se produjo con algun retraso con respecto al comienzo
de larecesion y el proceso de deterioro general del mercado de trabajo. Este ajuste se produjo
tanto en la remuneracion por asalariado como en el empleo.

La importancia cuantitativa de la masa salarial de las AAPP, tanto en términos de su
peso en el PIB como en el total del gasto publico, es elevada, por lo que su comportamiento
puede generar efectos macroecondmicos significativos. De entre estos efectos, hay tres as-
pectos especialmente relevantes: el comportamiento ciclico de esta partida de gasto, la rela-
cién con los salarios del sector privado y el papel que puede desempeiiar en los procesos de
consolidacion.

En cuanto a su comportamiento ciclico, los datos empiricos muestran que la evolucion
de la remuneracion de asalariados ptblicos no resulta un instrumento adecuado de estabiliza-
ciébn macroecondmica y sugieren que seria necesario un mayor control de su crecimiento en
las fases expansivas. Por otra parte, existe evidencia de una influencia mutua en la determi-
nacion de los salarios publicos y privados, por lo que, en un contexto de recesion econéomica
como el recientemente experimentado, que se vio inicialmente acompafiado por una conside-
rable inercia salarial en la economia espafiola, la moderacion de los salarios ptblicos podria
haber resultado un factor que habria facilitado el necesario ajuste macroeconémico. Por ulti-
mo, de acuerdo con la evidencia empirica disponible para las economias desarrolladas, el
control de esta partida de gasto debe jugar un papel significativo en lograr la necesaria con-
solidacion fiscal que sitte las finanzas publicas en una posicion saneada.
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