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A B S T R A C T 

Este t raba jo , conc lu ido en el mes de marzo de 1993, p re tende evaluar las es t ruc turas de negociación 
salarial en el sec to r públ ico español, así c o m o las prácticas de gest ión del personal y los problemas 
de incent ivos y p roduc t i v idad . El c o n t e x t o de referencia es la p rop ia es t ruc tu ra del serv ic io civil de 
las admin is t rac iones públicas. Ello plantea prob lemas que van desde la naturaleza del m a r c o legal y 
admin is t ra t ivo que lo rige, hasta los aspectos p rop ios de la acción colect iva y polí t ica en las que está 
inmerso . 

El fue r te c o m p o n e n t e admin is t rad vista sobre el que se sustentan los factores an te r io res , obliga a un 
sobreesfuerzo de ap rox imac ión económica al es tud io del ámb i to inst i tuc ional en el que se desarrol lan 
las polít icas de rentas y emp leo en el sec to r públ ico. 
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P O L I T I C A S S A L A R I A L E S Y DE EMPLEO 
EN E L S E C T O R P U B L I C O ESPAÑOL' 

Guillem López i Casasnovas 
Univ. Pompeu Fabra. Barcelona 

P r e á m b u l o 

Pese a que la polí t ica de personal representa 
la part ida de gasto más impo r tan te de la actividad 
financiera del sector públ ico, el análisis económico 
de las decisiones sobre i nc remen to de plantillas 
y de te rm inac ión de polít icas salariales ha sido 
muy escaso en la l i te ra tura de la Hacienda 
Pública. 

Ello se ha deb ido , quizás, a que se ha t end ido 
a f o rmu la r el p rob lema del gasto en personal de 
un m o d o exces ivamente agregado; esto es, se ha 
cons iderado la to ta l idad de los gastos salariales, 
en la mayor ía de los casos, c o m o una par t ida 
subyacente en el p resupuesto ( incremental is ta) 
de gastos opera t ivos , resul tado, a su vez, de 
factores de coste y act iv idad abordados de 
manera independiente . En nues t ro país, p o r 
e jemplo, sólo los incrementos salariales derivados 
de las modi f icaciones de puestos de t raba jo 
( r e s o l u c i o n e s a d o p t a d a s p o r la C o m i s i ó n 
Ejecutiva de la C o m i s i ó n In termin is ter ia l de 
Ret r ibuc iones, CECIR) parecen ser ob je to de 
escrut in io . Ello, sin embargo , se p roduce más 
p o r consideraciones de c o n t r o l f inanciero del 
gasto que no de eficiencia, ya sea ésta en su 

1 La presente investigación financiada por la Fundación BBV, se ha 
beneficiado de los comentarios de M A García Cestona, de la Univ. 
Autónoma de Barcelona, Juan Mauri de la Univ. de Barcelona y 
Alberto Torres, del Ministerio para las Administraciones Públicas, 
Así mismo, se desea agradecer a Julio Seage, Subdirector Gral. del 
Ministerio de Economía y Hacienda, la información suministrada, 
relativa a costes de personal. 

ver t i en te técnica (po r e jemplo , a la vista de la 
in te r re lac ión en t re remunerac ión y act iv idad 
para una misma categoría de empleo) o asignativa 
( compos i c i ón de planti l las a la vista de su 
produc t iv idad y 'p rec ios ' re lat ivos). 

A lo an te r i o r no resulta t a m p o c o pos ib lemen­
te ajena, la difícil separación que en el análisis de 
la act iv idad pública o f recen los componen tes 
«prec io» y «cantidad» conten idos en t oda part ida 
de gasto; lo cual sin duda t iende a di f icul tar el 
trode o f f - i m p l í c i t o en t o d a polí t ica de p e r s o n a l -
en t re mejoras salariales y aumentos de planti l la, 
d e n t r o de una misma envo lvente de gasto. 

La an te r i o r observac ión remi te , en ú l t imo 
t é r m i n o , a la impor tanc ia genér ica de analizar las 
polít icas de rentas y emp leo en el sec to r públ ico, 
a la vista de la escasa atenc ión que ha merec ido 
este campo de investigación aplicada en Economía 
pública. 

D iversos son los e x t r e m o s que o to rgan , a su 
vez, in terés específico a d icho t r a tam ien to . 

Por un lado, a las di f icul tades empír icas 
asociadas a la med ic ión de la p roduc t iv idad en el 
sec to r públ ico - y de este m o d o , a la ob je t ivac ión 
de la polít ica salarial-, se añaden las características 
que t iene de f ado la negociación colect iva en el 
sec to r públ ico. Rasgos diferenciales de el lo son 
un peso sindical re lat ivo mayor en el sec to r 
públ ico que en el sec to r pr ivado, y una mayo r 
sensibil idad social respecto de los resul tados 
que se der ivan de dicha negociación: ya sea p o r 



el va lor que t iene la señal del i n c remen to 
acordado para los empleados públ icos para el 
res to de sectores de la economía, ya sea p o r las 
consecuencias de las huelgas registradas en los 
servicios públ icos en supuestos de desacuerdo 
en la negociación. 

Por o t r o lado, las medidas de in tervenc ión 
propias de la gest ión de personal requ ieren 
t ra tamientos específicos a la vista de la naturaleza 
de la actividad desarrol lada. El c o n t e x t o de 
referencia es, en este caso, la prop ia es t ruc tura 
del servic io civil de las administ raciones públicas. 
El lo p lan tea p r o b l e m a s que van desde la 
naturaleza del ma rco legal y admin is t ra t ivo que 
lo rige, a los aspectos p rop ios de la acción 
colect iva y pol í t ica con la que se t iñe . Su 
consecuencia mediata es un conf l i c to latente de 
intereses en las burocracias que puede acabar 
generando un sesgo sistemático en t o d o esfuerzo 
de me jo ra de la eficiencia en el sec to r públ ico. 
A su t r a tam ien to no con t r ibuye , f ina lmente 
t a m p o c o , la naturaleza f iduciaria implíci ta en el 
e jerc ic io de las responsabil idades públicas, al 
l imi tar ésta el m o d o con el que los decisores 
pueden a f ron tar los an te r io res problemas. 

T o d o el lo dir ige el f oco de atención de este 
t raba jo , de m o d o prev io al análisis y def in ic ión 
de modelizaciOnes aternat ivas, al con ten ido que 
se o to rga a las condic iones de t raba jo en el 
sec to r públ ico y a su negociación, régimen de 
p e r s o n a l ( a c c e s o , p r o m o c i ó n , r é g i m e n 
discipl inario, etc.) y estructuras salariales (grados, 
comp lemen tos , ant igüedad, diferencias en t re 
s e r v i c i o s , e t c . ) . El f u e r t e c o m p o n e n t e 
administrat iv ista sobre el que se sustentan los 
factores an ter io res obliga a un sobreesfuerzo de 
aprox imac ión económica al estud io del ámb i to 
inst i tucional en el que se desarrol lan las polít icas 
de rentas y emp leo en el sec to r públ ico. 

R e s u m e n 

La presente investigación se ha de con temp la r 
c o m o pre l iminar a t rabajos pos te r io res , dado el 

alcance de las múlt ip les d imensiones que el t e m a 
t ra tado cont iene. El ob je t i vo del t raba jo consis­
te , p o r t an to , en r o m p e r el carácter mono l í t i co 
de la l i te ra tura administ rat iv is ta al respecto , 
i n t roduc iendo al lec to r en áreas sustantivas de 
análisis económ ico . Para el lo p re tendemos en 
las páginas siguientes argumentar la relevancia 
e c o n ó m i c a de las opc iones básicas en las 
decisiones relativas al gasto de personal en el 
s e c t o r púb l i co , así c o m o la neces idad de 
endogeneizar dichas decis iones en mode los 
exp l ica t ivos de c o m p o r t a m i e n t o del Sec to r 
públ ico. 

Las grandes áreas de análisis consideradas son 
las siguientes: 

(1) - c ó m o p r o c e d e r a la fundamentac ión 
económica de las decisiones de i nc remen to de 
plantil las respecto de un aumen to de salarios 
re lat ivos, en atenc ión a los prob lemas de in ­
cent ivos y efectos en la p roduc t iv idad que ambas 
opc iones c o m p o r t a n ; 

(2) - c ó m o def inir , en la práct ica, una polí t ica 
de gest ión de personal que se pueda asociar a 
niveles re t r i bu t i vos y categorías laborales menos 
r íg idos, buscando una m a y o r pol ivalencia y 
f lexibi l idad en los puestos de t raba jo o fe r tados 
en el sec to r público2; 

(3) - cuál debiera de ser el nivel ó p t i m o de 
descentral ización en lo que se ref iere a las 
e s t r u c t u r a s de negoc iac ión salar ial y a la 
au tonomía que deban gozar las distintas unidades 
en el c o n j u n t o de las Admin is t rac iones Públicas, 
y el g rado de divers idad aceptable para el 
p r o p ó s i t o de conseguir una mayor f lexibi l idad 
en la gest ión de personal . 

Los puntos an te r io res se argumentan t o d o s 
ellos c o m o e lementos clave para la gest ión 
públ ica. Para su t r a tam ien to específ ico a la 
realidad del sec to r públ ico español, el t raba jo 

2 Es decir, determinando tasas marginales de sustitución técnica 
entre factores productivos variables. 



pre tende caracter izar las regulaciones ex is ten­
tes en el campo de la pol í t ica salarial y de 
empleo, a efectos de pode r evaluar el c o n t e x t o 
que pueda ser más aprop iado para la modelac ión 
de las cuest iones comentadas. 

El t raba jo se es t ruc tu ra en dos partes. La 
p r i m e r a p a r t e con t iene las consideraciones 
económicas que, con un c i e r t o g rado de genera­

l i d a d , se d e r i v a n de l e s t u d i o de l m a r c o 
inst i tucional de referencia para la f o rmu lac ión 
de las polít icas de emp leo públ ico. La s e g u n d a 
p a r t e analiza los aspectos básicos para una 
mode lac ión al ternat iva del análisis de la pol í t ica 
de planif icación de plantillas y de te rm inac ión de 
salarios en el sec to r públ ico, o f rec iendo algunos 
mode los conc re tos que pueden ser aplicados 
para los ob je t ivos aquí p ropuestos . 



I. E L C O N T E X T O D E R E F E R E N C I A 
D E L A S P O L I T I C A S P U B L I C A S 
D E E M P L E O 

l . l . El marco empírico 

C o m o es sabido, la invest igación empír ica 
relat iva al c rec im ien to de product iv idades en el 
sec to r públ ico resul ta coar tada p o r la va lorac ión 
que del o u t p u t públ ico realiza la Contab i l idad 
Nac iona l , al basarla en el coste de los inputs 
ut i l izados en la act ividad pública3. En efecto, en 
t é rm inos de contabi l idad nacional, un nuevo 
input i n te rmed io que aumente el coste del 
serv ic io supone au tomát i camente un aumen to 
paralelo en el va lor del o u t p u t resul tante. M ien ­
t ras el va lor añadido de una empresa privada se 
identi f ica con la suma de salarios, amor t i zac io ­
nes, intereses y beneficios, el va lor añadido de la 
p roducc ión públ ica se iguala a la suma de salarios 

y consumo de capital f i jo . Por t an to , una empre ­
sa que eleva la re t r i buc ión de sus t rabajadores 
sin regist rar i n c remen to alguno de la p r o d u c t i ­
vidad no var iará su va lor añadido, ya que el 
aumen to salarial será con t ra res tado p o r una 
d isminuc ión de beneficios en idént ica cuantía. Si 
igual supuesto acontece en el sec to r públ ico, el 
i nc remen to se contabi l izará c o m o un aumen to 
del va lor añadido y de la p roducc ión . 

Más conc re tamen te , la va lorac ión a precios 
c o n s t a n t e s de los s e r v i c i o s de las A d ­
minist rac iones Públicas (Blades (1989)) se fun ­
damenta en un sistema de ind icador único -
f ren te al sistema de dob le def lación ut i l izado 
genera lmente para los servic ios pr ivados. D i c h o 
p roced im ien to consiste en ex t rapo la r el va lor 
añadido de un año base p royec tando el c rec i ­
m i e n t o del emp leo . Sólo A lemania , Bélgica, 
Luxemburgo e Italia realizan, d e n t r o de la O C D E , 
una co r recc ión suplementar ia , de acuerdo con 

C u a d r o I. T A S A D E C R E C I M I E N T O A N U A L D E L V A L O R A Ñ A D I D O A P R E C I O S 
C O N S T A N T E S ( 1 9 6 4 - 8 1 ) , C O M P A R A D A C O N E L C R E C I M I E N T O D E L P I B . 

Total Servicios Administ Púb. Serv. Soc. Co/ecí;Vos 
total educac sanidad 

España 
Media O C D E 
Coef . Va lo r 
Añad /Emp leo 
O C D E 

1.01 
1.04 

l. l 

0.98 
1.15 

0.9 

0.96 
1.06 

0.7 

1.47 
1.19 

0.71 1.98 

Fuente: Blades, (op. ci t . ) . 

3 La naturaleza trabajo intensiva de la mayor parte de actividades públicas ha sido tradicionalmente identificada con la "enfermedad" de Baumol 
(Baumol, 1967). En el mundo de crecimiento descompensado de productividades, la política salarial se convierte en clave para el crecimiento 
compensado de dichas actividades. 
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V A R I A C I O N E S D E L A P R O D U C T I V I D A D E N E S P A Ñ A ( 1 9 4 0 - 8 9 ) 
( t a s a s a n u a l e s a c u m u l a t i v a s ) 

Prod. aparente del trabajo Producción total 

Industr ia 
Servicios 

4.7 
2.2 

5.0 
4.5 

Fuente: J. Alcaide (op. cit .) 

un c rec im ien to es t imado de la p roduct iv idad en 
dicha ex t rapo lac ión . Por lo t an to , y en general , 
ún icamente en la medida en que se cons ideren 
var iaciones en la compos ic ión del emp leo públ i ­
c o (en t é r m i n o s de su s u p u e s t a m a y o r 
cuali f icación) se estarían recog iendo, en t o d o o 
en par te , var iaciones potenciales en la p roduc ­
t iv idad. (El cuadro n.0 I o f rece algunos datos 
empír icos acerca de la cuanti f icación de los 
servicios públ icos). 

Por lo t an to , y en resumen, pese a la impo r ­
tancia que reviste el emp leo públ ico d e n t r o de 
los agregados económicos del país (véase Cua­
d r o 2) y a la relevancia de las opc iones de 
polí t ica de personal tal c o m o hemos apuntado 
antes, los aspectos empír icos para su fundamen-
tac ión y análisis no son de una gran ayuda. 

El va lor del o u t p u t se identi f ica, en defini t iva, 
con el coste de la act iv idad, ya venga éste 

C u a d r o 2. D I S T R I B U C I O N I N S T I T U C I O N A L D E L A R E N T A B R U T A D I S P O N I ­
B L E ( e n % d e l t o t a l d e c a d a a ñ o ) 

Rento famil. 
disponible 

Renta bruta disp. 
de socied. y empre. 

Renta disp. de 
las Adm. Púb. 

1965 
1980 
1989 

76.47 
74.53 
68.83 

12.44 
12.20 
14.81 

11.09 
13.27 
16.36 

Fuente: J. Alcaide (1991) 

11 



E V O L U C I O N D E L N U M E R O D E E M P L E A D O S P U B L I C O S E N E S P A Ñ A 

(en milesy 1982 1986 ¡ 9 8 9 1991 

A d m ó n . del Estado 1,118.82 
A d m ó n . A u t o n ó m . 44.48 
A d m ó n . Local 167.05 

946.63 
326.90 
295.40 

953.27 
514.27 
333.84 

900.58 
565.46 
359.88 

T O T A L 1,1393.4 1,568.93 1,801.38 1,825.9 

Fuente: M.A.P. 1992. 

re fe r ido a un efecto «prec io» (o mayores r e t r i ­
buciones p o r persona empleada) o a un efecto 
«cant idad» (o aumentos de plantillas)5. Ello es así 
p e s e a q u e , d e s d e el p u n t o de v i s t a 
m i c r o e c o n ó m i c o de la eficiencia en el gasto, las 
consecuencias de uno u o t r o efecto, c o m o 
ve remos más adelante, son muy di ferentes. 

1.2 El marco institucional 

Tal c o m o apuntábamos, el ma rco inst i tucional 
de referencia con t iene un impo r tan te c o m p o ­
nente admin is t ra t ivo que obliga a ser específ ico 
y general ista a la vez para su c o r r e c t o análisis. 
Para el lo def in i remos p r i m e r o el concep to de 
emp leo públ ico, para t r a ta r después los aspec­
tos relacionados a su acceso, re t r i buc ión y 
movi l idad. 

Se considera de m o d o convencional 'empleado 
púb l ico ' al asalariado o persona incorporada a la 
Admin i s t rac ión públ ica (en cualquiera de sus 
ámbitos institucionales y ter r i tor ia les) , que realiza 
una actividad civil o mi l i ta r - n o c o m o cargo 

p o l í t i c o - p o r la que recibe una re t r i buc ión 
económica con cargo a fondos presupuestar ios. 

1.2,1 - En nues t ro país, el a c c e s o del personal 
al sec to r públ ico se p roduce básicamente p o r 
dos vías: la del ingreso a la func ión pública y la 
con t ra tac ión laboral . En real idad, la segunda vía 
se ha cons iderado h is tór icamente c o m o puntual6 
respec to de la con t ra tac ión administ rat iva, y 
aunque su análisis pe rm i ta algunas dist inciones 
en re lac ión al régimen general , su estud io no 
será aquí o b j e t o de atenc ión específica, excep to 
en lo que se ref iere a sus efectos laterales 
respecto de la p r imera de las alternativas. 

La p r imera de las vías consiste en la d e n o m i ­
nada «car re ra civi l». C o m o su n o m b r e indica, se 
t ra ta de una vía de acceso y p r o m o c i ó n p o r 
g rado o escalafón. El acceso se suele regir p o r el 
sistema de mér i to7, de te rminándose el g rado 
según la capacitación exigida y responsabi l idad 
asumida en el desempeño de la act iv idad. Su 
o rdenam ien to se conc re ta en nues t ro país en 
c u e r p o s o escalas (genera les / especia les) , 

4 En el sector público económico (Empresas públicas e instituciones 
financieras públicas) se estima para el año 199! un empleo 
aproximado de 310.000 personas. 
5 Como resultado de dicha convención toda variación en la nómina 
salarial se considera incremento de output público, aunque no 
medie cambio alguno en el ratio de actividad por persona empleada. 
Del mismo modo, variaciones en el coeficiente capital-trabajo que 
impliquen un descenso en el coste de los inputs se viene a 

considerar un descenso del output público, pese a que dicho 
cambio se haya asociado un incremento de productividad. 
6 Por ejemplo, en lo que se refiere al personal al servicio en la 
actualidad de los Ministerios, el ratio entre personal laboral y 
funcionarial es de I a 3. 
7 Se exceptúan de este supuesto los cargos de responsabilidad 
política o de confianza, que no generan, sin embargo, estabilidad en 
el empleo más allá del mantenimiento de dicha confianza. 
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g r u p o s (según t i tu lac ión de acceso) y n i v e l e s 
(30 niveles, según dest ino o puesto de t raba jo 
desempeñado) . Por lo demás, se reconoce den­
t r o de cada escalafón una re t r i buc ión un i fo rme 
reglada, que varía con la ant igüedad, y un c o m ­
ponen te discrecional l imi tado ( c o m p l e m e n t o de 
p roduc t i v idad) . 

En el cuadro de derechos que o to rga la 
f u n c i ó n púb l ica destaca la permanenc ia8 y 
estabil idad en el status, que se mant iene excep to 
po r sanción con separación del se rv ic io - impues ta 
previa ins t rucc ión de exped ien te d isc ip l inar io - , 
y la inamovi l idad de residencia, excep to p o r 

t ras lado f o r zoso discipl inar io o necesidad del 
serv ic io - e n este ú l t imo caso con carácter t e m ­
pora l . 

El sistema an te r i o r se acompaña de un 
deber genér ico de « incompat ib i l idad» de pues­
tos de t raba jo d e n t r o del sec tor públ ico, excep to 
para funciones docentes o sanitarias, quedando 
el res to de actividades privadas sujetas a a u t o r i ­
zación previa. U n rég imen discipl inar io es t r i c to , 
pe ro de in te rp re tac ión a veces laxa, c ie r ra el 
cuadro de derechos y obl igaciones de lo que 
const i tuye, a grandes rasgos, la « func ión públ i ­
ca» d e n t r o del o rdenam ien to español. 

1.2.2- El cuadro ad jun to recoge los rasgos principales del s i s t e m a r e t r i b u t i v o . 

C U A D R O S I M P L I F I C A D O D E L E S Q U E M A R E T R I B U T I V O 

C o m p o n e n t e s : I - Ret r ibuc iones básicas: 

* sa l a r i o de acuerdo con el g rupo en el que se organizan cuerpos y escalas: 
Resultan idént icos d e n t r o de las AA.PP. El salario de los func ionar ios del g rupo 
de mayo r cuali f icación no puede exceder en t o d o caso el t r i p le del de m e n o r 
cual i f icación. 

* t r i e n i o s 

* pagas e x t r a o r d i n a r i a s 

2- Ret r ibuc iones complementar ias : 

* c o m p l e m e n t o de d e s t i n o (según nivel del lugar desempeñado) . 

* c o m p l e m e n t o espec í f i co (según condic iones part iculares del pues to de 
t raba jo , tales c o m o dedicac ión, responsabi l idad, di f icul tad, etc.) . 

* c o m p l e m e n t o de p r o d u c t i v i d a d (según rend imiento , actividad ext raord inar ia , 
iniciativa del func ionar io , etc.) : Su cuantía viene l imi tada a un porcenta je sobre 
los costes de personal de cada p rog rama y ó rgano de acuerdo con la ley de 
presupuestos, s iendo el responsable de la gest ión de cada p rograma de gasto 
quien de te rminará , de acuerdo con lo an te r io r , la cant idad individual que 
co r responde a cada func ionar io . 

* g r a t i f i c a c i o n e s p o r s e r v i c i o s e x t r a o r d i n a r i o s ( fuera de la jo rnada laboral , 
no pud iendo ser ni fijas ni per iódicas). 

3- Indemnizaciones (dietas, etc.) p o r razón del servic io. 
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Los techos salariales para la f i jación de incre­
men tos salariales se de te rm inan en el ar t icu lado 
de la Ley de Presupuestos del año con carácter 
de mín imo individual para los comp lemen tos de 
carácter f i jo y pe r iód ico , pe rm i t i endo de este 
m o d o su adecuación a la real idad de los puestos 
de t raba jo , mient ras que para los comp lemen tos 
que no posean las an te r io res característ icas, el 
i n c remen to t iene carácter global . 

Para el personal laboral , la cuantía to ta l de 
gasto aprobada l imi ta el i n c remen to de la masa 
salarial, quedando su d is t r ibuc ión pendiente del 
p roceso de negociación colectiva9. 

La Ley de presupuestos incluye, f ina lmente, la 
re lac ión de puestos de t raba jo presupuestados. 
Ello no implica necesariamente puestos cubier tos 
(la tasa de prov is ión de plazas se ha s i tuado en 
los dos ú l t imos años en t o r n o al 70%). 

La s imi l i tud de las leyes de Función Pública 

de las Comun idades A u t ó n o m a s con la co r res ­
pond ien te ley del Estado, así c o m o en los ex­
t r e m o s relat ivos a la presupuestac ión (Ley G e ­
neral Presupuestar ia), pe rm i te adop ta r la ante­
r i o r descr ipc ión c o m o indicativa de la func ión 
públ ica española en su c o n j u n t o . (Para las 
matizaciones per t inentes , véase R. Parada, 1990 
y Gu t i é r r ez Reñón, 1991). 

1.2.3- El a c t u a l s i s t e m a d e p r o v i s i ó n d e 
p l a z a s está lejos de p o d e r considerarse ó p t i m o 
a la vista de la r igidez re t r ibu t i va que acompaña 
al sistema ce r rado y el reduc ido abanico salarial 
ex is tente en t re los d is t in tos cuerpos. Se argu­
menta que el lo t iende a di f icul tar la p r o m o c i ó n 
de verdaderas carreras ad-ministrat ivas y es 
incapaz de ev i tar la constante huida de func io­
narios de elevada cualif icación al sec to r privado10. 
(El Grá f ico I y el C u a d r o 3 muest ra la naturaleza 
del p rob lema) . 

G r á f i c o I 

M E R C A D O E M P R E S A R I A L Y M E R C A D O S E C T O R P U B L I C O 
( E s p a ñ a 1987) 

PUNTOS 5 
8 De acuerdo con determinadas informaciones (ABC 28-1 -92), la 
tasa de permanencia se situaba en los dos últimos años en un 87 % 
para los Ministerios y entorno al 80 % para las Comunidades 
Autónomas. 
9 Entre 1990 y 1993 estuvo vigente una cláusula de revisión salarial 
para todos los perceptores de rentas públicas (inclusive funciona-

Fueníe: Gu t i é r r ez y Labrador (1988) 

rios), de acuerdo con las desviaciones registradas entre inflación 
real e inflación prevista. 
10 El caso de abogados del Estado, inspectores fiscales y de finanzas 
y.de determinados grupos del colectivo universitario y sanitario son, 
para nuestro país, ilustrativos del extremo apuntado. 
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C u a d r o 3. R E T R I B U C I O N E S E N L A A D M I N I S T R A C I O N Y E N E L S E C T O R 
E M P R E S A R I A L 

Puntos Sector Puesto Retribución 
íuar t i l Superior 

Retribución 
Mediono 

Retribución 
Cuortil Inferior 

Diferencio con 
lo empresa 

en porcenta je 

110 

215 

290 

325 

485 

800 

1.000 

1.500 

Empresa 
Admin i s t rac ión 

Empresa 
Admin i s t rac ión 

Empresa 
Admin i s t rac ión 

Empresa 
Admin i s t rac ión 

Empresa 
Admin i s t rac ión 

Empresa 
Admin i s t rac ión 

Empresa 

Admin i s t rac ión 

Empresa . . . . . 

Admin i s t rac ión 

Aux i l i a r Admin i s t ra t i vo 
Aux i l i a r Admin i s t ra t i vo 

Mando In te rmed io 
Jefe de Negoc iado 

Técn ico Super io r (entrada) 
T i tu lado g rupo A 

Jefaturas Intermedias 
Jefe de Sección 

Jefe de depar tamen to 
Jefe de Servicio 

D i r e c t o r funcional 
Sud i rec to r general 

D i r e c t o r general (empresa 
500 mi l lones) 
Director general de Comunidades 

D i r e c t o r general (empresa 
5.000 mi l lones) 
D i r e c t o r general de 
Admin i s t rac ión Cen t ra l 

1.686 
1.280 

2.331 
1.826 

2.893 
2.227 

3.155 
2.414 

4.354 
3.270 

6.713 
4.874 

8.423 

5.061 

11.997 

1.447 
1.197 

2.071 
1.722 

2.593 
2 .08! 

2.836 
2.249 

3.949 
3.015 

6.140 
4.226 

7.574 

4.412 

10.781 

5.346 

1.292 
1.120 

1.854 
1.631 

2.332 
1.962 

2.555 
2.116 

3.574 
2.823 

5.580 
3.808 

6.835 

5.097 

9.698 

- 1 7 , 2 7 

-16 ,85 

- 19 ,73 

-20 ,71 

- 2 3 , 6 6 

- 3 1 , 1 7 

^ 1 , 7 4 

- 4 7 , 6 0 

Fuente: G u t i é r r e z y Labrador (1988) 

Dicha insatisfacción se refleja también en los 
c o n s t a n t e s i n t e n t o s de r e f o r m a r la A d ­
min is t rac ión Pública. Para destacar los p royec tos 
más rec ientes cabe c i tar los siguientes: 

* P royec to 1984-85: C o n dicha propuesta de 
re fo rma se p re tende una mayo r unif icación de 
Cue rpos (en d e t r i m e n t o de lo que se podr ían 
denominar «Cue rpos de él i te»), a t ravés de una 
pol í t ica re t r ibu t iva tenden te a la igualación y una 
estr icta normat iva de incompatibi l idades. La huida 
masiva de func ionar ios al sec to r pr ivado, en una 
etapa de crec iente act iv idad económica privada, 
malogra dichas propuestas. 

* P royec to 1986-90: C o n t r a un esquema re ­
t r i bu t i vo lineal - y en d i recc ión , p o r t an to , con ­
t ra r ia a la a n t e r i o r - se fo rmu lan diferencias a 
t ravés de la va lorac ión detallada de puestos de 
t raba jo . Es la etapa de la clasificación HAY11 de 
puestos de trabajo. A par t i r del cómpu to valorado 
de la planti l la adscr i ta y del vo lumen de recursos 

11 Dichas valoraciones pretenden recoger tres grandes conceptos: 
los conocimientos requeridos para realizar un trabajo, la dificultad 
de resolución de los problemas que con más frecuencia se presentan 
en dicho puesto y, finalmente, la naturaleza de las responsabilidades 
encomendadas al puesto. La medición por puntos recoge la distancia 
entre puestos. 
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movi l izados se p re tende o to rga r , a nivel igual o 
super io r a D i r e c t o r e s Generales, c ier ta au to ­
nomía en la reubicación de puestos d e n t r o de 
las cor respond ien tes plantil las. 

* Proyec to 1991 -: A di ferencia de la propuesta 
an te r io r , se t ra ta ahora de basar la re t r i buc ión 
no tan to en el puesto de t raba jo c o m o en el 
resul tado del desempeño de éste, a tend iendo a 
c r i te r ios gerenciales de rend im ien to p rop ios del 
sec tor pr ivado. El c ó m o se deban de especif icar 
dichos rend imien tos , a la vista de las lagunas de 
in formac ión existentes sobre la actividad pública, 
plantea in ter rogantes sobre la viabil idad de la 
propuesta actual aún no resuel tos. 

Si en t é rm inos de sistema (componentes ) 
remunera t i vos , la estrategia seguida dista de ser 
cons is tente. Más c laro, sin embargo, resul ta el 
t i p o de r e s t r i c c i ó n p r e s u p u e s t a r i a aplicada 
sobre los costes salariales. 

En e fec to , tal c o m o señalan O x l e y y Mar t i n 
(1991), España se sitúa en t re aquellos países que 
han enfat izado el c o n t r o l salarial del emp leo 
públ ico en mayo r medida que el de dotac iones 
de planti l las. D i cho e x t r e m o se recoge en los 
cuadros adjuntos. 

C u a d r o 4. C R E C I M I E N T O A N U A L D E L O S S A L A R I O S P U B L I C O S 
( t a s a s d e c r e c i m i e n t o a n u a l e s m e d i a s e n p o r c e n t a j e ) . 

ESPAÑA En términos reales 
(según deflactor del 

consumo privado) 

En términos relativos 
(respecto media salarial 

del sector privado) 

1970-1974 
1974-1979 
1979-1984 
1984-1987 

- 1 . 3 
2.7 
0.3 
0.2 

- 6 . 8 
- 0 . 2 

0.0 
- 0 . 7 

Fuente: Elaboración prop ia , a par t i r de O C D E , Economic O u t l o o k , n. 49. 

C u a d r o 5. E M P L E O P U B L I C O C O M O P O R C E N T A J E D E L E M P L E O T O T A L 

1970 1975 1979 1984 1990 

España 5.5 
O C D E p r o m e d i o 
ponderado 13.5 

7.8 

15.2 

10.0 

15.3 

12.8 

15.6 

13.7 

15.6 

Fuente: Elaboración prop ia , a par t i r de O C D E , Economic O u t l o o k , n. 49. 
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El escaso o nulo c rec im ien to de las remune­
raciones públicas12 en t é r m i n o s reales (según 
def lactor del consumo pr ivado) o más aún, en 
t é rm inos de los salarios medios del sec to r p r i ­
vado, acompañado de una polí t ica de fuer te 
aumen to del emp leo públ ico - c u a n d o en los 
países O C D E se estancaba su c r e c i m i e n t o - pa­
rece favorecer la hipótesis de un potenc ia lmente 
previsible 'catching up ' para la recuperac ión del 
pode r salarial pe rd ido . La apl icación de los in­
c remen tos que conl leve el aumen to de r e t r i ­
buciones (e lemento p rec io de la polí t ica de 
gasto) se habrá de re fer i r , p o r lo demás, a 
plantillas de mayo r d imens ión (e lemento cant i ­
dad), marcando, en consecuencia, un i m p o r t a n ­
te empuje potencia l en el gasto co r r i en te . La 
prob lemát ica que genera la necesidad de un 
mayor c o n t r o l del gasto públ ico en escenarios 
de convergencia europea añade, en t o d o caso, 
interés a la redef in ic ión necesaria de las polít icas 
salariales y de emp leo en el sec to r públ ico. 

La r e s t r i c c i ó n f i d u c i a r i a que el an te r i o r 
cuadro de derechos y obl igaciones impone sobre 
la act ividad públ ica t iene una dob le mis ión. Por 
un lado, p re tende l imi tar las polít icas de t r a t o de 
favor p o r par te de los empleados públ icos y 
reduc i r los costes de influencia que de o t r o 
m o d o resultarían para la organización. Por o t r o 
lado, el o r d e n a m i e n t o p re tende aislar a los 
emp leados púb l i cos de posib les dec is iones 
polít icas de d iscr iminac ión posi t iva o negativa, ya 
sea en t é r m i n o s de re t r i buc ión , ya sea de ca­
tegor ía de pues to de t raba jo desempeñado. 

12 Tal como se recoge en el apéndice, el peso de las retribuciones 
públicas en el PIB está prácticamente estancado en el 6.1 % desde 
1975, mientras que el porcentaje de empleo público en igual 
período casi se ha duplicado. Tres factores (y/o su combinación) 
influyen sin duda en ello: (i) el menor crecimiento relativo del 
empleo privado; (ii) el menor salario de los entrantes en el empleo 
público respecto de las medias registradas (la variación en el ratio 
mujeres/varones en el empleo público es a estos propósitos 
ilustrativo, ya que ha pasado de suponer el 0.39 en 1980 al 0.69 en 
1991; del mismo modo, las modificaciones observadas en la CECIR 
respecto de la relación de puestos de trabajo suponen siste­
máticamente niveles de dotaciones inferiores a las medias del 
empleo registrado); y (iii) el propio crecimiento del PIB, que entre 
1975 y 1991 se ha multiplicado en términos nominales por 8. 

La p ro tecc ión respecto al e n t o r n o po l í t ico 
que la an ter io r fiducia c o m p o r t a crea una relación 
de agencia especial e n t r e admin i s t rac ión y 
func ionar io . En e fec to , c o m o apunta Stiglitz 
(1989), si bien los problemas de agencia aparecen 
t an to en las actividades del sec to r púb l ico c o m o 
del sec to r pr ivado, las rest r icc iones de tu te la y 
e q u i d a d r e s u l t a n más i m p o r t a n t e s en la 
admin is t rac ión pública. Ello se debe a que dichas 
polít icas l imitan la d iscrec ión de los gestores 
públ icos para inducir , p o r e jemplo , a que los 
agentes actúen de acuerdo con pautas de m a y o r 
eficiencia. D ichos prob lemas se agravan, además, 
p o r el a is lamiento del mercado en el que se 
desarro l la la act ividad públ ica, y de la pres ión de 
la competenc ia en el incent ivo a buscar con t ra tos 
óp t imos . 

Cabe destacar, sin embargo , que los aspectos 
organizat ivos y de con t ra tac ión caracter íst icos 
del sec to r públ ico - q u e se revisan bajo la ópt ica 
económica a con t i nuac ión - , pese a que expl ican 
sin duda el c o n t e x t o de par t ida en el que se 
m u e v e la a c t i v i d a d p ú b l i c a , n o p u e d e n 
considerarse variables exógenas o independientes 
de la gest ión pública. Estos deben más bien 
contemplarse c o m o una variable más de elección, 
al estar en si m ismos sujetos a polít icas de 
r e f o r m a o cambio13. 

1.3- Estructuras organizativas 

El hecho de que la admin is t rac ión públ ica sea 
capaz de ob je t ivar sus reglas de func ionamien to 
y se halle investida de la capacidad para ut i l izar 
la potestad de p rosc r ipc ión para asegurar su 
cump l im ien to - a u n q u e se deba some te r para 
el lo a fiscalización pública (pr inc ip io de legal idad)-
ha t end ido a favorecer que su organización se 
fundamente en jerarquías. 

13 Véase, en este sentido G. López Casasnovas, "La reforma de los 
sistemas de salud: la importancia de los aspectos organizativos" 
Información Comercial Española. Julio. 1992. 
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Las fo rmas jerarquizadas de organización son 
intrínsecas en mayor o m e n o r medida - e s decir , 
con reglas más o menos fo rma l i zadas- al con ­
cep to de empresa. Su rasgo pr incipal consiste en 
que l imi tan el pode r d iscrecional de ciertas 
decisiones de los agentes en el desar ro l lo de su 
act iv idad c o m o resu l tado de la apl icación de las 
reglas. 

C o m o señalan M i l g r o m y Rober ts (1989) , 
dicha es t ruc tura organizativa supone la existencia 
de una au to r idad pr incipal que hace posible un 

grado elevado de coo rd inac ión de la act ividad. 
Esto es así, aún a r iesgo de que la ut i l ización de 
esta au tor idad pueda resul tar , en determinadas 
circunstancias, inapropiada. Ello se debe a que 
dicha au to r idad re t iene un impo r tan te pode r en 
intervenciones selectivas que se suelen considerar 
fundamentales en la vida de la organización, 
pud iendo los agentes actuar tan sólo de manera 
discrecional respec to de esferas part iculares de 
decis ión, p rev iamente acotadas p o r las propias 
reglas. 

G R A F I C O 2 

Restr icc iones en la gest ión 

Compensac iones 
subópt imas 

Costes de influencia 

A l evaluar, p o r t an to , las ventajas e inconve­
nientes de dicha f o r m a de organización, los 
costes potenciales de las desviaciones en el 
e jerc ic io de d icho pode r se han de compara r 
con los beneficios potenciales que en t é rm inos 
de mayo r coord inac ión pueden der ivarse de la 
concen t rac ión de de te rm inados poderes de 
d e c i s i ó n . En es te s e n t i d o , las e s t r u c t u r a s 
jerarquizadas no t iene p o r qué suponer niveles 
d e e f i c i e n c i a i n f e r i o r e s a o t r a s f o r m a s 
organizativas (T i ró le , 1988), a no ser p o r el 

hecho de que, al no reque r i r en su aplicación 
impersonal c o n o c i m i e n t o descentral izado algu­
no, el lo suponga una pérd ida substantiva de 
in fo rmac ión . D icha observac ión remi te , conse­
c u e n t e m e n t e , el análisis de las es t ruc tu ras 
organizativas al c o n j u n t o más ampl io de sistemas 
admin is t ra t i vos apl icados en la organizac ión 
-bás icamente , a los sistemas de in fo rmac ión / 
planif icación/ compensac ión y c o n t r o l - , a efectos 
de pode r juzgar la bondad de las jerarquías 
c o m o fo rmas de diseño organizat ivo. 
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En efecto, de un análisis c o n c r e t o de las 
organizaciones públicas no resul ta difícil conc lu i r 
que suele ser prec isamente la mala reso luc ión 
de los sistemas de c o m p e n s a c i ó n e i n c e n t i v o s 
establecidos en las organizaciones jerarquizadas 
la fuente más impo r tan te de prob lemas. En este 
sent ido, sueldos y salarios no parecen soluc ionar 
los prob lemas de compat ib i l idad de incent ivos 
en t re las partes de una relación de agencia que 
se base en el estab lec imiento de reglas, cuando 
el seguimiento de su puesta en práct ica resulta 
escaso o nulo.14 D e ahí la impor tanc ia que en las 
organizaciones jerarquizadas, y en el sec to r 
públ ico en part icu lar , t iene una especif icación 
apropiada de los con t ra tos de ocupac ión. En 
caso de con t ra tos incomple tos , presencia de 
c u e s t i o n e s de r e p u t a c i ó n y c o m p r o m i s o , 
actividades de influencia, etc., d ichos prob lemas 
pueden acabar supon iendo, de o t r o m o d o en la 
práctica, elevados costes de transacción (Mi lg rom, 
ob.c i t ) que superan los beneficios potenciales de 
la coo rd inac ión . 

Ten iendo en cuenta lo an te r io r , un c o n t r a t o 
es ó p t i m o a c o r t o plazo cuando genera indife­
rencia en el agente en t re su ocupac ión co r r i en te 
y la m e j o r de sus alternat ivas y, para el pr incipal , 
cuando el c o n t r a t o consigue el ob je t i vo desea­
do. La catalogación de puestos de t raba jo en el 
sec tor públ ico según status (grado de acceso) y 
ant igüedad (exper ienc ia ) se puede analizar, 
consecuentemente , también desde esta o t r a 
perspect iva. 

Conv iene , p o r ú l t imo , destacar la escasa l i te­
ra tura ex is tente sobre conten idos a l ternat ivos 
del c o n t r a t o de e m p l e o y cond ic iones de 
c o n t r a t a c i ó n . Se pueden d is t ingui r , a estos 
p ropós i tos , los siguientes supuestos (véase V. 
Salas (1987)) : 

a) C o n t r a t o s con previs ión de contingencias; 
es to es, con asignación de tareas y 
remunerac ión según estados previstos de 
la naturaleza. 

En c o n t r a p o s i c i ó n a las e s t r u c t u r a s 
jerarquizadas, cabe considerar el reconoc imien to , 
en de te rminados c o n t r a t o s d e e m p l e o , de 
una relación de agencia más o menos perfecta. 
Ello favorece la i nco rpo rac ión de formas de 
par t ic ipación del agente en el o u t p u t o resul tado 
de la act iv idad, deb iendo de var iar, en pr inc ip io , 
su re t r i buc ión de acuerdo con las característ icas 
del esfuerzo reque r i do y de las habilidades del 
ind iv iduo. Se t ra ta de ident i f icar con el lo, los 
con t ra tos que generen una mayo r probabi l idad 
de que los resul tados ob ten idos con la act ividad 
c o n t r a t a d a se a p r o x i m e n a los resu l tados 
esperados15. 

14 La renuncia a la reivindicación de derechos por parte de los 
agentes respecto de los residuos potenciales surgidos de su actividad, 
elimina en buena medida las variaciones retributivas y abre la 
potencial búsqueda de rentas de influencia por parte de los empleados 
públicos en un horizonte de mayor largo plazo, fuera incluso de los 
términos definidos por el propio contrato. La neutralización de 
este último aspecto es consecuente con una especificación 
autocontenida de derechos y obligaciones ("estatutos"), a la vista de 
lo incompleto de los perfiles de tareas que de otro modo pueden 
resultar. 

b) C o n t r a t o s de ' compraventa ' , asignándose 
las t a r e a s en el m o m e n t o de la 
con t ra tac ión ; y, f ina lmente, 

c) C o n t r a t o s con autor idad, determinándose 
las tareas de m o d o discrecional en los 
d is t in tos estados posibles. 

Mient ras que éstos ú l t imos son los más 
costosos para ¡a organización, al requer i r mayores 
fondos re t r ibu t i vos , los p r ime ros se revelarían 
c o m o pareto-super iores , aunque con la dif icultad 
de requer i r , a d isposic ión de las partes, una 
mayor in fo rmac ión (s imétr ica, veri f icable, etc.) , 
lo cual obstacul iza, en la práct ica, su ut i l ización. 

15 Sin embargo, son diversos los factores que entran en distinto 
grado también, en la función de utilidad del individuo, afectando de 
este modo la relación entre probabilidad y resultado, y así el diseño 
de contratos óptimos. Entre estos factores cabe considerar la 
estabilidad en el empleo y la preferencia por determinadas 
condiciones de trabajo, además de la retribución. Ello puede 
imponer un sesgo en favor de individuos con elevada aversión al 
riesgo. 
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1.3.1- Estructuras de gestión de personal 

Una de las cuest iones más discutidas en las 
políticas de personal en el sector públ ico ( O C D E , 
1990b) es la relat iva a la falta de f lex ib i l idad e n 
s u g e s t i ó n . Ello se debe, en la mayoría de los 
casos, a la def in ic ión de derechos y obl igaciones 
asociados a los d is t in tos puestos de t raba jo 
catalogados, lo que viene a obstacul izar una 

asignación más-sensible de los recursos huma­
nos disponibles. Este es un t e m a que p reocupa 
a la mayoría de gobiernos16 (véase O C D E , 1990a) 
y cuyo t r a tam ien to o f rece dist intas ópt icas de 
análisis. 

Desde un pun to de vista de empresa, las 
polít icas tendentes a f lexibi l izar la gest ión de los 
recursos humanos intentan conec tar los con te -

C u a d r o 6. P R O S Y C O N T R A S D E L O S C O N T R A T O S D E E M P L E O D E 
P E R S O N A L P Ú B L I C O D E B A S E F U N C I O N A R I A L 

Pros Caracterización Contras 

Incentiva la permanencia 
(la organización se conoce 
t rabajando en ella) 

Au tose lecc iona a los in te­
resados 

Obv ia los prob lemas de ob-
servabil idad y medida 
Disminuye los costes de 
influencia 

Permi te polít icas de f o r m a ­
ción de capital humano 

C o m p r o m i s o y f iducia 
presentes 
Resuelve la res t r i cc ión 
de par t ic ipación 

P romoc ión in te rna 

Ant igüedad 

Estabilidad 

Status 

Salarios ligados a tareas 
y no a indiv iduos 

Derechos adqui r idos y no 
relegación 

Dinámica negativista 

N o a f ron ta r decisiones 
ex t remas 

(aversión al r iesgo) 

Incent ivos perversos 

A b u s o mora l 
(con poderes de colusión) 

N o resuelve la res t r i cc ión 
de incent ivo 

16 Quizás España puede considerarse una excepción, ya que en la definición de prioridades para los nuevos desarrollos en la gestión pública 
(OCDE, 1990b), el Ministerio para las Administraciones Públicas continúa considerando como instrumento esencial en la gestión de recursos 
humanos la clasificación estricta de puestos de trabajos. Dicha política ha sido rechazada, en favor de una mayor movilidad y obligada formación 
para el cambio, en países como Francia o Canadá. 
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Orientación de las reformas 

Incent ivos 
ant i -co lus ión 

Reconoc im ien to del act ivo 
« repu tac ión» (y homogene i -
zación de intereses) 

Evitar el e fecto « racke t» 
y la cons t i tuc ión de parcelas 
de p o d e r 

M e n o r peso de la ant igüedad 

Implantación de « to rneos» 
- p a r a la p r o m o c i ó n in terna 

(e l iminando los rasgos c o m u ­
nes de i nce r t i dumbre ) 

- p a r a la re t r i buc ión var iable 
del «equ ipo» más que del 

ind iv iduo) 

Mayo r ro tac ión de tareas 
(p remiando la f lexibi l idad) 

Problemas de med ic ión 
Cos tes de inf luencia 

Prob lema de garant izar 
igual compensac ión p o r 

prácticas diversas 

Costes de coord inac ión 
in te r e in t ra organización 

y de co lus ión 

Costes de aprendizaje 

Fuente: Elaboración prop ia 

nidos del m o d e l o n ipón de organización de la 
p roducc ión y de la es t ruc tu ra del mercado de 
t r a b a j o ( c o n el én fas i s p u e s t o en la 
s u b c o n t r a t a c i ó n a p r o v e e d o r e s de pa r tes 
integrantes del p roceso p roduc t i vo ) , con las 
ideas prevalentes de gest ión estratégica más 
propias de países anglosajones. 

N inguno de los dos conceptos an te r io res 
aparece su f i c ien temen te desa r ro l l ado en la 
práct ica pública, ref le jando los aspectos más 
admin is t ra t ivos que de gest ión que in forman el 
elevado nivel de centra l ización vigente. 

Bajo esta ópt ica puede discut i rse, para los 
p ropós i tos an te r io res , la opc ión c o n t r a t a c i ó n 
l abora l r e s p e c t o d e la alternativa f unc ionar la l 
en el acceso al emp leo públ ico. 

El acceso f u n c i o n a r i a l se determina, po r regla 
general , a t ravés del sistema de opos ic ión . Este 
es un sistema que, a di ferencia de la con t ra tac ión 
laboral , t raslada in ic ia lmente al aspirante la t o ­

tal idad del coste de la preparac ión para el 
desempeño de la act ividad a la que se accede y, 
en e s t e s e n t i d o , es un i n s t r u m e n t o de 
autoselecc ión impo r tan te de los sol ic i tantes (a la 
vista de la tasa de descuento de éstos, el coste 
de o p o r t u n i d a d incu r r i do , etc.) . 

C o n la opos ic ión se accede a un co lec t i vo 
(éste es el denominado sistema 'de car rera ' ) que 
posee un es ta tu to c e r r a d o en el que (i) 
p r e d o m i n a n los ascensos basados en la 
ant igüedad, (i i) se garantiza la estabi l idad en el 
emp leo y (iii) se genera un de recho de f o rmac ión 
permanente a cargo de la organización. 

D i c h o sistema cont ras ta con los denomina­
dos s i s t e m a s a b i e r t o s o " d e e m p l e o , 

(i) en los que la con t ra tac ión se realiza a 
t ravés de la l ibre concur renc ia (concurso ) , (ii) 
asociándose a puestos y no a cuerpos , (i i i) no 
generando derechos de p r o m o c i ó n in te rna ni la 
obl igación de f o rmac ión p o r par te de la orga-
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nización, y (iv) i n co rpo rando , en pr inc ip io , gra­
dos de f lexibi l idad mayores p o r lo que atañe a la 
asignación secuencial de puestos de t raba jo . El 
concu rso se asocia m e j o r a casos en que las 
tecnologías e n t r e organ izac iones públ icas y 
privadas son supuestamente intercambiables sin 
exces ivos p r o b l e m a s , y ex is te i n f o r m a c i ó n 
suf iciente para ob je t ivar baremos de decis ión 
para su reso luc ión de m o d o que incent ive la no 
generac ión de procesos adversos de selección. 

Sin embargo , la posible inestabi l idad que los 
sistemas ab ier tos c o m p o r t a , resul ta difícil de 
conjugar con la necesidad de inversión17 en 
act ivos específ icos (no renta l izables p o r el 
ind iv iduo fuera de la organización) p o r par te de 
los empleados. As im ismo , las cont inuas entradas 
laterales que d icho sistema de emp leo posibi l i ta 
pueden minar los incent ivos a la creac ión de una 
cu l tu ra de eficiencia en el t raba jador , sol idar ia 
con los ob je t ivos de la organización. 

A lgunos autores (Parada p o r e jemplo , ob . cit .) 
han que r i do just i f icar la super io r idad de los 
sistemas de ca r re ra apoyándose en las ventajas 
del m o d e l o japonés. La ident i f icación de sistema 
c e r r a d o con ef ic iencia y organ izac ión 'a la 
japonesa' no es, sin embargo , comple ta . La ant i ­
güedad no es en este ú l t i m o sistema un c o m ­
ponente de la re t r ibuc ión . Además, en la empresa 
japonesa, la p r o m o c i ó n in te rna - s i bien afecta a 
t o d o s - lo hace a un r i t m o muy desigual (suben 
más ráp idamente los m e j o r preparados) , y existe 
una va lorac ión de los recursos disponibles que 
dista de pode r ser considerada igualitaria. 

La estrategia de con t ra tac ión de personal en 
nues t ro país resul ta, en cualquier caso, p o c o 
clara. Tal c o m o apunta E. Cabr i l l o (1991) , las 
Admin is t rac iones Locales en t re 1962 y 1973 
parecen haber seguido una decidida polí t ica de 
con t ra tac ión laboral , en lo que se ref iere a 
nuevas con t ra tac iones , en d e t r i m e n t o de la 
funcionar ia l . D icha estrategia se rect i f ica en el 

17 Dicha cuestión se analiza en la última sección de la Segunda Parte. 

per íodo 1976 y 1984, vo lv iéndose a los p o r c e n ­
tajes an te r io res de con t ra tac ión funcionar ia l , 
para acabar r e t o r n a n d o desde 1984 hasta la 
actual idad a una c rec ien te laboral ización del 
emp leo públ ico. 

C r e e m o s no equ ivocarnos reconoc iendo que 
el rep lan teamien to de una m e j o r gest ión del 
personal sin renunc iar a la f iducia polí t ica que la 
func ionar izac ión pe rm i t e marcará, muy posible­
mente , un nuevo cambio de o r ien tac ión a favor, 
de nuevo, de la cont ratac ión administrativa (véase, 
en este sent ido la var iac ión de p lanteamientos 
que el ú l t imo t raba jo de Gu t i é r r ez Reñón (1991) 
o f rece sobre dicha cuest ión) . 

La razón que puede expl icar esta ú l t ima t e n ­
dencia es la va lorac ión de que en el c o n t r a t o 
admin is t ra t ivo la pos ic ión de la par te cont ra tada 
queda somet ida más a una relación de impe r i o 
que de igualdad en la fuerza negociadora. D e el lo 
resultaría una m a y o r f lexibi l idad en caso de una 
apl icación más inte l igente de la regulación ad­
min is t rat iva y, en par t icu lar , de su rég imen 
sancionador. 

1.3.2- Estructuras retributivas 

En re lac ión al s istema re t r i bu t i vo asociado a 
los d is t in tos m o d o s de acceso al emp leo públ ico, 
cabe señalar los puntos siguientes. 

Mientras que la contratac ión en sistema abier to 
no ve l imitada de m o d o genér ico las ret r ibuciones 
afectas a los d is t in tos puestos de t raba jo que se 
d e m a n d a n , en el s i s t e m a c e r r a d o d ichas 
re t r ibuc iones resul tan m a y o r m e n t e regladas, 
permi t iéndose diferencias, fuera de lo establecido 
p o r niveles y g rupos , tan só lo en re lac ión con los 
comp lemen tos de p roduc t i v idad . 

Las l imi taciones observadas para la apl icación 
de incent ivos fuer tes , al est i lo de los o f rec idos 
p o r el mercado , caracter iza, en ú l t imo t é r m i n o . 
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a las est ructuras re t r ibut ivas en el sec to r públ ico 
del siguiente m o d o : 

- S e t r a t a de e s t r u c t u r a s r e t r i b u t i v a s 
mult in iveles en las que 

* se remunera a factores (sueldos, salarios, 
perfi les de act iv idad y t i e m p o ) en lugar 
de resul tados; 

* la r e s t r i c c i ó n de p a r t i c i p a c i ó n se 
de te rm ina en t é rm inos de cualif icación 
en el m o m e n t o de acceso a la func ión 
pública y compl im ien to de jornada laboral, 
y no de un mín imo de tareas efectuadas; 

* la r e s t r i c c i ó n de i ncen t i vo se suele 
plantear tan sólo en t é rm inos de políticas 
de p r o m o c i ó n - y no de re legac ión- ; 
p o l í t i c a s p o r lo d e m á s de d i f í c i l 
ob je t ivac ión en re lación a las coyunturas 
polít icas; 

* las categorías se definen de m o d o cer rado 
según los requ i s i t os de acceso y /o 
p r o m o c i ó n ; 

* la res t r i cc ión f iduciar ia y los prob lemas 
de i n f o r m a c i ó n ( c o n t r a la d i s c r e -
c iona l idad, deb ido a la d i f icu l tad de 
objet ivac ión) mant ienen una dispers ión 
l imitada de re t r ibuc iones ; 

* el fac to r seguridad en el t raba jo aparece 
con un peso substancial, afectando el 
di ferencial en t re re t r i buc ión pública y 
pr ivada para categorías s imi lares de 
act iv idad; 

* las a n t e r i o r e s es t ruc tu ras se suelen 
a c o m p a ñ a r de f o r m a s d i ve rsas de 
regulación para l imi tar prácticas privadas 
fuera del desempeño de las actividades 
públicas. 

Bastantes aspectos apuntados en las con­
sideraciones anter iores contrastan con las ten­

dencias más actuales en la gestión de personal en 
la empresa. Contrar iamente, en ésta existe cierta 
tendencia a incentivar la retr ibución por equipos. 
En caso de individualizarse los incentivos, se deter­
minan en mayor medida según habilidades y no 
según actividades, con un menor número de clasi­
ficaciones o niveles diferenciados de actividad - a 
efectos de que no se generen parcelas de compe­
tencia excluyentes, en búsqueda de una mayor 
complementar iedad- , y se favorece una gestión 
fundada en políticas de subcontratación de activi­
dades más que de empleo di recto. 

Para una polí t ica de d iscr iminación re t r ibu t i va 
basada en un c o m p l e m e n t o de discrecional idad 
más impor tan te , cabe cons iderar lo siguiente: 

(i) El manten im ien to de estructuras igualitarias 
acos tumbra a generar procesos fue r temen te 
autoselect ivos, en especial en el largo plazo y no 
s iempre en la d i recc ión deseada (el ant i l iderazgo 
y la avers ión al r iesgo siendo los rasgos más 
probables) . 

(ii) Las discr iminaciones se deben di r ig i r en 
mayor medida a compensar el esfuerzo que la 
capacidad personal (debiéndose re t r i bu i r éste 
ú l t imo fac to r en t o d o caso a t ravés de un 
c o m p l e m e n t o d is t in to ) , ya que de o t r o m o d o el 
incent ivo no est imula respuesta alguna, al no 
considerarse un e lemen to diferencial en ^rela­
c ión a la variabi l idad del esfuerzo. 

(ii i) Las compensaciones colectivas favorecen 
la mon i to r i zac ión in terna en t re los m iembros 
del g rupo . En este sent ido, el coste disfuncional 
en la act iv idad del g rupo que el lo puede generar 
se ha de compara r con la mayor capacidad que 
el g rupo t iene de detec tar a los agentes i m p r o ­
duct ivos. 

(iv) La va lorac ión de la d is t r ibuc ión del incen­
t i vo la debería en pr inc ip io de realizar el ' p r i n ­
cipal ' del c o n t r a t o , o aquél en su n o m b r e con 
mayor estabil idad en la gest ión administ rat iva; 
de o t r o m o d o , la probabi l idad de un r e p a r t o 
igual i tar io aumenta al no compensar le al respon­
sable de la d is t r ibuc ión el va lorar exp l íc i tamente 
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a sus subord inados en t é rm inos relat ivos; f inal­
mente , 

(v) cuanto mayo r es la cuantía del comp le ­
men to , mayo r es el c o m p r o m i s o a realizar la 
tarea selectiva an te r io r , ya que justif ica t omarse 
en ser io el p roceso evaluador. 

En re lación a los puntos anter io res , una de 
las obse rvac iones que más r e i t e r a d a m e n t e 
aparece en la l i t e ra tu ra sobre las polí t icas 
ret r ibut ivas en el sec to r públ ico se ref iere a la 
m e n o r d i spers ión d e s a l a r i o s ex is tente en 
este sec tor respecto a la que se registra en el 
res to de la economía. Aunque este t i p o de 
comparaciones se ha de t o m a r con mucha cautela 
(véase, en este sent ido, Ell iot y Murphy , 1987), 
diversas expl icaciones han sido aducidas acerca 
de la an te r i o r observac ión (Pfeffer y Langton, 
1988). 

Una primera es que la in fo rmac ión pública a la 
que se somete la ut i l ización de los recursos 
públ icos suele i r en d e t r i m e n t o de una d ipers ión 
m a y o r de sa la r i os . Esta c o n s t a t a c i ó n se 
co r responde con la fo rmu lada de m o d o similar 
desde la ópt ica de la psicología social (Leventhal 
y o t r o s , 1972) , c u a n d o se iden t i f i ca que 
e s t r u c t u r a s r e t r i b u t i v a s «sec re tas» sue len 
asociarse con mayores índices de desigualdad. 

Una segundo exp l i cac ión se r e m i t e a la 
necesidad de evi tar conf l ic tos en est ructuras 
cerradas y a l tamente in terdependientes, c o m o 
lo son las propias de la admin is t rac ión pública, al 
cons t i tu i r la comparac ión salarial el e lemento de 
mot ivac ión más elemental de mot ivac ión de los 
agentes en sus puestos de t raba jo . En ot ras 
p a l a b r a s , c u a n t o m a y o r es el n i v e l de 
comunicac ión e in te rcamb io de in fo rmac ión 
necesarios para el func ionamiento de la organi ­
zación, más cabe esperar niveles de re t r i buc ión 
similares (Deu tsch , 1985). 

Además, dado el interés pol í t ico en min imizar 
conf l ic tos en la esfera administ rat iva, a la ante­

r i o r tendenc ia a la un i formizac ión se suele aña­
d i r un sesgo al alza en favor de las remuneraciones 
de los grupos menos favorec idos en la escala 
re t r ibu t iva . 

En tercer lugar, pese a que la def in ic ión de 
jerarquías aparece en el sector públ ico en muchos 
casos bien establecida, la ubicación de los agentes 
en de te rminados puestos de responsabi l idad es 
ex t remadamen te volát i l p o r mot i vos pol í t icos, 
c o n lo q u e la d i s p e r s i ó n sa lar ia l en las 
remuneraciones superiores disminuye. Ello puede 
r e s u l t a r p a r a d ó j i c o , p e r o r e s p o n d e a la 
observac ión de que «colegas» de procedencias 
similares t ienen una mayor di f icul tad en exp lo ta r 
d i ferenc ias salariales basadas en inf luencias 
polít icas reversibles. Este parecía también ser el 
caso en situaciones en las que se pretendía la 
part ic ipación de las distintas burocracias en tareas 
de g o b i e r n o i n t e r d e p e n d i e n t e s , al r esu l t a r 
necesar io evi tar c o m p o r t a m i e n t o s que pudieran 
l levar a la no co laborac ión. 

Finalmente, en la medida en que la mayo r 
par te de los sistemas de incent ivación que se 
ut i l icen p o r la vía de v incular salarios con 
p roduc t i v idad en el sec to r públ ico se ref iera a la 
ac t iv idad de «equ ipos» en el seno de las 
organizaciones públicas, es más probable que 
produzca una homogeneizac ión in t ra -g rupo de 
las re t r ibuc iones , l imi tando la d ispers ión salarial 
que de o t r o m o d o se produc i r ía en el caso de 
re fer i r la a indiv iduos. 

La pol í t ica sindical relat iva a los an te r io res 
e x t r e m o s de di ferenciación re t r ibu t i va puede 
catalogarse c o m o básicamente igualadora en la 
par te de p ro tecc ión de colect ivos de m e n o r 
r e n t a , y c e n t r a d a en c i e r t o es fue rzo p o r 
general izar los inc rementos re t r ibu t i vos en t re 
co lect ivos d is t in tos, buscando en t o d o caso la 
indiciación de sus niveles mín imos con los de la 
inf lación. Ello ha l levado, p o r un lado, a la 
reducc ión del abanico de las ret r ibuc iones básicas 
en t re co lect ivos ( re t r ibuc iones que suponen en 
t é r m i n o med io en t o r n o al 88% del t o ta l de la 
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remuneración18). Ello ha agravado el di ferencial 
r e t r i bu t i vo púb l ico / pr ivado para los co lect ivos 
de m a y o r c u a l i f i c a c i ó n p r o f e s i o n a l , y ha 
conso l idado, a favor del emp leo públ ico, un 
m e n o r di ferencial para los colect ivos de in fe r io r 
capacitación (véase en este sent ido la evidencia 
recogida en los cuadros del Apénd ice sobre la 
compos ic ión de re t r ibuc iones y su evo luc ión en 
el t i e m p o ) . Por o t r o lado, dicha estrategia parece 
haberse asentado en la reducc ión de ámbi tos de 
negociación laboral , a efectos de concen t ra r la 
pres ión un i fo rmizadora en menores instancias 
de negociación (véase al respecto J. J imeno, 
1991). 

1.3.3- La asignación de responsabilidades en la 
gestión de los recursos humanos 

En efecto, una cuest ión que resul ta clave, 
tan to para calibrar la mayor flexibil idad pretendida 
en la gest ión c o m o su di ferencial salarial resul ­
tan te , es la relat iva al g rado de descentral ización 
que se de a la e s t r u c t u r a d e la n e g o c i a c i ó n 
c o l e c t i v a . Y e l lo al menos respecto de los 
siguientes e x t r e m o s : 

En pr imer lugar, el cump l im ien to del pr inc ip io 
de re t r ibuc iones afectas a los salarios prevalentes 
en el sec to r pr ivado, que suele serv i r de guía a 
la negociación colectiva,19 puede adqu i r i r una 
d imens ión diversa al asociarse, prev is ib lemente 
en dist inta medida, a las condic iones de los 
mercados de t raba jo locales. 

18 Se considera aquí que sólo el complemento de productividad y el 
específico (ya que el de destino se fija en términos procentuales al 
sueldo) permiten dicha discriminación relativa. 
19 Este es de hecho el método de determinación salarial en Estados 
Unidos, Canadá, Francia y Japón, entre otros países. Por ejemplo, 
en el caso de EE.UU., la negociación sindical se centra exclusivamente 
en las condiciones de trabajo y promoción. La determinación 
salarial se establece a través de una muestra de empresas que, dado 
su tamaño, algunos consideran sesga al alza, en favor de los 
empleados públicos, la comparación referida. 

En segundo lugar, resul ta probab le que de la 
descentral ización de la negociación se der ive 
una pérd ida de un i fo rmidad y una mayo r d isper­
sión salarial, jugando ésta c o m o una variable más 
de polí t ica de personal d e n t r o de las admin is t ra­
ciones públicas. 

En tercer lugar, más impo r tan te aún puede 
resul tar la incidencia de las condic iones de p r o ­
v is ión de plantil las en la coyun tu ra económica ; 
p o r e jemplo en cuantía; la polí t ica de convoca­
t o r i a de plazas (opo r tun idad en el t i e m p o , sen­
sibi l idad a las característ icas de la demanda de 
los servic ios públ icos, estacional idad, etc.) y al 
g rado de c o b e r t u r a de las plazas ofer tadas (nue­
vas o vacantes), estabil idad de las asignaciones 
de emp leo , ro tac ión y, en su caso, a los d is t in tos 
incent ivos a la p r o m o c i ó n / relegación que se 
puedan p roduc i r ) . 

El resul tado final de las consideraciones ex­
puestas, en lo que se ref iere a la p rob lemát ica de 
los incent ivos en las organizaciones públicas, 
r em i te a la observac ión de que los niveles de 
compensac ión no suelen ajustarse a las dist intas 
condic iones de t raba jo , dada la existencia de 
actividades de inf luencia en la ob tenc ión de 
rentas i r regulares. Ello obliga a establecer p r o ­
cesos de seguimiento y c o n t r o l , p o r lo que las 
cuest iones siguientes resultan relevantes: 

a) Cuantía y ubicación (centra l versus descen­
t ra l izado) de la in fo rmac ión disponib le; 

b) capacidad potencia l de absorc ión pol í t ica 
de la ut i l idad/ desut i l idad de los conf l ic tos labo­
rales; 

c) cor re lac ión en t re mo t i vac ión / esfuerzo y 
p roduc t i v idad , y e fec to que genera en la act iv i ­
dad. 

Las an ter io res consideraciones son más im ­
por tantes cuanto m e n o r resulta la homogeneidad 
de las actividades catalogadas con p ropós i tos de 
remunerac ión , y menos corre lac ionadas éstas 
están con los a t r ibu tos uti l izados en los p roce ­
d imientos de asignación de personal a puestos 
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de t raba jo (dado que los salarios se asocian a las 
característ icas de los agentes en el m o m e n t o del 
acceso a la func ión , con só lo ajustes menores , en 
re lac ión a cambios pos te r io res ) . 

El ev i tar los costes de t ransacc ión, que c o m o 
hemos v is to son más probables cuanto mayo r 
sea el n ú m e r o de autor idades que ejerzan dis­
c rec ión en mater ias distr ibut ivas d e n t r o de la 
jerarquía organizat iva, expl ica, f ina lmente, que el 
c í rcu lo de c o n t r o l se p re tenda «ce r ra r» a t ravés 
de una mayo r regulación y centra l ización admi ­
nistrat iva, en d e t r i m e n t o de una gest ión más 
descen t ra l i zada de los r e c u r s o s h u m a n o s 
(M i l g rom, 1988). 

Pese a la an te r io r va lorac ión, parece exist i r , sin 
embargo , una amplia coinc idencia en los secto­
res públ icos occidentales acerca de la necesidad 
de polít icas que hagan posible una mayor d e s ­
c e n t r a l i z a c i ó n d e l a g e s t i ó n ( O C D E , Puma, 
ob . c i t . ) . C o n el lo se p re tende , prec isamente, 
pode r f lexibi l izar la gest ión de personal , aún a 
r iesgo de c ier ta pérd ida de coo rd inac ión en las 
políticas de gest ión de recursos. La permeabi l idad 
de los l ímites organizat ivos de las inst i tuc iones 
públicas, ha de favorecer , en pr inc ip io , las ven ­
tajas de la mayor f lexib i l idad pre tend ida. Este 
puede ser el caso, en par t icu lar , si el concep to 
de serv ic io públ ico se impone a los intereses de 
la parcelación de los poderes admin is t ra t ivos 
que en el serv ic io conf luyen. A la consecuc ión 
de d icho ob je t i vo ha de con t r i bu i r el carácter 
más «general ista» en la f o rmac ión exigida en los 

niveles super iores de personal ( ten iendo en 
cuenta la categoría profes ional más que la habi­
l idad), en c o n t r a del nivel «funcional ista» que 
p redomina en los grados más bajos de especia-
l ización. 

En t o d o caso, la ob tenc ión de una mayor 
f lexibi l idad en la gest ión de los recursos huma­
nos a t ravés de una mayo r descentral ización de 
la gest ión del personal genera un con jun to de 
in ter rogantes . Estos se plantean, básicamente, 
en t é r m i n o s de los mayores costes que la des­
centra l ización puede acarrear deb ido a la po ten ­
cial pérd ida de coo rd inac ión y c o n t r o l , y de los 
beneficios de una m a y o r racional ización de los 
recursos p roduc t i vos que pueda generar al si­
t ua r las decisiones más cerca de los dest inata­
r ios. 

La c o r r e c t a reso luc ión de la an te r i o r tens ión 
ha de de te rm inar , p o r t an to , la es t ruc tu ra des­
central izada óp t ima para las polít icas de perso­
nal de las admin is t rac iones públicas en cada uno 
de los ámbi tos de actuación considerados. 

Cabe señalar, en r e s u m e n , que el ma rco 
inst i tuc ional en el que desarro l lan su act ividad 
las o rgan izac iones públ icas, no p e r m i t e la 
implantac ión d i rec ta o automát ica de aquellas 
polít icas que podr ían considerarse en pr inc ip io 
ópt imas para la gest ión de personal . Ello exige la 
co r rec ta va lorac ión de t o d o s y cada uno de los 
e x t r e m o s v i s t o s a la h o r a de v a l o r a r la 
plausibil idad de los in ten tos de model izac ión de 
las polít icas de personal en el sec to r públ ico. 
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I I . L A S M O D E L I Z A C I O N E S 

Tal c o m o apuntábamos en la p r imera par te de 
este t raba jo , a la descr ipc ión de la realidad de 
pa r t i da , f u e r t e m e n t e v incu lada a aspec tos 
ins t i tuc iona les admin i s t ra t i vos , se p re tend ía 
c o n t r a p o n e r d is t in tos mode los de referencia en 
los que se enmarcaban las opc iones básicas de 
las polí t ica de emp leo . 

Las m o d e l í z a c i o n e s - c u y o interés se revisa 
en esta segunda p a r t e - se han cen t rado , gene­
ra lmente , en los siguientes ex t remos : 

1 - Se ha t end ido a model izar los e lementos 
d i ferenc iadores de la polí t ica de emp leo en el 
Sector Públ ico respec to de la p rop ia del sec to r 
pr ivado; básicamente en lo que atañe a la inc lu­
sión de e lementos ajenos a la maximización del 
benef ic io en la func ión ob je t i vo del decisor; 

2 - se ha buscado la conc rec ión de los argu­
mentos de mot ivac ión e incent ivo en aquellos 
e lementos d i ferenc iadores de los conten idos de 
la remunerac ión to ta l (salarial, en especie, ma­
y o r estabil idad en el emp leo , polít icas de p r o ­
m o c i ó n / re legación, etc.) y p o r categorías o c u -
pacionales (Borjas, 1980; M i t che l l , l 988 , en t re 
o t r o s ) que resul tan más específicos a la remune­
rac ión pública. 

3 - se ha p roced ido , f ina lmente, a va lorar las 
est imaciones posit ivas y 'ad hoc ' de expl icación 
del c o m p o r t a m i e n t o observado p o r pol í t icos y 
sindicatos en la de te rminac ión de las polít icas 
salariales y de emp leo ; básicamente en lo que se 
ref iere a su re lación con la coyun tu ra económica 
del país, su nivel de desar ro l lo , peso del sec tor 
públ ico en la economía, g rado de central ización 
del país, m o n o p s o n i o versus peso de la nego­
ciación bi lateral , etc. 

Por lo que atañe en c o n c r e t o a la planif icación 
de plantil las, los estudios se moverán , c o m o 
ve remos con pocas excepciones, en el campo 
no rma t i vo , sin engarce específ ico con las po l í t i ­
cas de produc t iv idad en el sec to r públ ico. 

II. I Modelos de determinación del proceso de 
decisiones en el sector público 

La especif icación de dichos mode los (véase 
Freeman, 1986 y Pearce, 1989) i nco rpo ra ele­
men tos de elección social part iculares a la act i ­
v idad pública. 

Entre éstos cabe destacar los siguientes: 

(i) la capacidad de los p rop ios empleados 
públ icos de induci r demanda acredi tat iva de 
necesidades de plantil las o asunción de d e t e r m i ­
nados niveles de responsabi l idad, ut i l izando para 
el lo el p roceso po l í t ico e influencia e lectora l 
- t ras ladando hacia fuera en lugar de m o v e r el 
emp leo a lo largo de la curva de demanda 
der ivada de la func ión de p roducc ión (Freeman, 
op .c i t . ) - ; 

(ii) una mayo r ut i l ización de los beneficios en 
especie y, en especial, de la prov is ión de puestos 
a niveles de re t r i buc ión super iores a los que 
c o r r e s p o n d e n , en s e n t i d o e s t r i c t o , a la 
cuali f icación de los candidatos ('grading dr i f ts ' ) , 
dado que el lo pe rm i te una m e n o r visualización 
de la discrecional idad en la ut i l ización de los 
sistemas re t r ibu t i vos respecto de las res t r i cc io ­
nes legales impuestas; 

(ii i) el mayo r interés sindical que la negocia­
c ión adquiere en el sec to r públ ico, dada la 
t rad ic iona l mayor presencia de los sindicatos en 
las Admin is t rac iones Públicas, el peso que d icho 
sec to r de act iv idad representa en la economía y 
la capacidad de subminis t rar , consecuentemen­
te , señales al res to de los sectores de la act ividad 
sobre los ob je t ivos de inf lación, de acuerdo con 
los inc rementos salariales negociados; 

(iv) la influencia de la mayor escala de organ i ­
zación que o f rece el sec to r públ ico para abr i r 
mercados in ternos de p r o m o c i ó n , lo cual garan­
t iza una m e n o r ro tac ión e incentiva, de este 
m o d o , una mayo r invers ión de los agentes en 
fo rmac ión específica a la organización. 
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11.2 Modelos de comparación intersectorial 

Los mode los de comparac ión sector ia l se 
basan en la est imación de la siguiente ecuación: 

Y i = I BjXij + Bn+idi + e i 

1=1 

respecto a una mues t ra de categorías inclusivas 
de emp leo públ ico y pr ivado, y s iendo Y ¡ , p o r 
e jemplo , una medida del l ogar i tmo natural de 
re t r ibuc iones , X un v e c t o r de n característ icas 
personales que se supone inf luyen en la r e m u ­
nerac ión y d una variable f ict icia que recoge el 
e fec to 'púb l ico ' versus 'p r ivado ' . 

En re lación a d icho t i p o de mode los cabe 
destacar que adolecen, p o r lo general , de una 
simpl i f icación excesiva, al no cuant i f icar t o d o s 
los aspectos relevantes para una comparac ión 
realista de re t r ibuc iones ; básicamente, en lo que 
se ref iere: 

(i) a la especif icación del perf i l y categoría de 
personal que se compara , en lo que atañe a los 
niveles de f o rmac ión y habi l idad, y a la d i s t r i bu ­
c ión de las ocupaciones específicas que se o fer tan 
( M o u l t o n , I990) ; 

(ii) a la va lorac ión de las posibi l idades a l terna­
tivas de p r o m o c i ó n que ambos sectores o f recen 
y de las reglas que las de te rm inan , y de los 
con ten idos de t raba jo y del g rado de seguridad 
en el man ten im ien to del emp leo ; 

(iii) a las compensaciones monetar ias , ajusta­
das p o r índices de responsabi l idad, requer idos 
para las dist intas ocupaciones, diferencias en los 
índices te r r i t o r ia les (de coste de vida y cond ic io ­
nes de demanda de emp leo ) , y a las compensa­
ciones en especie asociadas efect ivamente a la 
act iv idad, así c o m o las relativas a la inact ividad 
( cober tu ra de desempleo, jub i lac ión, e tc) ; 

(iv) a la necesidad de c o n t r o l a r p o r los sesgos 
p rop ios del t amaño de la admin is t rac ión públ ica 

c o m o emp leador y a la autoselección que pueda 
generar el acceso y re t r i buc ión del sec to r públ i ­
co en re lac ión con el sec to r pr ivado. 

Por t an to , la s imple est imación del pa ráme t ro 
asociado a una variable f ict icia que recogiera el 
e fecto global no ajustado p o r las diferencias 
en t re la re t r i buc ión en el emp leo públ ico y en el 
pr ivado, regresionada sobre una medida natural 
de re t r ibuc iones p o r empleo , podr ía resul tar 
cuest ionada en los t é rm inos an ter io res . 

Hechas las an te r io res valoraciones, la l i tera­
t u r a anglosajona parece inequívocamente cons­
ta ta r (i) una d is t r ibuc ión sector ia l de los salarios 
públ icos con una varianza meno r ; (ii) una t e n ­
dencia a salarios medios super iores más altos en 
el sec to r p r ivado para niveles altos de renta, y 
en d i recc ión con t ra r ia a la an te r i o r para niveles 
bajos. 

Esta dual idad aparece conf i rmarse también en 
para los países escandinavos (Pedersen y o t r o s , 
i 9 9 ! ) y, a grandes rasgos, también en nues t ro 
país (Gu t i é r r ez Reñón, I989) . Vale la pena no ­
tar , en este pun to , que variaciones en el di fe­
rencial de remunerac ión to ta l del sec to r públ ico 
versus pr ivado, tal c o m o señala K rueger ( I 9 9 0 ) , 
pueden, c o m o en el caso de EE.UU., asociarse a 
un aumen to en la cuali f icación media de los 
sol ic i tantes de emp leo públ ico, con lo que d icho 
efecto de selección debería ser cons iderado. El 
análisis e fectuado p o r o t r o s autores para el caso 
del subsector de defensa rati f icaría también d i ­
cho resu l tado (Levin, I988) . 

I I .2 . I - Modelos positivos de determinación de sala­
rios. 

U n esquema senci l lo de model izac ión de la 
opc ión individual asociada a la o fe r ta de empleo 
en el sec to r públ ico podr ía fo rmu larse del m o d o 
siguiente: 
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Un ind iv iduo sol ic i tará un empleo públ ico si la 
ut i l idad esperada de sol ic i tar d icho t raba jo es 
mayor que su al ternat iva; es to es 

U = U ( W i , B í ) d U / d W > 0 
d U / d B > 0 i = (g ,p ) 

siendo W el va lo r descontado de la re t r i buc ión 
del empleado en el sec to r i, B el v e c t o r de 
beneficios no salariales, g ref iere al sec to r pú­
bl ico y p al sec to r pr ivado. 

La decis ión individual, en t é rm inos de al terna­
tivas perdidas, es la siguiente: 

q U(Wg,Bg) + ( l -q ) U (Wp,Bp) - Cg - (1-q) Cp > 
U ( W p , B p ) - C p 

lo cual implica que q ( U ( W g , B g ) - U ( W p , B p ) 
+ C p ) > C g 

siendo U g la ut i l idad a lo largo del t i empo , q la 
probabi l idad de ser seleccionado y C el coste en 
t é rm inos de ut i l idad de op ta r p o r la ocupac ión 
pública y la pr ivada, respect ivamente. 

Sobre los e x t r e m o s anter io res , las siguientes 
variables pueden modu la r el nivel alcanzado en 
salarios públ icos ( W ) : 

- Un índice de pres ión fiscal, capaz de reco ­
ger en el t i e m p o o en el espacio la resisten­
cia genér ica del con t r i buyen te a f inanciar 
niveles adicionales de gasto públ ico. 

- La compos ic ión del emp leo (varones/muje­
res) al afectar el lo a los costes de o p o r t u ­
nidad ( C ) respect ivos. 

- Peso de la afi l iación sindical relat iva y del 
n ú m e r o de huelgas registradas durante el 
pe r íodo legislativo de referencia, al afectar 
el lo de nuevo a ( C ) . 

- Part ic ipación que suponga ya el emp leo 
públ ico sobre el to ta l de la poblac ión o c u ­
pada (dada la potencia l capacidad de indu­
ci r demanda de servicios a t ravés del p r o ­
ceso e lec tora l ) , afectando con el lo el va lor 
de (q). 

- Registro observado en el papel del sec to r 
p ú b l i c o en p o l í t i c a e c o n ó m i c a c o m o 
empleador de ú l t imo recurso o subsidiar io 
de la economía (efecto sobre (q)). 

- Una variable que pondera el puesto de 
t raba jo (o la re t r i buc ión o fer tada) , de ma­
nera inversamente p roporc iona l a la r o t a ­
c i ón o b s e r v a d a en el e m p l e o ( c o m o 
aprox imac ión pr imar ia a (B) ) . 

Tal c o m o hemos ya comen tado , los resul ta­
dos suelen ident i f icar para perfi les similares de 
emp leo ( fo rmac ión previa, habil idad, edad, sexo, 
etc. ) , un di ferencial pos i t ivo - favo rab le a los 
empleados púb l i cos - en aquellas categorías de 
m e n o r cuali f icación, y desfavorable para aquellas 
o t ras categorías de cualif icación más alta. Sin 
embargo, la cons iderac ión de la renta neta dis­
ponib le para el t raba jador en el sec to r públ ico, 
descontada a lo largo del c ic lo v i ta l , puede 
compensar , en c ier ta medida, el di ferencial antes 
observado (van der Hoeck , I989) . C o n el lo, el 
análisis resul ta genera lmente poco conc luyen-
te20. 

II.2.1 .a- Los modelos específicos de demanda 
de emp leo en el sec to r públ ico pueden agru­
parse en t re I - aquellos que cont ienen unos 
n i v e l e s de e m p l e o m í n i m o s r e q u e r i d o s 

20 La visión convencional de la Economía del Trabajo indica, a este 
respecto, que la inelasticidad salarial de la demanda de trabajo y el 
monopolio natural de la mayor parte de servicios públicos esenciales 
son las razones fundamentales de las rigideces salariales observadas 
en el sector público. Una reciente estimación para el caso de 
EE.UU. ofrece los valores siguientes para la elasticidad de la 
demanda de trabajo con respecto al salario: Educación (-I.06), 
Hospitales (-0.30), Policía (-0.29), Bomberos (-0.53), Salud Pública 
(-0.12) y Bienestar (-0.32) (Véase Freeman, 1986). 
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( t ip icamente funciones de ut i l idad del empleador 
públ ico Stone-Geary) y 2- los basados en siste­
mas diferenciales de demanda (mode los del t i po 
Ro t te rdam) . 

El p r i m e r o de ellos reconoce que las decisio­
nes en mater ia de personal se re f ieren, en 
real idad, a aumentos en el emp leo p o r encima 
de los niveles ya c o m p r o m e t i d o s , s iendo tan 
sólo el exceso de gastos de personal p o r encima 
de los an te r io res niveles los relevantes para la 
decisión de si se con t ra ta o no empleo adicional. 
Consecuen temente , se suele especif icar la si­
guiente func ión : 

log (Mjt / P - BjMjt-'/P) = boj + bij log wj + 
n 

+ b2 j log ( ( B - I w k í J k M k ^ / P ) + 
k=1 

+ X Crj ÍOg SDr 
r=1 

] = 1,2...n s iendo n las categorías de empleo; 
B la f racc ión mín ima del emp leo del ú l t imo 
per íodo en la categoría a emplear en el pe r i odo 
actual; w j el salario de la categoría ] ; B / P = 
presupuesto sobre el t o ta l de empleo , y S D j 
aquellas variables soc iodemográf icas supues­
tamente relacionadas con la demanda de la 
categoría j . Para la consistencia con la func ión de 
u t i l idad S t o n e - G e a r y se debe c u m p l i r que 
b i = - 1 y b i j = 1 para t o d a j . 

Por lo que se ref iere al segundo de los 
mode los , su especif icación se expresa en t é r m i ­
nos de cambio en el t i e m p o de los logar i tmos 
naturales de las variables, s iendo fj la part ic ipa­
c ión media de la categoría ] en el presupuesto 
to ta l de emp leo , y |ij la par t ic ipación presu­
puestar ia marginal asignada a la categoría ] 
( j= l . . .n ) . La especif icación sería la siguiente: 

fj d In (Mj/P) = i r i j k d In wk + nj (Ifk d In (Mk/P)) 
k=l k=l 

El ú l t imo t é r m i n o de la ecuación ap rox ima el 
cambio en el presupuesto de gasto de personal 
en t é r m i n o s reales y en relación al n ú m e r o to ta l 
de empleados. 

Para satisfacer la res t r icc ión presupuestar ia 
global , U j debe sumar la unidad. A su vez, las 
condic iones de s imetr ía y homogeneidad exigen, 
respect ivamente, que I l j k = FN y que X k I l j k 
= 0. 

En su ve r t i en te posit iva, la demanda del fac to r 
j se model izar ía en té rm inos , p o r e jemplo , de 
una func ión que incluyese argumentos tales c o m o 
la re t r i buc ión salarial t o ta l , en tasa ajustada p o r 
jo rnada y cuali f icación ( W j ) , y un v e c t o r de 
variables sociodemográf icas (Z ) que ref lejen 
t a n t o la capacidad fiscal c o m o la disponibi l idad a 
con t r i bu i r a su f inanciación que mues t ren los 
ciudadanos de acuerdo con sus preferencias 
relativas p o r los servicios públ icos para los que 
se demanda emp leo . 

I l . 2 . l . b - La ofer ta de empleo público resulta­
ría, a su vez, función de los salarios totales 
pagados ( W ) y un vec to r de variables económicas 
(V) que incluyera las retr ibuciones alternativas en 
el sector pr ivado, aquellas otras preferencias no 
d i rectamente pecuniarias de los solicitantes y las 
cualificaciones requeridas po r el empleador. 

La ecuación salarial resultante quedaría en este 
caso de terminada p o r 

W i = F ( Z l , V i , X i , U i ) 

U i reflejaría las condic iones de demanda y X i 
recogería - e n este supuesto, p o r e j e m p l o - , el 
peso sindical en la de te rminac ión salarial, t an to 
p o r lo que se ref iere a la r igidez salarial c o m o a 
las l imi taciones en la subst i tuibi l idad del t raba jo 
p o r capital que pudieran afectar a la demanda. 

U n ú l t imo e lemen to sobre los con ten idos de 
la con t ra tac ión cabe re fe r i r l o a la ' sen ior i ty ' 
(esto es, el status más o menos sénior en el 
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c o n t r a t o o fe r tado ) seguida en la polí t ica de 
emp leo ; y, de este m o d o , a la ant igüedad y 
condic iones de los empleados que acceden al 
emp leo públ ico. 

En este sent ido, si W ] re f iere el salario de los 
más jóvenes y W s el de los más 'seniors ' , 
supongamos, en p r i m e r lugar, que W s = ( l + s ) 
W j . Si los sindicatos consol idan d icho diferencial 
en aumentos sucesivos de salarios ob tendr ía ­
mos un i nc remen to Q. para j y un aumen to Q m 
para s , s iendo m > I. 

Bajo estas hipótesis, la respuesta postulada 
p o r par te del emp leador sería la del aumen to de 
la p r o p o r c i ó n \x del emp leo del t i po j . Si en el 
m o m e n t o inicial la d is t r ibuc ión fuese igualitaria, 
de el lo resultaría | i > 1/2. 

C o m o consecuencia, el di ferencial med io en­
t r e las dos categorías21 sería: 

( W j (1+ Q) f i + W j ( 1 + s ) (1 + a m ) ( 1 - ^ ) ) 
/ ( W j ( 1 / 2 ) + W j ( 1 + s ) ( 1 / 2 ) ) = 

= ( ( 1 + f í ) | a + (1 +s) ( 1 + Q m ) (1 - | i ) ) / (1 +s) 
( 1 / 2 ) ) < ( 1 + Q ) , 

s iempre que ( 1+s ) ( 1 + Q m ) ( 1 - | x ) < 1 + 
+ ( s / 2 ) - ^ 

A la vista de las dist intas observaciones efec­
tuadas en la sección an te r io r , las grandes deci­
siones en mater ia de polí t ica de personal po­
drían resumirse c o m o : 

G R A F I C O 3 
D e c i s i o n e s e n m a t e r i a d e p o l í t i c a d e p e r s o n a l 

Variaciones 
en el o u t p u t 
/carga de t raba jo . 

Ap l icac ión de gasto 

Var iac ión 
en el emp leo 

Var iac ión en 
la demanda 
de personal 

Var iac ión en 
el n.0 de horas 
ofer tadas 

Var iac ión 
en la remunerac ión 
salarial uni tar ia 

Var iac ión en 
produc t iv idad 

A jus te de planti l la 
A juste sin var iación de planti l la 

21 Así, por ejemplo, si s = I (inicialmente Ws = 2Wj), £2 = 0.1 y m = 1.5; en este caso, cualquier valor de )J, >0.542 pruducirá un diferencial 
en el salario medio, inferior al salario diferencial mínimo comparable. 
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11.2.2- Modelos de determinación del gasto salarial 

U n segundo t i p o de mode los , no se centrar ía 
t an to en el c o m p o n e n t e 'p rec io ' o 'cant idad' de 
la c o n t r a t a c i ó n c o m o en los fac to res que 
d e t e r m i n a n l o s n i v e l e s q u e a l c a n z a la 
p r e s u p u e s t a c í ó n t o ta l del gasto. 

D ichos mode los suelen fo rmu larse desde el 
pr isma de la e lección colect iva. Bajo esta ópt ica 
(Leibenstein, 1984; Wi ldavsky , 1984, e tc) , el 
c o n t r o l social al que se t iende a some te r cual­
qu ier desigualdad en los niveles de salarios en el 
sec tor públ ico, hace que la negociación sindical 
se cent re no t a n t o en el con ten ido de los 
convenios (la negociación de éstos es aún hoy 
un f e n ó m e n o inex is tente en algunos países y 
re lat ivamente rec iente en otros22), c o m o en la 
discusión de las part idas de gasto que para 
p e r s o n a l se f i jan en el m o m e n t o de su 
presupuestacíón. Ello rem i te el análisis al con ­
t e x t o incremental is ta con el que se ha fo rmu la ­
do , t rad ic iona lmente , el p roceso presupuestar io 
en las administ rac iones públicas. Sin embargo, la 
naturaleza induct iva de este t i p o de mode los 
(est imación sin teo r ía independiente de ésta), 
hace que l imi ten su capacidad de pred icc ión a la 
prop ia real idad observada p o r el los, con lo que 
resultan de m e n o r ut i l idad. 

Bt = |io + |ai Bt-i + ¡02 (Bt-1 - Bt-2) + X jikZk 
k = l 

( B c o m o antes se ref iere a presupuesto - e n este 
caso de gasto en pe rsona l - , t al pe r íodo de 
t i e m p o , Z un con jun to de variables exógenas 
explicativas, y |X los parámet ros de la est ima­
c ión) . 

22 En Estados Unidos, la negociación de convenios para los empleados 
federales se inicia en 1962 y se refiere no a los salarios sino tan sólo 
a las condiciones de trabajo. Pese a que el sector público americano 
es el sector con mayor índice de crecimiento de la sindicación, no 
todos los Estados reconocen el derecho a la negociación salarial, 
acompañado del derecho de huelga, a sus empleados. A principios 
de la década de los ochenta sólo ocho Estados tenían reconocidos 
estos derechos. 

* 

En o t r o s casos, la presupuestacíón en mater ia 
de gastos de personal se model iza a pa r t i r de 
cuadro m a c r o e c o n ó m i c o del país, f o r m u l a n d o 
esquemas semiautomát icos de c rec im ien to tales 
c o m o su v inculación d i rec ta al i nc remen to de 
p r o d u c t i v i d a d e s obse rvadas (en el s e c t o r 
p r i v a d o ) , m é t o d o s de actua l izac ión salarial 
p r e e s t a b l e c i d o s , c o n tasas a j u s t a d a s a 
res t r i cc iones f inancieras globales r* («cash 
l imi ts»), etc. de m o d o que, p o r e jemplo , 

I B t = ( l + r) I B t - i y r < r 

Los mode los an ter io res son de m o d o simi lar 
refer ib les a la de te rminac ión de salarios basada 
en un sistema de evaluación in terna de puestos 
de t raba jo . 

Sin embargo , la realidad parece m o s t r a r que 
los sistemas de homologac ión de puestos, ded i ­
cación y responsabil idades d e n t r o del sec to r 
públ ico, t ienden a reduc i r en el t i e m p o el abani­
co de diferencias salariales que in ic ia lmente se 
haya pod ido establecer. El sistema de «escalada 
salarial», p o r el que se reconocen c o m o meta de 
negociación los inc rementos re t r i bu t i vos co ­
r respond ientes a la más elevada de las tasas ya 
registradas d e n t r o del sec to r públ ico, genera, 
p o r lo demás, una crec iente igualdad de salarios 
en t re las dist intas agencias del sec to r públ ico. 

II.3 Modelos que interrelacionan factores de «pre­
cio» y «cantidad» en las políticas de empleo 
público 

N ó t e s e con lo hasta ahora apuntado que, en 
general , las decisiones salariales se mant ienen en 
los an te r io res mode los de m o d o independiente 
de las decisiones relativas a las polít icas de 
planti l las. 

Las razones de lo an te r i o r no resultan claras. 
Para aceptar la independencia de dichas polít icas 
desde un pun to de vista t e ó r i c o , sería necesar io 
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cons iderar que los coef ic ientes de subst i tuc ión 
técnica en t re t raba jo y capital son, en el sec to r 
públ ico, m a y o r m e n t e fi jos ( funciones de p roduc ­
c ión Leont ie f ) , resu l tando la racional ización de 
plantil las -as ignación de recursos a puestos de 
t r a b a j o - , en c i e r t o m o d o ajena al p rop i o p roce ­
so de decisiones públicas. 

La a n t e r i o r hipótesis ha s ido discut ida p o r 
autores c o m o Huck ins (1989) desde un punta 
de v i s t a e m p í r i c o . En e s t e s e n t i d o , la 
subcont ra tac ión al sec to r p r ivado de algunas 
parcelas de la act iv idad pública, o su subst i tuc ión 
p o r o t ras al ternat ivas de prov is ión igualmente 
públicas (cambios en el m o d o de organización, 
f recuencia de submin is t ro , e tc ) , se o f recen c o m o 
evidencia con t ra r ia . 

En t o d o caso, de la revis ión efectuada de la 
l i te ra tura ex is tente en mater ia de polít icas de 
personal en el sec to r públ ico - y fuera de los 

mode los de gasto agregado antes señalados- , 
ún icamente dos t ipos de mode los plantean una 
i n t e g r a c i ó n , ya sea to ta l o parcial, de las dec i ­
siones públicas en mater ia de de te rm inac ión 
salarial y de planti l las. 

11.3.1- Un p r i m e r t i p o de mode los cons i ­
d e r a , d e m o d o e x p l í c i t o , u n o b j e t i v o 
preestablec ido en re lac ión al t i po de personal 
(cant idad y cualif icación) que se desea con t ra ta r . 
La o fe r ta resulta, p o r t an to , depend iente del 
sueldo pref i jado, a la vista de lo que se cons ide­
ran condic iones de mercado . El cump l im ien to 
de un nivel de p roducc ión de te rm inado obliga a 
que se satisfaga co r rec tamen te la compos ic ión 
requer ida en las var iaciones de planti l la. 

Este t i p o de mode los se ha es t imado en el 
sec to r mi l i ta r ( D e b o e r y B ro rsen , 1989), de 
educación super io r , y en el sec to r sani tar io 
(López, 1985). 

33 



Formulados en t é r m i n o s simples 

Max U ( W / X e ) 

st.: Y = Y ( X e , X o ) > Y * 

siendo X e = g ( V / W ) 

G R A F I C O 4 

X e 

X e o 

Y l 

Y o 

X e V / W 
( V / W ) l ( V / W ) 0 X e o X e ! 

VAfV: salario real (en t é r m i n o s de coste de opo r tun idad ) 

X : o fe r ta del fac tor ; X e : o fe r ta efectiva del fac tor ; 0,1 estadios en el t i e m p o ; Y: o u t p u t 
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Dichos mode los i nco rpo ran una func ión de 
ut i l idad U para el agente que depende de la 
remunerac ión efect iva p o r esfuerzo o fe r tado 
( W / X e ) y una func ión de p roducc ión en que el 
o u p u t Y se consigue o bien var iando el esfuerzo 
p r o d u c t i v o X e o el n ú m e r o de personal X o , El 
análisis i n t roduce c o m o pa rámet ro de compara­
c ión el coste de opo r t un idad del desempeño de 
una actividad públ ica (básicamente, la remunera ­
c ión al ternat iva pr ivada). 

Cua lqu ier di ferencial o d e t e r i o r o en la rela­
c ión V / W vigente acabaría impon iendo , en este 
t i p o de mode los , un ajuste en plantillas (po r 
categoría y habida cuenta de la product iv idad 
relat iva del personal) . Su man ten im ien to genera 
efectos en la p roduc t i v idad de los recursos 
empleados, p res ionando genera lmente en favor 
de la con t ra tac ión de personal en categorías 
laborales menos cualificadas, y un descenso re ­
lat ivo de la carga de t raba jo p o r persona ocupa­
da. El resul tado de d icho p roceso no refleja 
necesar iamente una d isminuc ión en los niveles 
observados de gasto. (El apéndice p r o p o r c i o n a 
c ier ta evidencia empír ica de la operat iva aquí 
comentada) . 

La racional idad del m o d e l o an te r i o r se basa 
en la capacidad de los agentes de inf luenciar 
o t ras variables que inciden en el gasto, y que 
me jo ran la re t r i buc ión efectiva p o r carga de 
t raba jo efectuada, en respuesta a cambios en las 
remunerac iones ofer tadas. En el sec to r de de­
fensa de los Estados Unidos, po r ejemplo, e r ro res 
en la est imación de los salarios «de reserva» o 
en los niveles de salario prevalentes en el sec to r 
pr ivado para igual nivel de especial ización, pare­
cen haber l levado a la cobe r t u ra de plazas con 
niveles de cuali f icación menores a los p re tend i ­
dos. De o t r o m o d o , el lo forzaría, en ejercicios 
subsiguientes, a inc rementos salariales super io­
res a los prevalentes y necesar iamente refer idos 
a co lect ivos más numerosos , aunque de idéntica 
escala de especial ización, al t e n e r que cubr i r las 
necesidades insuf ic ientemente cubiertas en las 
convocator ias precedentes. 

11.3.2- U n s e g u n d o t i p o de mode los que 
relacionan expl íc i tamente las polít icas de c o n ­
t ra tac ión de personal y de salarios se fundamenta 
en el análisis de las desviaciones en el fac to r de 
igualdad en t re las product iv idades marginales 
estimadas para los dist intos factores p r o d u c t i ­
vos (categorías de personal) y rat ios co r res ­
pondientes a sus costes relat ivos. 

Las polít icas salariales y de var iación de plan­
tillas en el margen pueden infer i rse, consecuen­
temen te , a par t i r de las desviaciones observadas. 
Esta ap rox imac ión , uti l izada in ic ia lmente p o r 
Feldstein (1967), y más rec ien temente po r López 
y Wagstaf f (1989) en t re o t r o s , requ iere una 
cuant i f icación de ou tpu ts ( in te rmed ios) para la 
act ividad pública y la especif icación de funciones 
de p roducc ión plausibles a la vista del t i p o de 
act ividad analizada. 

Formu lado en t é rm inos sencil los, este t i p o de 
mode los cont ienen los siguientes rasgos: 

El o u t p u t Y depende de un vec to r de inputs 
X ¡ : Y = f ( X I ) 

D e su est imación se der iva el coef ic iente de 
p roduc t i v idades marginales de dos fac to res 
p roduc t i vos cualquiera: f.(.)/f.(.), 

que se compara con el ra t io de prec ios o 
costes relat ivos de dichos inputs: C í / C j . 

Para el caso más simple de una func ión C o b b -
Douglas23, de su est imación log lineal resul ta 
posible der ivar los valores de las elasticidades de 
los inputs Bi . Para esta func ión , el coef ic iente de 
las elasticidades en t re dos inputs cualesquiera 
(Í3i/Rj) ha de igualar el nivel de gasto re lat ivo de 
dichos inputs 

[ ( X . ) ( C ¡ ) ] / [ ( X j ) ( C j ) ] 

23 Para funciones más complejas, tales como la función de forma 
flexible "translog", el coeficiente de productividades marginales, 
que se deriva de la correspondiente estimación, se ha de comparar 
a los costes relativos de los inputs. En este caso, la elasticidad de 
cada uno de los inputs depende, a diferencia de lo observado en la 
función Cobb-Douglas, de la cantidad también utilizada de los otros 
inputs. 
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Cualqu ier desviación observada en t re los dos 
cocientes indica la pauta de cor recc ión apropiada, 
que se habrá de expresar en variaciones de C , 
X , o en combinac iones de ambas. 

La an te r i o r ap rox imac ión requ iere la est ima­
c ión de la func ión de p roducc ión , a t ravés de 
técnicas economét r i cas de dist inta comple j idad, 
que ha de pe rm i t i r , en defini t iva, el separar las 
cuest iones de product iv idad y de coste a la hora 
de cons iderar la eficiencia económica en el 
gasto. 

La metodo log ía presentada no resul ta sin 
embargo, quizás, tan discut ida p o r la naturaleza 
de los postu lados que i nco rpo ra - e n cualquier 
caso exp l í c i tos - , c o m o p o r la di f icul tad de en­
con t ra r las medidas empíricas apropiadas para 
realizar d icho t i p o de est imaciones en el sec to r 
públ ico. 

11.4 Algunas bases para una model izac ión 
alternativa 

Los mode los que a cont inuación se in t roducen 
p re tenden pro fund izar en la integración parcial 
de las cuest iones salariales y de def in ic ión de 
planti l las-, a la vez que t ra tan de tene r en cuenta 
los rasgos que caracter izan al emp leo en el 
sec tor públ ico, favorec iendo de este m o d o un 
mayor es t ímulo a la eficiencia económica. Para 
el lo se ident i f ican los siguientes e lementos: 

11.4.1- Modelo de programación dinámica discreta: 
Promoción vs abandono. 

El v a l o r p r e s e n t e de los r e c u r s o s 
presupuestar ios a disposic ión de la polí t ica de 
con t ra tac ión de personal en el pe r íodo t se 
podr ía def inir , en este t i po de mode los , como24: 

s iendo St los ingresos reconoc idos (derechos 
adqui r idos) en el pe r íodo t , bs los ingresos 
o rd inar ios del pe r íodo s , y d el fac to r de 
d e s c u e n t o . D i c h a f o r m u l a c i ó n i m p l i c a la 
posibi l idad de endeudamien to , en la medida que 
de la prov is ión del servic io cuyas necesidades de 
planti l la se cubren , pueda generarse un aumen to 
f u t u r o de recursos. 

La produc t iv idad del t raba jador i seguiría la 
secuencia siguiente: 

A ' t = a ' t + d R ' t + i A ' t + i 

s iendo A¡t el va lor presente esperado de la 
apor tac ión p roduc t i va del t raba jador i, las 
característ icas identif icables del t raba jador en el 
m o m e n t o t, y R'^, la probabil idad de permanencia 
en el puesto de t raba jo encomendado . Para 
simpli f icar, se supone aquí la misma tasa de 
descuento t a n t o para las capacitaciones indiv i ­
duales c o m o para los recursos f inancieros. 

A su vez, la re t r i buc ión esperada del t rabaja­
d o r resul ta de: 

W ' t = w ' t + d [ R't+i w V + ( 1 - R't+i) ( V W 
P't+i] 

B t = S t + m = t d s-t 

s iendo w 't el salario pagado al final del pe r íodo 
ti V ' ^ , la re t r i buc ión en el emp leo a l te rnat ivo y 
P'it+i el va lor de la compensación a rec ib i r , en su 
caso, si el empleado no mant iene la ocupac ión 
presente. 

El ob je t i vo se define en t é r m i n o s de la selec­
c ión óp t ima del personal (I) a con t ra ta r : 

M a x X ^ t d s - t . I E ( a's) 
I t , I t+I i 8 l 

24 Modelo adaptado de H.L Carmichael «Incentives in Academics: 
Why is there tenure» en Journal of Politlcal Economy, 1988, vol 96 
(3). 
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sujeta a las rest r icc iones siguientes: 

R e s t r i c c i ó n de compat ib i l idad de incent ivos: 

w'g > v¡s para t o d o 

E ( w ' t - i ) ( á' = á ' ) > E (w' t - i ) ( á¡< á ' ) 

so). 
(s iendo á1 la prueba de capacitación de acce-

* res t r ¡cc ión f inanciera: 

E - V t d s-t ( I w's + I P's) < Bt 

¡8! 

C o m o prueba Carmichae l (1988) , el m o d e l o 
genera los incent ivos aprop iados para una se­
lección óp t ima ( p r o m o c i ó n ) del personal . 

Cabe, sin embargo, no ta r que el bajo n ú m e r o 
de abandonos observados en t re los empleados 
públ icos resta plausibil idad quizás a este t i p o de 
m o d e l o , en de te rm inados ámbi tos al menos, del 
sec to r públ ico. 

11.4,2- Modelo de relación de agencia con dos 
períodos25: Promoción vs. permanencia. 

En un c o n t e x t o de múl t ip les agentes, t o d o 
agente maximiza el va lo r esperado de su ut i l i ­
dad, depend ien te a su vez de su salario en el 
t i e m p o . Se consideran dos per íodos c o m o ilus­
t r ac i ón , pese a que la real idad pueda c o m p o r t a r 
tan tos per íodos c o m o escalas se establezcan en 
la ca r re ra administ rat iva: 

M a x E V = U a ( W M ) + R [ U a ( W 2 2 ) ] + 
( 1 - R ) [ U a ( W | 2 ) ] 

siendo w i j las compensaciones to ta les asociadas 
a los d is t in tos status i co r respond ien tes a las 
probabi l idades R de p r o m o c i ó n , o ( l - R ) de 
permanencia, en su caso, en el t i e m p o t . 

25 Dicho modelo se corresponde con el propuesto por J. Malcomson 
(1982) para jerarquías y mercados internos de trabajo. 

Las condic iones vendrían dadas en t é rm inos 
de la res t r icc ión de par t ic ipación del agente, del 
siguiente m o d o : 

V > V o 

siendo V o el coste de o p o r t u n i d a d o salario de 
reserva. N ó t e s e , a estos efectos, que el nivel de 
ut i l idad del agente ha de ser igual o super io r a un 
mín imo ; esto es, 

U a > U a o 

con Ua = U ( Z , M ) o utilidad26 del agente a , 
f u n c i ó n de l e s f u e r z o o f e r t a d o y de la 
remunerac ión percib ida: U ^ O U * m > 0 . 

Para el pr incipal p, su ut i l idad v iene definida 
en t é rm inos del resul tado y el 
recursos para el pago de la 
agente. 

Es decir . 

desembolso de 
re t r i buc ión del 

UP= UP ( M , a ) L T ^ O , u ' ^ o 

siendo ¡Q el resu l tado que der iva el pr incipal p 
de la actividad del agente, M ( M = M ( Q ) ) , la 
compensac ión moneta r ia asociada al esquema 
de re t r i buc ión , y D el v e c t o r de decisiones 
tomadas p o r el agente, func ión a su vez de M y 
Z , o nivel de act iv idad desar ro l lado ( D = D ( Z , 
M ) ) . La res t r icc ión de par t ic ipación del pr incipal 
se cumple s iempre que U p - U p 0 

En este c o n t e x t o , también denominado de 
« t o r n e o » con dos posibles ou tpu ts , tal c o m o 
demues t ra Ma lcomson ( I 9 8 2 ) , el m o d e l o resul ta 
ó p t i m o para la mot ivac ión a la eficiencia en la 
actuación del agente. Para el lo se requ ie re que 
sea posible definir un esfuerzo mín imo o actividad 
requer ib le al agente y un o u t p u t m ín imo ligado 
a dicha act iv idad. 

26 La función de utilidad se postula del tipo Von Neumann-
Morgenstern, separable aditiva, continúa y estrictamente cóncava -
reflejo de la adversión relativa al riesgo del agente-, y que incluye 
el caso de linealidad. 
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Q u e se satisfaga o no la res t r i cc ión de recur ­
sos que se impone dependerá, en ú l t imo t é r m i n o , 
del m o d o en que se de te rm inen las posibi l idades 
de p r o m o c i ó n . Estas se han de def inir , en ambos 
supues tos , 'ex on te ' ( d e t e r m i n á n d o s e , p o r 
e jemplo , el n ú m e r o de plazas que en t o d o caso 
se van a cubr i r , o estableciendo un c r i t e r i o 
m ín imo que garant ice el acceso en t o d o caso de 
aquéllos que lo superen) . En este sent ido, p o r 
e jemplo , el va lor de R, o probabi l idad de p r o ­
m o c i ó n , puede expresarse en t é r m i n o s de una 
func ión de d is t r ibuc ión que relacione el nivel de 
act iv idad con el nivel p rede te rm inado X * (ya sea 
en func ión de los valores medios de la act iv idad 
realizada y su desviación t ípica en la práct ica 
observada, o en re lac ión a valores prev iamente 
establecidos para dicha act iv idad). 

Es decir . 

R = F ( X * - Z ) . 

Si X * se def ine ex onte, la i nce r t i dumbre , en 
cuan to al n ú m e r o de personas que acabe 
accediendo a los puestos de p r o m o c i ó n , es 
sopor tada p o r el pr inc ipal , s iendo alcanzable el 
e q u i l i b r i o p r e s u p u e s t a r i o s ó l o i n t e r t e m -
pora lmente , a t ravés de variaciones secuenciales 
en la def in ic ión de X * . Ello hace que una de­
f in ic ión de R en t é r m i n o s del porcenta je , p o r 
e jemplo , sobre el t o ta l de puestos o vacantes 
existentes que se cons idera para p r o m o c i ó n o 
acceso, pueda cons iderarse más plausible a la 
vista de la l imi tac ión de gasto que vincula. En 
t o d o caso, el e l emen to clave de la naturaleza de 
incent ivos submin is t rados p o r este t i p o de 
mode los radica en la de te rm inac ión objet iva, y 
no uti l izable de m o d o engañoso, de la señal X * 
que el emp leador o f rece . 

Resulta posible además, sob re la f o rmu lac ión 
an te r io r , i n t r oduc i r nuevas variables que acer­
quen más el m o d e l o a la real idad, tales c o m o las 
relativas a la repu tac ión o est ima individuales en 
la func ión de ut i l idad del agente, o a t ravés de la 
inclusión del f ac to r t i e m p o c o m o requ is i to mí­
n imo para la me jo ra salarial, en a tenc ión a la 

ant igüedad observada en el desempeño del 
puesto de t raba jo . 

11.4.3- Política de promoción/ contratación e 
incentivos a inversiones específicas. 

Frente a la polít ica de ' t o rneos ' con p r o m o c i ó n 
exclusiva del p r i m e r o ( ind iv iduo o co lec t ivo) del 
ranking, cabe cons iderar aquellos supuestos en 
los que la con t ra tac ión puede ser más generosa 
- c o n ascensos /en t rada de var ios cand ida tos -
pese a que se pueda concen t ra r en aquellos 
agentes con niveles super iores de habil idad o 
capacidad (y así de produc t iv idad) . 

El a r g u m e n t o de este t i p o de m o d e l o s 
fo rmu lados genér icamente para la con t ra tac ión 
de p roveedores (García-Cestona, 1991) pone 
de rel ieve que en presencia de múlt ip les per ío ­
dos (estabil idad en el emp leo) puede resul tar 
ó p t i m o desde el pun to de vista de incent ivos a 
la invers ión en act ivos específicos a la organ i ­
zación p o r par te del t rabajador , el aceptar costes 
de eficiencia a c o r t o plazo para conseguir las 
mayores ventajas derivadas de la cont inuac ión 
de la re lac ión en el largo plazo. C o n el lo, la 
p r o m o c i ó n tan só lo del m e j o r ( ind iv iduo o 
g rupo) en cada pe r íodo sería subóp t imo a la 
vista de los intereses de la organización. Ello se 
debería a las siguientes razones. En p r i m e r lugar, 
con el lo se evi ta el p rob lema de la 'selección 
nula'. C u b r i e n d o varias plazas los indiv iduos 
observan mayores posibi l idades, favorec iendo 
un mayo r g rado de par t ic ipación. En segundo 
lugar, el pr incipal se asegura de que existe, con 
probabi l idad elevada, alguien capaz de hacer la 
tarea27. Finalmente, la presencia de múl t ip les 
agentes (heterogéneos) abre la posibi l idad al 
p r i n c i p a l p a r a q u e p u e d a a f e c t a r l os 
c o m p o r t a m i e n t o s individuales. Este es el pun to 
que aquí se desea enfatizar. 

27 En el campo de la política de proveedores, el hecho que un mayor 
número aumente la probabilidad de que el principal sea bien servido 
se conoce como el «stock out issue». En la función pública se trata 
aquí de prestar un servicio. 
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La cons iderac ión del c o n t r a t o de empleo 
c o m o prov is ión de servic ios, en presencia de 
asimetrías que impiden la def in ic ión de un perf i l 
de t rabajo que pueda caracterizarse c o m o 'cuenta 
ajena', favorece este t i p o de extensiones del 
mode lo , dada la mayo r estabil idad en el emp leo 
públ ico y la m a y o r di f icul tad observada a que los 
agentes, una vez en el emp leo públ ico, vayan 
asumiendo los costes de inversiones específicas 
a su act iv idad (estar al día, incent ivos a la 
adopc ión de innovaciones, etc.) . 

El m o d e l o c o n t i e n e los r a s g o s f u n ­
d a m e n t a l e s siguientes: 

A s u m i r e m o s en razón de la sencillez que 
existe una sóla act iv idad y que los empleados 
públ icos se caracter izan p o r su habilidad tal 
c o m o resul ta de una de terminada d is t r ibuc ión 
de probabi l idades. Mayo r habil idad implica, en 
este c o n t e x t o unos costes para el t rabajador , a 
la ho ra de real izar dicha act iv idad, menores . 

El sistema de con t ra tac ión p ropues to es co ­
noc ido p o r las partes y consiste en lo siguiente: 
Tras la con t ra tac ión en el p r ime r pe r íodo , la 
p r o m o c i ó n se de te rm ina sin res t r icc ión de ca­
pacidad, pud iendo elegir a un sólo t raba jador 
o g rupo (el m e j o r del ranking observado) o a 
más de uno, y p o r t an to no sólo el m e j o r de la 
d is t r ibuc ión , sino también o t r o ( s ) con niveles 
in fer iores de eficiencia. Lo que interesa a la 
organización es ahora va lorar para el t e r c e r 
pe r íodo cuál de los sistemas cumpl i rá m e j o r los 
ob je t ivos de eficiencia en la act ividad de los 
agentes. 

El m o d e l o se resuelve hacia atrás, analizando 
p r i m e r o el segundo de los per íodos. La si tuación 
de par t ida se supone c o m o sigue: 

(i) La empresa ha pod ido igualar las habilidades 
efectivas (la inicial más la resul tante de la inver­
sión) de los t rabajadores que han accedido al 
sistema, con lo que los t rabajadores t ienen una 
única d is t r ibuc ión de capacidad. Esta supone una 

' t ransferencia de tecnología ' , en el sent ido que el 
t raba jador que ' t ransf iere ' recibe c o m o r e c o m ­
pensa una par te mayor de la p roducc ión del 
segundo per íodo . Si deciden p rocede r a la in­
vers ión en act ivos específicos ( H ) - d e o t r o 
m o d o N - t ienen una probabi l idad q ( H ) de que 
el coste sea a l to (h), y de q en caso de no 
invers ión, s iendo, obv iamente , q > q ( H ) . El 
t é r m i n o 1 - q ( H ) refer i r ía, p o r su par te , una 
probabi l idad de coste bajo con invers ión y de 
1 - q en caso de no invers ión. 

H N 

C o s t e ' h ' q ( H ) q 

C o s t e T 1 - q ( H ) 1 - q 

- Si la p r o m o c i ó n se cent ra en un sólo 
ind iv iduo o g rupo , para que éste no p roce ­
da a la invers ión en el segundo pe r íodo se 
ha de cumpl i r que: 

(q - q ( H ) ) ( h - I ) < C ( H ) ; 

esto es, la di ferencia de beneficios del ind iv iduo 
en t re inver t i r y no hacer lo (en un sistema de 
negociación que tenga c o m o soluc ión Nash de 
repa r to de beneficios al 50%) ha de resul tar 
in fe r io r a los costes que asume con la invers ión. 

- E x i s t i e n d o más de un t r a b a j a d o r , y 
r emune rando el emp leador sobre la base de los 
resultados observados (en nuest ro caso idénticos 
a los costes ob ten idos) , la organización podr ía 
anunciar un sistema ( t ipo Ber t rand) que of rec iera 
el siguiente acuerdo: 'si los t rabajadores t ienen 
costes d is t in tos, t o d a la p roducc ión recaerá 
sobre quien tenga costes menores , pe ro el 
p rec io de re t r i buc ión será el más a l to de los dos. 
Si los dos (o más) t rabajadores t ienen el m ismo 
coste, la p roducc ión se repar te y la remunera ­
c ión es igual al coste ' . 

(ii) Los resul tados para los empleados de 
inver t i r ( H ) o no inver t i r ( N ) son: 
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2 

H 

N 

H 

( a , a ) 

( c . b ) 

N 

( b . c ) 

(d ,d ) 

(i¡¡)Supuestos posibles: 

a) Los dos inv ier ten ( H , H ) : q ( H ) ( 1 - q ( H ) ) 
( h - I ) - C ( H ) 

b) Sólo inv ier te uno (y es él m ismo) ( H , N ) : 
q ( H ) ) ( h - l ) - C ( H ) 

c) Sólo inv ier te uno (y no es él) ( N , H ) : q ( H ) 
( 1 - q ) ( h - l ) 

d) N inguno de los dos invierte ( N , N ) : q 
( 1 - q ) ( h - l ) . 

S i d > b y c > a (esto es, no inv i r t iendo 
se asume un m e n o r coste y p o r t an to un mayor 
r e s u l t a d o que hac i éndo lo - c a s o éste más 
probable cuando las ganancias son pequeñas), la 
estrategia dominan te es no inver t i r (N) . 

(iv) El benef ic io para la empresa de que ambos 
invier tan - s i e n d o v el va lor de la actividad 
rea l izada- es, p o r su par te : 

E a = v - ( q ( H ) ( 2 - q ( H ) ) h + (1 - q ( H ) ) 
( 1 - q ( H ) I ) = 

= v - h + ( 1 - q ( H ) ( 1 - q ( H ) ) (h - I) 

D e m o d o similar, cuando ninguno de los dos 
inv ier ten: 

E d = v - h + ( 1 - q ( H ) ) (1 - q ( H ) ) 
(h - I ) , 

resu l tando E d < E c < E a . 

En palabras, la empresa pref iere que los e m ­
pleados inv ier tan. Pero si se impone la cond i ­
c ión de que tan sólo pequeñas mejoras resul tan 
factibles, la estrategia 'no invers ión ' domina, no 
real izándose invers ión alguna, p o r par te de los 

t rabajadores, en el segundo per íodo . Más aún, si 
B ( H , H ) deno ta el benef ic io social de que los 
dos empleados inv ier tan, se puede d e m o s t r a r 
que B ( H , H ) < B ( N , H ) < B ( N , N ) y además 
que B ( H ) < B ( N ) < B ( N , N ) ; supuesto este 
ú l t imo que con f i rma la s i tuación en que para más 
de dos per íodos, la p r o m o c i ó n de más de una 
categoría de t rabajadores es super io r a la de una 
sóla, y que no inver t i r es socia lmente ó p t i m o -
con lo que se rati f ica una de las característ icas 
observadas en la func ión pública: la asunción de 
los costes de fo rmac ión p o r par te de la orga­
nización, una vez accedido el t raba jador al e m ­
pleo públ ico habiendo para el lo asumido in i -
c ia lmente los costes de f o rmac ión necesarios 
para su acceso. 

En r e s u m e n , c o m o puede comproba rse , los 
mode los anter io res t ienden a f o r m u l a r c o m p e ­
tenc ia in terna en la prov is ión de puestos de 
t raba jo , requ ieren la satisfacción de las res t r ic ­
ciones de part ic ipación p o r par te del t raba jador , 
y exigen genera lmente un c o m p r o m i s o anuncia­
d o de m o d o prev io acerca las condic iones de 
con t ra tac ión , ya sea en los niveles de gasto que 
se v inculan, ya sea en la cuantía de puestos de 
t raba jo que se está d ispuesto a aceptar. 

D ichos mode los i n t roducen , p o r lo demás, 
a) los niveles de incent ivos aprop iados, en lo que 
atañe a la verdadera revelación de señales en el 
p r i m e r o de los casos (o a t r i bu tos para la 
asignación de con t ra tos ef ic ientes), b) para la 
mot ivac ión a una mayor eficiencia en la act iv idad 
en el segundo de los casos y c) para el t r a tam ien ­
t o ó p t i m o de los incent ivos a la invers ión es­
pecífica p o r par te de los agentes en la organ i ­
zación en el ú l t imo de el los. 
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I I I . C O N C L U S I O N 

La fo rmu lac ión de las polít icas de personal en 
los t é r m i n o s de separación de la opc ión aumen­
tos salariales versus i nc remen to de plantil las 
a n t e r i o r m e n t e argumentada parece, desde esta 
ópt ica, c laramente recomendable. Este es part icu­
larmente el caso, en un en to rno en el que se 
pretende mayor descentralización organizativa y 
flexibil idad en la gestión de los recursos humanos. 

Movi l idad y f lexibi l idad se muest ran , en este 
c o n t e x t o , c o m o requis i tos que parece conve­
n iente acompañen las condic iones de acceso al 
emp leo públ ico. A l sec to r públ ico le c o r r e s p o n ­
de, en t o d o caso, o f rece r las señales opo r tunas 

en la p romoc ión / re legac ión de personal y apli­
car, en su caso, los programas de o r ien tac ión o 
reciclaje que se puedan cons iderar apropiados 
para dichos p ropós i tos . 

La mot ivac ión personal es, para el ob je t i vo 
an te r io r , la clave o m o t o r de la f lexibi l idad 
p r e t e n d i d a . En e s t e s e n t i d o , la g e s t i ó n 
descentral izada puede favorecer dicha mot iva­
c ión en la medida que, d e n t r o de una misma 
envo lvente de gasto, reasigne de manera óp t ima 
la capacidad de f i jar las opc iones relativas a las 
polít icas de «p rec io» y de «cant idad» en la 
admin is t rac ión de los recursos dest inados a los 
gastos de personal en el sec to r públ ico. 
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A P E N D I C E : 

L A E V I D E N C I A D I S P O N I B L E S O B R E L A 
O P C I O N ' P R E C I O VERSUS C A N T I D A D E N 
L A P O L I T I C A D E E M P L E O P U B L I C O ' 

La secuencia en la in fo rmac ión que se 
adjunta en este Apénd ice es la siguiente: 

- E l C u a d r o I fija los datos básicos de re fe ren­
cia acerca de la var iac ión de emp leo y rentas en 
el Sector públ ico en el c o n t e x t o de los grandes 
países de la O C D E , de m o d o similar al cuadro 3 
inc lu ido en el p r o p i o t e x t o . D e dicha observa­
c ión parece apuntarse que para el pe r íodo 
1950-1987, y excep to para Estados Un idos, las 
re t r ibuc iones en el sec to r públ ico han pe rd ido 
pode r adquis i t ivo. A ú n observando la r e t r i b u ­
c ión máx ima registrada, dichas re t r ibuc iones 
han c rec ido p o r debajo del índice de prec ios al 
consumo y del c rec im ien to de los salarios no 
agrícolas, en países c o m o Francia, Reino U n i d o , 
A lemania y Suecia. (Esta observac ión se discute 
para el caso español a par t i r de la in fo rmac ión 
conten ida en el C u a d r o n0 2 de este Apénd ice) . 
En t o d o caso, para la mayoría de países de la 
O C D E , parece registrarse una relat iva constan­
cia en el peso de las re t r ibuc iones de los e m ­
pleados públ icos en t é rm inos de PIB para el 
p e r i o d o 1975-1985. España, tal c o m o se analiza 
en el t e x t o del presente t raba jo , re fe r iendo para 
el lo una serie de factores expl icat ivos de carác­
t e r específ ico, no se sustrae a esta tendencia. 

- E l C u a d r o 2 analiza la observac ión an te r i o r 
re fer ida a nues t ro país para el pe r íodo 1981-
1991. Los datos ut i l izados hasta el año 1987 
p roceden del Sistema de Contab i l idad Nacional 
de las Nac iones Unidas (ú l t imo año del que se 
d ispone) . Para los años pos te r io res se han 
actual izado dichos datos de acuerdo con las 
var iaciones registradas en el gasto conso l idado 
de personal de las Admin is t rac iones Públicas, 
def lactado p o r la var iación observada en el 
emp leo públ ico to ta l (tal c o m o aparece en la 
Encuesta de Población Ac t iva , hasta la fecha). 

La inclusión de estos ú l t imos datos, aunque 
ten ta t i vos - p o r lo que deben t omarse con 
cau te la - parece con f i rmar el 'catching up ' co­
men tado en el t raba jo en favor de las remune­
raciones públicas, t an to respecto de la prop ia 
evo luc ión de los salarios no agrícolas en el año 
1989, c o m o del p r o p i o IPC año 1987. Quizás la 
huelga de D i c i embre de 1988 y la inclusión de 
cláusulas de revis ión salarial au tomát ica - a u n q u e 
con r e t r a s o - , respec to de la desviación sobre la 
inf lación prevista para las rentas públicas (a 
par t i r de 1990), pueden expl icar, al menos en 
par te , d icho efecto. El C u a d r o 3 sumin is t ra la 
mat r iz de datos ut i l izados para el análisis, así 
c o m o algunos gráf icos que visualizan el f enóme­
no an te r io r . 

- L o s Cuad ros 3, 4 y 5 o f recen in fo rmac ión 
sobre la compos ic ión de personal en el con jun to 
del Sector Públ ico, y sobre los costes relat ivos 
asociados a sus dist intas categorías. A su vez, 
cuando el lo resul ta posible, se o f recen datos de 
la evo luc ión registrada en el t i e m p o para ambos 
factores (compos ic ión de plantil las y salarios 
re lat ivos) . 

En este sent ido cabe destacar los siguientes 
e x t r e m o s : Se observa, p o r un lado, el c rec i ­
m ien to re lat ivo de los con t ra tos laborales (en 
d e t r i m e n t o de las cont ra tac iones funcionariales) 
al final de la década de los ochenta , de acuerdo 
con las ideas dominantes en el m o m e n t o y ya 
comentadas en el t e x t o ; éste es el caso, en 
part icular , del Sector Públ ico estatal y de la 
Seguridad Social. Por o t r o lado, los datos del 
C u a d r o 6 o f recen la compos ic ión p o r g rupos y 
niveles de las categoría de personal y los ele­
men tos que integran su masa salarial. 

Puede destacarse, en este sent ido , el descen­
so porcentua l de la re t r i buc ión básica sobre el 
con jun to de la re t r i buc ión to ta l en la medida que 
aumenta la cual i f icación, t an to en el g rado c o m o 
en el nivel del emp leo públ ico (del 75% para los 
niveles in fer iores al 35% para los super iores) . 
Son los comp lemen tos específicos la razón de 
dichas diferencias, vista la relat iva constancia 
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que muest ran los comp lemen tos de dest ino (en 
t o r n o al 25% de la r e t r i b u c i ó n t o ta l ) . Los 
comp lemen tos específ icos, tal c o m o se comen ta 
en el t e x t o , in tentan compensar la dedicacción, 
responsabi l idad y di f icul tad asociada al desempe­
ño del puesto de t raba jo . 

La comparac ión en t re 1986 y 1990 se realiza 
p o r niveles (a I de Enero de 1986 y I de Enero 
de 1990). Destaca del análisis la falta de una 
pauta homogénea, t a n t o en lo que se ref iere al 
escalado re la t ivo p o r niveles para cada año (el 
abanico en t re el nivel super io r e in fe r io r era de 
4.2 para 1986 y de 4.7 para 1990), c o m o a su 
c r e c i m i e n t o re la t i vo - y en par t i cu la r , t ras 
def lactar p o r la var iac ión registrada en el IPC. El 
d e t e r i o r o salarial parece concent ra rse , en t o d o 
caso, en los niveles super io res . 

Los datos incluidos pe rm i t en , a su vez, un 
análisis específ ico p o r Min is ter ios , destacando 
aquí la mayo r impor tanc ia relat iva que adquie­
ren los comp lemen tos específicos (di f icul tad y 
responsabi l idad de los puestos desempeñados) 
en los Min is te r io de Economía y Hacienda, In­
d u s t r i a , A s u n t o s E x t e r i o r e s , J u s t i c i a , 
A d i m i n i s t r a c i o n e s Públ icas, T r a n s p o r t e s y 
Asun tos con las C o r t e s . 

Para el caso c o n c r e t o de la Admin i s t rac ión 
Civ i l del Estado se comparan compos ic ión y 
coste relat ivos p o r grados ( t i tu lac ión) y su varia­
c ión en t re 1986 y 1990. Destaca de su obser­
vación la var iac ión registrada en las categorías 
in termedias B y D en d e t r i m e n t o de los est ra tos 

super io r e in fer io r , respect ivamente, así c o m o la 
ampl iación relat iva del abanico para A y B res­
pec to de D y E ( de 3.0 en t re A y E para 1986 
a 3.4 en 1990), pe ro no en A respecto de B y C, 
o en C respecto de D. 

- P o r ú l t imo , el Grá f ico I y cuadro ad jun to al 
gráf ico comparan las re t r ibuc iones públicas y 
privadas, una vez los puestos de t raba jo se han 
va lo rado bajo la idént ica metodo log ía que incor ­
pora el s istema Hay. 

Destaca del análisis la l inealidad de la asocia­
c ión en t re puntos y re t r i buc ión anual en el 
sec to r pr ivado. Para el sec to r públ ico se regis­
t ran t res intervalos c laramente di ferenciados 
con una d isminuc ión sucesiva de diferencias 
in t rasec to r públ ico, que marcan una di ferencia 
máx ima in tersector ia l para las categorías de 
mayo r puntuac ión . Estas se ubican a par t i r de 
las Jefaturas de Servicio y Subdirecciones Gene­
rales (más allá de los 700 puntos) Los efectos 
que el lo puede p rovoca r se comentan en el 
t e x t o . Pese a que afecta a un n ú m e r o reduc ido 
de puestos, se t ra ta de los cuadros d i rect ivos de 
las Admin is t rac iones Públicas. 

El empu je que parecen regis t rar las remune­
raciones públicas en estos ú l t imos años obliga a 
que, sin embargo, las conclusiones que se der ivan 
de los datos hasta aquí comentados , y en par­
t icu lar los re lat ivos a años an ter io res a 1988, se 
hayan de t o m a r con ex t r ema precacuc ión si de 
ellos se p re tende in fer i r recomendac iones de 
polí t ica públ ica. 
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C U A D R O S A P E N D I C E 

A P E N D I C E I 

C U A D R O A . I . I 

R E T R I B U C I O N E S D E L A A D M I N I S T R A C I O N C E N T R A L C O M O P O R C E N T A J E 
D E L P R O D U C T O N A C I O N A L B R U T O 

1975 ¡ 9 8 5 

Variación 

porcentual 

Aus t r i a 

Bélgica 

D i n a m a r c a . . 

Finlandia . . . 

Francia 

A lemania . . . 

Grec ia 

Ir landa 

Italia 

Luxem burgo 

H o l a n d a . . . . 

N o r u e g a . . . 

España 

Suecia 

Suiza 

Reino U n i d o 

P romed io . . 

4,2 

7,9 

6,8 

3,4 

6,3 

3.1 

13,3 

6,3 

5,6 

8,1 

5,6 

4,1 

6,1 

3,2 

1,3 

6,2 

5,7 

4,1 

7,7 

5,0 

3,1 

8,1 

2,6 

13,6 

6,5 

6,1 

7,8 

5,0 

3,3 

6,1 

2,6 

1,3 

5,2 

5,5 

- 2 , 3 

- 2 , 5 

- 2 6 , 5 

- 8 , 8 

+28,6 

- 1 6 , 1 

+2,2 

+3,2 

+8,9 

- 3 , 7 

- 1 0 , 7 

- 1 9 , 5 

0,0 

- 1 8 , 8 

0,0 

- 16 ,1 

- 5 , 1 

Fuentes: Fondo Monetario Internacional, «Government Finance Statistics Yearbook» Washington, DC: Fondo Monetario Internacional, 
anual; Fondo Monetario Internacional, «International Financial Statistics». Washington, DC: Fondo Monetario Internacional, mensual. 
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C U A D R O A . l . l ( c o n t . ) 

F L U C T U A C I O N E S D E L A S R E T R I B U C I O N E S E N E L S E C T O R P U B L I C O 
( M A X I M A S R E T R I B U C I O N E S ) C O M P A R A D A S C O N L A E C O N O M I A ( V A L O R E S 

I N D I C A D O S ) 

Retribuciones 
del sector 

público 
Precios al 
consumo 

Retribuciones 
no agrícolas 

Francia 
1950 
1960 
1965 
1970 
1975 
1980 
1985 
1988 

Alemania Occidental 
1950 
1960 
1965 
1970 
1975 
1980 
1985 
1988 
Suecia 
1950 
1960 
1965 
1970 
1975 
1980 
1985 
1988 
Reino Unido 
1950 
1960 
1965 
1970 
1975 
1980 
1985 
1988 
Estados Unidos 
1950 
1960 
1965 
1970 
1975 
1980 
1985 
1987 

100 
187 
220 
250 
416 
675 
909 

1.088 

100 
147 
185 
237 
334 
425 
489 
502 

100 
127 
181 
206 
289 
566 
828 
874 

100 
134 
178 
201 
378 
745 

1.089 
1.242 

100 
157 
201 
257 
331 
358 
554 
554 

100 
185 
228 
281 
427 
702 

l.l 10 
1.21 I 

100 
135 
161 
220 
262 
410 
509 
519 

100 
161 
195 
242 
352 
580 
892 

1.013 

100 
147 
174 
218 
408 
798 

1.129 
1.328 

100 
126 
137 
164 
226 
331 
426 
476 

100 
196 
228 
364 
716 

1.370 
2.378 
2.591 

i 00 
164 
266 
381 
611 
838 

1.024 
l.l 11 

100 
145 
271 
417 
602 

1.223 
1.808 
1.944 

100 
139 
243 
358 
733 

1.480 
2.206 
2.413 

100 
145 
183 
255 
387 
616 
866 

1.031 

Fuentes: OIT, Year Book of Labour Statistics. Genéve: OIT , anual; Ministére de la Fonction Publique et du Plan, «La Fonction 
Publique de l'Etat». París: La Documentation fran^aise, anual: Statistisches Bundesamt, Statistischesjahrbuch für Bundesrepublik 
Deustchland. Wiesbaden: Statistisches Bundesamt; anual; Statistiska Centralbyran. Extraído de B.G. Peters (ob. cit.). 
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C U A D R O A . 1.2 

A L G U N O S I N D I C A D O R E S S O B R E L A V A R I A C I O N D E E M P L E O Y R E N T A S E N 
E L S E C T O R P U B L I C O 

Cree. Empí Cree. íotol 
Público retrib. fl) 

Cree, retrib. 
medio/emf)!. 

ogrieolo 

Cree, sol 
no ogríeolos 

Ind. ¡ r a í 
Preeios 

Cree eost. Indieodores de molesíor soeiol 
hora % huelgos % íroboj. imp. % dios perd. no ogne. 

1981 
1982 
1983 
1984 
1985 
1986 
1987 
1988 
1989 
1990 
1991 

1,00 
1,05 
1.12 
1,10 
1,14 
1,21 
1,15 
1,18 
1,28 
1,34 
1,36 

1,00 
1,14 
1,35 
1,51 
1,70 
1,91 
2,13 
2,39 
2,88 
3,44 
3,79 

1,00 
1,09 
i ,2 l 
1,37 
1,49 
1,58 
1,85 
2,03 
2,26 
2,57 
2,79 

1,00 
1,15 
1,33 
1,49 
1,64 
1,81 
1,96 
2,09 
2,25 
2,43 
2,59 

1,00 
1,14 
1,28 
1,43 
1,55 
1,69 
1,78 
1,86 
1,99 
2,12 
2,24 

1,00 
1,16 
1,33 
1,47 
1,60 
1,76 
1,88 
1,96 
2,05 
2,19 
2,33 

0,17 0,04 
0,16 0,26 
0,21 0,28 
0,21 0,08 

0,05 
0,24 
0,31 
0,25 

0,00 
- 0 , 0 5 
- 0 , 0 7 
- 0 , 0 5 
- 0 , 0 6 
-0 ,11 

0,07 
0,17 
0,27 
0,35 
0,55 

0,00 
- 0 , 0 6 
- 0 , 1 2 
- 0 , 1 2 
- 0 , 1 5 
- 0 , 2 3 
-0 ,11 
- 0 , 0 6 

0,01 
0,14 
0,21 

( I) Para 1988 y siguientes se ha proyectado el crecimiento de las retribuciones de personal de las AA.PP. y se ha deflactado por el 
crecimiento en el número total de asalariados en el sector público, destacándose tan sólo las variaciones registradas en el crecimiento. 

G R A F I C O A l . l 

V A R I A C I O N E S E N L A R E T R I B U C I O N M E D I A E N L A S A A . P P . E N R E L A C I O N A L 
C R E C I M I E N T O D E L O S S A L A R I O S N O A G R I C O L A S 

3 T 

Cree , r e t r i b . 

- o Cree . sal. no agrie. 

1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 
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G R A F I C O A 1.2 

V A R I A C I O N E S E N L A R E T R I B U C I O N M E D I A E N L A S A A . P P . E N R E L A C I O N A L 
C O S T E D E L A I N D U S T R I A P O R H O R A 

3 T 

- • - Cree , re t r i b . 

- • - Cree , cost . 

1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 

G R A F I C O A 1.3 

C R E C I M I E N T O D E L A S R E T R I B U C I O N E S M E D I A S E N R E L A C I O N A L I P C 

3 j 

2,5 --

2 --

1.5 --

I -

0,5 " 

• C ree , r e t r i b . 

• Indice gral . 

981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 
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C U A D R O A . 1.2 ( c o n t . ) 

ANO 

Asaloriodos sector público 

V M TOTAL 

% 
Vor, 

anual Indice 

Valor Añadido Compensación 
Serv. AA.PP. solar, empleats 

prec. corr. prec. consL mil mili. pías. corr. 

Rotio A W 
Retrib. media Cree 1981 
por empleado = 1 

1978 
1979 
1980 
1981 
1982 
i 983 
1984 
1985 
1986 
1987 
1988 
1989 
1990 
1991 

1126,4 
1178,1 
1242,7 
1184,9 
1226,6 
1261,1 
1184,4 
1184,3 
1248,5 
1290,3 
1266,7 

441,4 1567,8 
468,4 1646,5 
513,1 1755,8 
535,9 1720,8 
562.1 1788,7 
635.3 1896,4 
622,8 1807,2 
662,6 1846,9 
751.2 1999,7 
815,8 2106,1 
868.4 2135,1 

5,02 
6,64 

- 1 ,99 
3,95 
6,02 

^ , 7 0 
2,20 
8,27 
5,32 
1,38 

100,00 
105,02 
111,99 
109,76 
114,09 
120,96 
115,27 
117,80 
127,55 
134,33 
136,18 

1565,3 
0,39 1836,8 
0,40 2105,6 
0,41 2491,5 
0,45 2782,5 
0,46 3144,1 
0,50 3533,5 
0,53 3932,1 
0,56 
0,60 
0,63 
0,69 

1565.3 1488,2 
1615,5 1747,2 
1683,1 2000,1 
1744.4 2364,9 
1798.5 2634,4 
1874,1 2975,1 
1950.6 3339,1 
2047,3 3719,5 

1,00 
1,14 
1,35 
1,51 
1,70 
1,91 
2,13 

1,11442786 
1,21475858 
1,34690739 
1,53091585 

1,663275 
1,76075722 
2,05815626 

1,09 
1,21 
1,37 
1,49 
1,58 
1,85 

Fuente: Elaboración propia de CECIR (1992) y datos INE. 

C U A D R O A . 1.2 ( c o n t . ) 

Algunos Q 
comporaciones _ 
sol, fio ogric 

Ind. Gral, 
Predo 
Cree 

Costes C & o i nfr 
Í¿n5es(l) ^ a k 

'"Hf05 Iroboiodores Rotio de I sobre 2 
n 0 Traboj, Dios 

1978 
1979 
1980 
1981 
1982 
1983 
1984 
1985 
1986 
1987 
1988 

194 
239 
282 
340 
392 
452 
508 
558 
616 
667 

0,57 74,8 
0,70 86,6 
0,83 100 
1,00 114,6 
1,15 131,1 
1,33 147,1 
1,49 163,6 
1,64 178 
1,81 193,4 
1,96 203,9 

0,65 
0,76 
0,87 
1,00 
1,14 
1,28 
1,43 
1,55 
1,69 
1,78 

318 
381 
469 
557 
648 
742 
821 
892 
979 

1046 

0,57 
0,68 
0,84 
1,00 
1,16 
1,33 
1,47 
1,60 
1,76 
1,88 

213,7 1,86 

189 54,9 150,3 1092 1511,2 3223,5 0,17 0,04 0,05 
145 221,5 539,2 914 857,9 2279,4 0,16 0,26 0,24 
298 527,3 1489,9 1497 1881,2 5025 0,20 0,28 0,30 
242 513 2853 1193 6692,2 11641,1 0,20 0,08 0,25 

Fuente: Elaboración propia a partir de INE. 
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C U A D R O A . 1.3 

E V O L U C I O N D E L P E R S O N A L D E L A A D M I N I S T R A C I O N C I V I L D E L E S T A D O , 
A T E N D I E N D O A L A S C A T E G O R I A S L A B O R A L E S . A Ñ O S 1989/88 

Tasa 
Variación varia-

CATEGORIAS 1989 1988 absoluta ción 

A l t o s Cargos 408 399 9 2,3 

Personal Eventual 300 272 28 10,3 

Funcionar ios 455.386 435.660 19.726 4,5 

O t r o Personal 6.191 10.182 -3 .991 - 3 9 . 2 

Con t ra tados Laborales 106.381 104.035 2.346 2,3 

T O T A L 5 6 8 . 6 6 6 5 5 0 . 5 4 8 18.118 3,3 

E V O L U C I O N D E L E M P L E O E N L A S E G U R I D A D S O C I A L , A T E N D I E N D O A L A S 
C A T E G O R I A S L A B O R A L E S . A Ñ O S 1989 /88 

Tasa 
Variación varia-

CATEGORIAS 1989 1988 absoluta ción 

A l t o s Cargos 5 5 - -

Funcionar ios 30.046 31.923 - 1 . 8 7 7 - 5 , 9 

Personal Estatutar io 126.550 121.293 5.257 4,3 

Con t ra tados Laborales 57.607 42.452 15.155 35,7 

T O T A L 2 1 4 . 2 0 8 195 .673 18.535 9,5 

Fuente: Intervención General de la Administración del Estado - I G A E - (1990) 

52 



C U A D R O A . 1.3 ( c o n t . ) 

C A T E G O R I A S L A B O R A L E S D E L P E R S O N A L A L S E R V I C I O D E L S E C T O R 
P U B L I C O E S T A T A L . A Ñ O S 1989 /1988 

1989 1988 Variación 

CATEGORIAS Efectivos Efectivos Efectivos % 

A l t o s Cargos 433 - 424 - 9 2,1 
Personal Eventual Gabinetes . . . 311 - 279 - 32 I 1,5 
Funcionar ios Civi les 493.279 36,8 475.973 36,4 17.306 3,6 
Funcionar ios Mi l i tares 122.035 9,1 125.091 9,6 - 3 . 0 5 6 - 2 , 4 

To ta l Funcionar ios 615.314 45,9 601.064 46,0 14.250 2,4 
O t r o Personal 6.191 0,5 10.231 0,8 - 4 . 0 4 0 - 3 9 , 5 
Personal Laboral 200.622 15,0 179.371 13,7 21.251 11,8 
Personal Estatutar io 126.550 9,4 121.293 9,2 5.527 4,3 
Personal Sociedad. Estatales . . . . 360.464 26,9 365.653 28,0 - 5 . 1 8 9 - 1 , 4 
Personal O t r o s Entes Públicos . 30.938 2,3 29.347 2,3 1.591 5,4 

T O T A L 1.340.823 100,0 1.307.662 100,0 33.161 2,5 

P E R S O N A L D E L A A D M I N I S T R A C I O N C I V I L D E L E S T A D O C L A S I F I C A D O P O R 
C A T E G O R I A S L A B O R A L E S . A Ñ O 1989. 

CATEGORIAS Efect/Vos % 

A L T O S C A R G O S 
Personal Eventual de Gabinetes 

Funcionar ios 
G r u p o A 
G r u p o B 
G r u p o C 
G r u p o D 
G r u p o E 

O t r o Personal 
Con t ra tados Laborales 

Fijos 
Eventuales 
- D e ellos con cargo a inversiones 

T O T A L 

408 
300 

455.386 
68.623 

118.909 
58.044 

195.320 
14.490 
6.191 

106.381 
86.243 
19.527 

611 

5 6 8 . 6 6 6 

0,1 

80,1 
12,1 
21,0 
10,2 
34,3 

2,5 

l . l 
18,7 
15,2 
3,4 
0.1 

100,0 

Fuente: In tervenc ión Genera l de la Admin i s t rac ión del Estado (1990) 
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C U A D R O A . 1.4 

C O S T E M E D I O D E L P E R S O N A L A L S E R V I C I O D E L A S A D M I N I S T R A C I O N E S 
P U B L I C A S E S T A T A L E S C L A S I F I C A D O P O R C A T E G O R I A S L A B O R A L E S . ( 1 9 8 9 ) 

Número 
Perceptores 

Liquidación 

Presupuesto (l) 

Retribución 
Media O 

A l t o s Cargos 
Personal Eventual Gabinetes 
Funcionar ios y Personal Estatutar io 
O t r o Personal 
Con t ra tados Laborales 

C O S T E M E D I O D I R E C T O . . . 
Incent ivos al rend im ien to 
Cuotas y Prestaciones Sociales . . . . 

C O S T E M E D I O 

433 
311 

741.864 
6 .19! 

200.622 
949.421 

949.421 

2.621,1 
1.128,7 

1.655.709,1 
11.057,5 

248.550,5 
1.919.066,9 

65.405,3 
211.952,2 

2.196.424,4 

6,1 
3,6 
2,2 
1,8 
1.2 
2,0 

2,3 

( i) Las cantidades se expresan en mi l lones de pesetas. 

C O S T E M E D I O D E L P E R S O N A L A L S E R V I C I O D E L 
S E C T O R P U B L I C O E S T A T A L ( 1 9 8 9 ) 

Número 
Perceptores 

Liquidación 

Presupuesto (l) 

Retribución 
Media o 

Admin i s t rac ión Civi l (2) , 
Admin i s t rac ión Mi l i tar . , 
Admin i s t rac ión de la S.S. 
Sociedades Estatales . . , 
O t r o s Entes Públicos . , 

T O T A L 

568.666 
166.547 
214.208 
360.464 

30.938 
1.340.823 

1.258.430,1 
374.213,3 
563.781,0 

1.316.047,0 
73.631,8 

3 .586 .103 ,2 

2,2 
2,2 
2,6 
3,7 
2,4 
2.7 

(1) Las cantidades se expresan en mi l lones de pesetas. 
(2) C o m p r e n d e la Admin i s t rac ión de Justicia (30.083 efect ivos), con un coste med io p o r persona de 

2,0 mi l lones de pesetas. 

Fuente: IGAE (1990) 
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C U A D R O A . 1.4 ( c o n t . ) 

C O S T E M E D I O D E L P E R S O N A L A L S E R V I C I O D E L A 
A D M I N I S T R A C I O N D E L E S T A D O ( 1 9 8 9 ) 

N.0 
Perceptores 

Liquidación 
Presupuesto (t) 

Retribución 
Media W 

Admin i s t rac ión Civi l 
Min is ter ios 
O O . A A 
T O T A L 

Admin i s t rac ión Mi l i tar 
M in is te r io 
O O . A A 
T O T A L 

T O T A L 

481.285 
87.381 

568.666 

163.070 
3.477 

166.547 
7 3 5 . 2 1 3 

1.056.321,3 
202.108,8 

1.258.430,1 

366.976,0 
7.236,3 

374.212,3 
1.632.642,4 

2,2 
2,3 
2,2 

2,3 
2,1 
2,2 
2,2 

(i) Las cantidades se expresan en mi l lones de pesetas. 

C O S T E M E D I O D E L P E R S O N A L A L S E R V I C I O D E L A 
A D M I N I S T R A C I O N I N S T I T U C I O N A L D E L E S T A D O ( 1 9 8 9 ) 

Número 
Perceptores 

Liquidación 
Presupuesto (l) 

Retribución 
Media O 

Admin i s t rac ión Civi l 
O O . A A . Admin is t ra t i vos 
O O . A A . Comerc ia les . . 
T O T A L 

Admin i s t rac ión Mi l i tar 
O O . A A . Admin is t ra t i vos 
O O . A A . Comerc ia les . . 

T O T A L 
T O T A L . . . 

35.845 
51.536 
87.381 

1.082 
2.395 
3.477 

9 0 . 8 5 8 

81.890,9 
120.217,9 
202.108,8 

2.242,1 
4.994,2 
7.236,3 

209.345,1 

2,3 
2,3 
2,3 

2,1 
2,1 
2,1 
2,3 

( i) Las cantidades se expresan en mi l lones de pesetas. 

Fuente: IGAE (1990) 
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C U A D R O A . 1.5 

Masa salarial total por componentes (sin productividad) ADMON. PUBLICA miles de ptas. 1989 

Grados SueWo Com. especif. Com. destino Total 

A 25737,3 12008,2 13221,3 50967,3 
B 28821,9 5128,1 12271,9 46221,9 
C 29757,3 5356,5 11865,1 46978,9 
D 33189,4 1990,2 12606,5 47786,1 
E 4725,8 104,9 1502,1 6332,8 

sueído/totol 
% 

0,50 
0,62 
0,63 
0,69 
0,75 

espec/totol 
% 

0,24 
0,11 
0,11 
0,04 
0,02 

dest/Vtotol 
% 

0,26 
0,27 
0.25 
0,26 
0,24 

1989 Masa salarial por componentes (sin productividad) y retribuciones medias para 1990 y 1986 ADMON. PUBLICA (sin Seguridad Social) miles 
de ptas. 

niveles 
1 
8 
9 
10 
II 
12 
13 
14 
15 
16 
17 
18 
19 
20 
21 
22 
23 
24 
25 
26 
27 
28 
29 
30 
total 

tot sueldo 
2556,5 

803,4 
10953,5 
7945,5 
6849,2 
6700,8 
5135,6 
9781,7 

975,1 
15910,8 
2784,3 
4939,7 
1172,7 
8194,9 
3110,6 
6130,2 
2331,6 

10164,5 
1128,5 
6961,4 
1086,6 
3441,7 

958,2 
2214,7 

122231,7 

efectivos 
33335 

1048 
13153 
9485 
7018 
7334 
5167 

10621 
1063 

14344 
2413 
4231 
1010 
5773 
2233 
4516 
1662 
7084 

745 
4477 

676 
2129 

591 
1366 

I I 1 4 4 4 

por Ministerios (miles de ptas. 1989) 
A s . Ext. 2336,5 
Agrie. 10796,5 
MAP 2374,6 
Serv. Soc. 606,5 
Cul tura 1960,8 
Defensa 4321,3 
Educación 8897,1 
Econ. y Hac. 27365,3 
Industria 2529,9 
Interior 
Justicia 

10170,4 
12131,9 

Obras Pub. 7545,7 

ret med 90 
997,30 

1019,56 
1117,17 
1166,54 
1344,30 
1343,13 
1778,61 
1376,80 
1422,11 
1672,81 
1802,11 
1839,31 
2008,81 
2100,36 
2175,06 
2216,90 
2330,76 
2440,87 
2955,70 
3344,16 
3922,93 
3973,56 
4395,26 
4684,85 
1779,25 

ret med 86 
932,00 

1016,00 
1496,00 
1223,00 
1636,00 
1166,00 
1191,00 
1288,00 
1442,00 
1626,00 
1711,00 
1826,00 
1800,00 
1895,00 
1920,00 
1896,00 
1973,00 
2241,00 
2874,00 
3046,00 
3480,00 
3426,00 
3701,00 
3944,00 

rar. 86-90 
7,01 
0,35 

-25 ,32 
4,62 

-17 ,83 
15,19 
49,34 

6,89 
- 1 ,38 

2,88 
5,33 
0,73 

11,60 
10,84 
13,28 
16,92 
18,13 
3,92 
2,84 
9,79 

12,73 
15,98 
18,76 
18,78 

def vor. /PC 
-17 ,99 
-24 ,65 
-50 ,32 
-29 ,62 
^ 2 , 8 3 

-9,81 
-24 ,34 
-18,11 
-26 ,38 
-22 ,12 
-19 ,67 
-24 ,27 
-13 ,40 

14,16 
- 1 1 , 7 2 

-8 ,08 
- 6 , 8 7 

-16 ,08 
-22 ,16 
-15,21 
-12 ,27 

-9 ,02 
-6 ,24 
-6 ,22 

L. C o r t e s 
Sanidad 
Transp. 
Trabajo 
T O T A L 

823,6 
2689,9 
9394,2 

18286,9 
122231,7 

tot espeúf. 
4,9 

10,5 
358,4 
545,9 
482,4 
744,9 

2213,8 
756,8 

97,7 
1755,4 
431,3 
736,1 
324,8 
729,5 
413,4 
977,9 
347,7 
1919 

491,5 
4068,3 

886,8 
2783,1 

991,8 
2515,9 

24587,9 

960,1 
1350,2 
604,6 

92,1 
277,6 
380,8 
528,9 

6882,3 
654,7 

1116,9 
4528,3 
1566,5 
289,4 
530,9 

2578,8 
2145,8 

24587,9 

tot destino 
763,1 
254,6 

3382,3 
2573,2 
2102,7 
2404,8 
1840,7 
4084,5 

438,9 
6328,6 
1132,9 
2106,3 

531,4 
3201 

1332,9 
2903,4 
1124,5 
5207,6 

582 
3942,1 

678,5 
2234,9 

647,6 
1668,9 

51467,4 

1280,8 
4288,5 
1141,2 
286,5 
853,5 

1413,7 
3569,3 

12865,7 
1182,7 
4079,4 
4519,5 
3203,1 

442,5 
1156,4 
3843,8 
7340,8 

51467,7 

coste totol 
3324,5 
1068,5 

14694,2 
11064,6 
9434,3 
9850,5 
9190,1 
14623 
1511,7 

23994,8 
4348,5 
7782,1 
2028,9 

12125,4 
4856,9 

10011,5 
3803,8 

17291,1 
2202 

14971,8 
2651,9 
8459,7 
2597,6 
6399,5 

1948287 

4577,4 
16435,2 
4120,4 

985,1 
3091,9 
6115,8 

13095,3 
47113,9 

4367,3 
15366,3 
21179,7 
12315,7 

1555,5 
4377,2 

15816,8 
27773,5 

198287,3 

sueldo/tot 
0,77 
0,75 
0,75 
0,72 
0,73 
0,68 
0,56 
0,67 
0,65 
0,66 
0,64 
0,63 
0,58 
0,68 
0,64 
0,61 
0,61 
0,59 
0,51 
0,46 
0,41 
0,41 
0,37 
0,35 
0,62 

0,5! 
0,66 
0,58 
0,62 
0,63 
0,7! 
0,68 
0,58 
0,58 
0,66 
0,57 
0,6! 
0,53 
0,61 
0,59 
0,66 
0,62 

espec/tot 
0,00 
0,01 
0,02 
0,05 
0,05 
0,08 
0,24 
0,05 
0,06 
0,07 
0,10 
0,09 
0,16 
0,06 
0,09 
0,10 
0,09 
0,11 
0,22 
0,27 
0,33 
0,33 
0,38 
0,39 
0,12 

0,21 
0,08 
0,15 
0,09 
0,09 
0,06 
0,05 
0,15 
0,15 
0,07 
0,21 
0,13 
0,19 
0,12 
0,16 
0,08 
0,12 

dest/tot 
0,23 
0,24 
0,23 
0,23 
0,22 
0,24 
0,20 
0,28 
0,29 
0,26 
0,26 
0,27 
0,26 
0,26 
0,27 
0,29 
0,30 
0,30 
0,26 
0,26 
0,26 
0,26 
0,25 
0,26 
0,26 

0,28 
0,26 
0,28 
0,29 
0,28 
0,23 
0,27 
0,27 
0,27 
0,27 
0,2! 
0,26 
0,28 
0,26 
0,24 
0,26 
0,26 

Fuente: Elaboración propia a partir de los datos I G A E 1990 
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C U A D R O A . 1.5 ( c o n t . ) 

A D M I N I S T R A C I O N C I V I L D E L E S T A D O 

Grados 
A 
B 
C 
D 
E 

A 
B 
C 
D 
E 

efectivos 
15856 
20921 
28977 
39525 

6165 

E M P L E O 
% cat. 86 

24,14 
20,83 
20,42 
27,19 

7,42 

G a s t o 
total 1990 

50967 
46222 
46979 
47786 

6333 

% cat. 90 

retrib. retr íb . 
m e d . 90 m e d . 86 

15,1 I 
26,22 
12,73 
42,82 

3,12 

3,21 
2,21 
1,62 
1,21 
1,03 

2,68 
1.74 
1,32 
0,97 
0,87 

A / B 

A / C 

A I D 

A / E 

B / C 

B / D 

B / E 

C I D 

C I E 

D / E 

90 
1,45 

90 
1,98 

90 
2,66 

90 
3,13 

90 
1,363 
90 
1,837 
90 
2,15 

90 
1,34 

90 
1,58 

90 
1,18 

A / B 86 

A / C 86 

A I D 86 

A / E 86 

B / C 86 

B / D 86 

B / E 86 

C I D 86 

C I E 86 

1,54 

2,03 

2,76 

3,08 

,32 

,79 

2,00 

,360 

1,52 
D / E 86 

dif 90-86 

1,11 

dif a c 

di f a d 

di f a e 

dif be 

di f bd 

dif b e 

di f c d 

dif c e 

dif d e 

- 0 , 0 9 

- 0 , 0 5 

- 0 , 1 0 

0,05 

0,04 

0,03 

0,15 

- 0 , 0 2 

0,06 

0,06 

(*) Ut i l i zando la d is t r ibuc ión de efect ivos co r respond ien te a 1989 
Fuente: Elaboración p rop ia a par t i r de datos IGAE (1990) 
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