LOS GASTOS PUBLICOS
DE PERSONAL EN LOS PAISES
DE LA EUROPA COMUNITARIA

Existe cierta proclividad entre los estudiosos de la
Hacienda Publica hacia temas tributarios; con el
consiguiente menoscabo para aquellos otros
relacionados con el gasto publico. Si bien en los ultimos
tiempos se ha corregido un tanto esta tendencia, todavia
son numerosos los aspectos ignorados o deficientemente
conocidos sobre el particular. Entre ellos, acaso ninguno

Junquera Gonzalez.

tan olvidado como el relativo a los gastos publicos de
personal, tema central del presente trabajo de Juan

El autor, tras delimitar —a la luz del Sistema Europeo de
Cuentas Economicas Integradas— los conceptos de
administracion, funcion publicay gastos de personal,
examina, en primer término, la extraordinaria
trascendencia econdmica, social y financiera que tienen,
en el ambito de la «Europa de los Doce», las
retribuciones publicas. El estudio, basado
fundamentalmente en las estadisticas de la CEE,
contiene otros analisis y reflexiones sobre la naturaleza,
importancia y evolucion de los gastos publicos de
personal y constituye una ocasion propicia para conocer
y valorar la particular situacion de la Administracion
espanola en este singular contexto.

INTRODUCCION

N los inicios de los anos

sesenta, Peacock y Wise-

man —dos de los investi-
gadores contemporaneos mas no-
tables de la Hacienda Publica—
afirmaban, no exentos de ironia
y desencanto, gue los economis-
tas no sabian gran cosa sobre el
gasto publico (1). La opinion, aun-
que un tanto radical, era sin duda
reveladora: evidenciaba la deci-
dida preferencia de los hacen-
distas por los temas tributarios
—de raiz académica, teorica y dis-
cursiva— y el abandono o me-
nosprecio de aquellos otros re-
lacionados con el gasto publico,

de esencia predominantemente
descriptiva y estadistica.

Aungue tal proclividad de los
estudiosos de la Hacienda Pu-
blica todavia persiste, justo es re-
conocer la existencia de un cre-
ciente interés por los aspectos
mas empiricos de esta disciplina.
Durante las Ultimas décadas, han
visto la luz incontables trabajos,
estudios y articulos —algunos de
excepcional valor— en relacion
con el gasto publico. Mas, a pe-
sar de tan notorios progresos, to-
davia son numerosas las cues-
tiones ignoradas, o deficiente-
mente conocidas, sobre esta
materia y, entre ellas, acaso nin-
guna tan olvidada como la rela-
tiva a los gastos de personal. En

este peculiar ambito, tan soélo es
posible hablar de ciertos ensayos
de caracter parcial (p.ej.: sobre
las retribuciones de los funcio-
narios o el régimen de pensiones
publicas) y referidos, por lo co-
mun, a un solo pais. Tales traba-
jos, ameén de su naturaleza frag-
mentaria y limitada, ilustran bien
poco sobre la importancia eco-
nomica, social y financiera de los
gastos publicos de personal. Facil
es colegir que, si tal acaece con
los estudios de ambito nacional,
los problemas e insuficiencias se
multiplican en los anélisis com-
parados. Heller y Tait, en una am-
biciosa y reciente investigacion
sobre los efectivos y las retribu-
ciones en el sector publico, cali-
ficaban de «sorprendente y des-
corazonadorar la extraordinaria
penuria estadistica y bibliografica
que padecen, en este aspecto, la
practica totalidad de los pai-
ses (2).

Valga esta breve introduccion
para comprender la pretension
meramente tentativa del presente
ensayo, y para justificar, asi-
mismo, las no pocas omisiones
y deficiencias de las que, sin
duda, adolecera.

. ALGUNAS
ACLARACIONES Y
DEFINICIONES
PREVIAS

La metodologia seguida en
este estudio responde a los cri-
terios, reglas y principios esta-
blecidos en el Sistema Europeo
de Cuentas Economicas Integra-
das (SEC), gue —como es bien
conocido— constituye la peculiar
version comunitaria del denomi-
nado Sistema Revisado de Con-
tabilidad Nacional de las Nacio-
nes Unidas (3). De acuerdo con
este planteamiento, los concep-
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tos de administracion, funcion pu-
blicay gastos de personal —que
forman el substrato esencial de
este trabajo— se adaptan cabal-
mente a las delimitaciones con-
tenidas en el SEC. La singulari-
dad de estas definiciones y el
deseo de eludir toda clase de
equivocos o0 confusiones acon-
sejan realizar, aungue sea some-
ramente, ciertas aclaraciones pre-
vias.

Por otra parte, se ha conside-
rado exigencia inexcusable que
las cifras y datos utilizados fue-
ran auténticamente comparables.
Con esta finalidad, los andlisis ten-
dran como base primordial el con-
junto de cuentas y estadisticas
oficiales de la Comunidad Eco-
nomica Europea. Excepcional-
mente, ha sido inevitable acudir
a otras fuentes complementarias,
especialmente en el caso de Es-
pana. Pero, aun en tal coyuntura,
los datos seleccionados han sido
depurados y armonizados de
acuerdo con las pautas del SEC.

1. La nocion de
Administracion publica

Los teoricos y tratadistas del
Derecho Administrativo se han
afanado, desde el nacimiento de
esta joven disciplina, por hallar
una definicién clara y omnicom-
prensiva de la Administracion pu-
blica. Los resultados han sido, en
verdad, desalentadores. La causa
de este fracaso tiene, a mi en-
tender, una sencilla explicacion:
Desde finales del pasado siglo, y
de forma mas generalizada e in-
tensa a partir de la primera guerra
mundial, el crecimiento de las ac-
tividades publicas ha sido asom-
broso. A las atribuciones tradi-
cionales del Estado —tales como
la defensa, el orden publico, la
justicia, las relaciones exteriores
y la hacienda publica— se han

sumado innumerables funciones
de caracter social, cultural y eco-
nomico. Algunas de ellas han sur-
gido practicamente de la nada
(por ejemplo: la seguridad social,
la intervencion en los mercados
agricolas, la creacion de infraes-
tructuras para las telecomunica-
ciones); otras han sido transferi-
das desde ciertas instituciones
sociales (v.gr.. la ensefianza, la
asistencia sanitaria, la beneficen-
cia o la difusion de la cultura,
secularmente ejercidas por la Igle-
sia), y no pocas han sido sustrai-
das a la iniciativa privada (por
ejemplo: la intervencién directa
en la industria, en la mineria, en
la produccion de energia, o en la
banca y los seguros).

Esta particular fisiologia de la
Administracion —en continua mu-
tacion y desarrollo— evidencia la
imposibilidad de cualquier defi-
nicion estatica de la misma. Por
otra parte, la absorcion de este
ingente cumulo de nuevas ac-
tividades se ha efectuado, fre-
cuentemente, mediante la crea-
cion de «administraciones es-
pecializadas». Han surgido, asi,
un sinfin de entidades publicas
—denominadas, segun los usos
o las preferencias, agencias, ca-
jas, camaras, centros, entes, es-
tablecimientos, fondos, fundacio-
nes, institutos, juntas, oficinas,
organismos, patronatos o servi-
cios— cuya mera enumeracion
resulta practicamente imposible.
Los legisladores y tratadistas se
han esforzado por simplificar y
compendiar este abigarrado mo-
saico institucional. Tarea estéril
y, por si fuera poco, generadora
de nuevas controversias y discre-
pancias. Asi las cosas, ,como de-
limitar esta organizacién en per-
manente cambio? ;jcon qué
criterios practicos dilucidar la ex-
clusion o inclusion en la orbita
administrativa de estos inconta-
bles organismos especializados?

El SEC proporciona una defi-
nicion practica y sencilla. En
efecto, el «sector de las adminis-
traciones publicas» se diversifica
en tres ramas: la Administracion
central, la Administracion localy
la Administracion de la seguridad
social. Cada una de estas gran-
des divisiones aparece integrada
por todos aquellos organismos
—cualesquiera que sea su confi-
guracion legal o formal— cuya
actividad exclusiva o principal
consiste en la prestacion de ser-
vicios de naturaleza no mercantil
0, expresado de otra manera, de
servicios que no son susceptibles
de compra y venta en el mercado
(4). El corolario de esta delimita-
cion es obvio: estos organismos
se financian primordialmente con
cargo a impuestos, tasas, cotiza-
ciones obligatorias u otras exac-
ciones analogas. A partir de esta
definicion genérica y basica, el
SEC contiene una serie de acla-
raciones que pretenden evitar
todo tipo de dudas. En este sen-
tido, enumera un conjunto de ac-
tividades que, aungue con cier-
ta frecuencia se insertan en el
sector publico, en modo alguno
tienen el carécter de «@dminis-
trativas». Tal es el caso de los
ferrocarriles, de los transportes,
de la banca, de la radio, de la
television y de las comunicacio-
nes. Por otra parte, y para diluci-
dar la filiacion publica o privada
de ciertos servicios compartidos,
el SEC invoca el principio de
la financiacion. De esta suerte,
seran consideradas actividades
administrativas las sostenidas, pri-
mordialmente, con recursos pu-
blicos; por el contrario, se esti-
maran privadas aquellas otras
Cuyos ingresos tengan su origen,
de forma predominante, en apor-
taciones voluntarias de los parti-
culares o en el producto de las
ventas. En esta disyuntiva se en-
cuentran los centros docentes y
de investigacion, los hospitales y
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sanatorios, las actividades depor-
tivas y recreativas, las bibliotecas,
los museos y archivos, y los es-
pectaculos (5).

2. La nocion de
funcionario publico

Las diversas definiciones lega-
les, jurisprudenciales y doctrina-
les existentes sobre el funcionario
son causa de innumerables erro-
res, vacilaciones e incertidum-
bres.

En el ambito de la «Europa de
los Docen, la concepcion mas ge-
neralizada sobre la funcion pu-
blica se sustenta en la idea de su
regulacion por el Derecho pu-
blico. Tal sucede en Alemania
(Republica Federal), Dinamarca,
Espana, Francia, Grecia y Portu-
gal. En Alemania (Republica Fe-
deral), la Ley Fundamental de
Bonn del ano 1949, fiel a una
arraigada y antigua nocion juri-
dica, considera funcionarios a las
«personas vinculadas permanen-
temente a la Administracion por
una relacion de servicios y de fi-
delidad regulada por el Derecho
publico» (6). Esta imagen de la
burocracia, claramente limitativa,
olvida a los trabajadores insertos
en la organizacion administrativa
—arbeiter— y a los profesionales
incorporados a ella por contratos
de Derecho privado (angestellte).
Ambas exclusiones representan
nada menos que el 60 por 100
del total de los agentes de la Ad-
ministracion germana (7).

En Francia, pais menos rigo-
rista, existen diferentes concep-
tos legales sobre el funcionario.
Mas, a pesar de tal diversidad nor-
mativa, es posible extraer una no-
cion comun, sustancialmente
coincidente con la alemana. Bien
es verdad que la jurisprudencia
y la doctrina han ampliado las

fronteras de este concepto. De
acuerdo con esta tendencia, se-
rian funcionarios todas las per-
sonas que participan en la eje-
cucion de un servicio publico (8).
Pero tan sencilla solucion nos in-
troduce en una de las cuestiones
mas debatidas y complejas del
Derecho administrativo francés:
la nocion del servicio publico.

Dinamarca. Espana, Grecia y
Portugal —aunque con matices
y singularidades diversas— tam-
bién cuentan con definiciones le-
gales muy semejantes a las san-
cionadas en Alemania y Francia
(9). Se trata, en definitiva, de un
planteamiento formalista y res-
trictivo gque margina a nutridos
colectivos de personal al servicio
de la Administracion.

Belgica, Italia y Gran Bretana
carecen de una delimitacion legal
del funcionario. Sin embargo, al-
gunos tratadistas han esbozado
—dentro de la ambiguedad do-
minante— algunas descripciones
aproximativas. Los belgas han
adoptado una postura vacilante:
con un criterio estricto, tan sélo
serian funcionarios los miembros
de los llamados cuerpos supe-
riores; una actitud mas compre-
hensiva incluiria a todos los em-
pleados ministeriales, al profeso-
rado estatal y al personal de
correos; por ultimo, y en la tesi-
tura més tolerante posible, tam-
bién quedarian integrados los
agentes de las comunas, los mi-
litares y los magistrados (10). En
Gran Bretana, la Comision Tom-
lin, hace mas de medio siglo, se
aventuré a sugerir la siguiente
descripcion de los civil servants:
«son aquellos servidores de la Co-
rona, distintos de los cargos po-
liticos o judiciales, que desem-
penan actividades de caracter
civil y son retribuidos total y di-
rectamente con cargo a fondos
votados por el Parlamento» (11).
La definicion pronto gozo del be-

neplacito de los estudiosos, y con
tal favor ha llegado hasta nues-
tros dias. Pues bien, de acuerdo
con ella, no serian funcionarios
publicos los jueces, los militares,
los empleados de la Administra-
cion local, los agentes de los es-
tablecimientos auténomos y el
personal de la seguridad social.
ilnefable praxis britanica! Los ita-
lianos, por insolito que parezca,
han adoptado una solucion to-
davia mas restringida. Ceoara,
Pastori, Santi Romano, Terranova
y Zanobini reservan el concepto
funzionario para aquellos «agen-
tes de la Administracion que ejer-
cen alguna potestad publica o
participan directamente en la for-
macion de la voluntad de los or-
ganos superiores» (12). Esta bu-
rocracia auténticamente elitista,
e investida de la auctoritas, ni tan
siguiera integra a toda la funcion
publica superior. En definitiva,
dos clases de personal, por de-
mas diferentes, coexisten: el nu-
cleo cualificado de los altos fun-
cionarios (funzionarios sensu
stricto) y la gran masa de los sim-
ples empleados (dipendenti o im-
piegati).

En fin, para concluir, habria
que aludir al estatuto de la fun-
cion publica holandesa. De con-
formidad con esta norma, que se
remonta al ano 1929, son funcio-
narios las personas reclutadas
para trabajar en los servicios pu-
blicos holandeses. Una definicion
sumamente amplia, al no aludir,
como elemento dirimente, al vin-
culo juridico. Ahora bien, ;qué
debe entenderse por servicio pu-
blico? La respuesta legal a esta
cuestion es también muy gene-
rosa: «Se reputan como servicios
publicos todos los organismos,
entidades y empresas gestiona-
das por el Estado o por otros or-
ganismos publicos». En conclu-
sion, segun este anejo y respe-
table estatuto, son funcionarios
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todas las personas que trabajan
en el sector publico (13).

Frente a este confuso y con-
tradictorio bagaje legal y doctri-
nal, el SEC proporciona un con-
cepto del funcionario muy es-
cueto: son servidores publicos
—o0 «asalariados publicos», en ter-
minologia estrictamente comuni-
laria— las personas incorporadas
a la Administracion que perciben
por sus servicios una retribucion
o conltraprestacion economica.
Dos rasgos es necesario poner
de relieve. En primer lugar, es to-
talmente indiferente la naturaleza
del nexo juridico que vincula a la
persona con la Administracion
(v.gr.. nombramiento legal, con-
trato laboral, contrato civil o in-
corporacion obligatoria). En se-
gundo término, la idea de re-
muneracion ha de entenderse en
su mas amplio sentido (sueldos,
salarios, gratificaciones e incluso
pagos en especie) (14). En con-
sonancia con estas «pautas co-
munitarias», se consideran fun-
cionarios: a) los profesionales
regidos por un estatuto de dere-
cho publico; b) los militares «de
carrerar; ¢) los soldados; d) los
trabajadores al servicio de la Ad-
ministracion; e) las personas in-
corporadas a la organizacion ad-
ministrativa por contratos civiles,
nombramientos discrecionales o
cualquier otro procedimiento es-
pecial.

Esta idea sobre la burocracia,
de inspiracion esencialmente es-
tadistica, acaso no resulte muy
academica o doctrinal, pero tiene
la virtualidad de lo pragmatico,
de lo real.

3. La delimitacion de los
gastos publicos de
personal

Los tratadistas y expertos de
la Hacienda Publica y de la Cien-

cia de la Aministracion suelen uti-
lizar las locuciones gastos publi-
cos de personal, sueldos y sa-
larios publicosy retribuciones de
los funcionarios indistintamente
y con muy diferente alcance.

Los especialistas anglosajones
se refieren habitualmente con es-
tas expresiones a los haberes de
los funcionarios en activo. El ori-
gen de esta acepcion, claramente
limitativa, tal vez se encuentre en
el caracter graciable que, desde
sus origenes y hasta épocas muy
recientes, han tenido las pensio-
nes publicas en la Gran Bretana
(15). Mas, cualquiera gue sea la
causa, es lo cierto que la idea ha
llegado con vigor hasta nuestros
dias, y que ha influido decisiva-
mente en una moderna corriente
doctrinal (16).

La opinién mas autorizada en-
tre los autores europeos conti-
nentales, algo menos constrictiva,
incluye en los «gastos publicos
de personal» no solo las percep-
ciones econdmicas del personal
en activo, sino ciertas prestacio-
nes sociales directamente otor-
gadas por la Administracion (por
ejemplo: las pensiones publi-
cas y los subsidios familiares).
Esta orientacion puede hallar-
se en Gournay, Kesler y Siwek-
Pouydesseau (17); Auby y
Ducos-Ader (18); Plantey (19);
Pieroth (20), y Schrama (21). Por
ultimo, la mas reciente doctrina
francesa estima que son, asi-
mismo, gastos publicos de per-
sonal: las pensiones de excom-
batientes, los auxilios econo-
micos a las victimas de guerra y
las subvenciones remuneratorias
otorgadas a ciertos organismos
concertados. Esta novedosa no-
cion parece, a todas luces, exor-
bitante (22).

El SEC también proporciona,
en este caso, una definicion clara
y concisa: son «gastos de perso-

nal» —o «remuneraciones de los
asalariados publicoss, en len-
guaje rigurosamente comunita-
rio— los sueldos y salarios brutos
de los funcionarios, «sensu latos;
las cotizaciones sociales reales a
cargo de la Administracion (cuo-
tas patronales), y /as denomina-
das cotizaciones sociales ficticias
(coste de ciertas prestaciones so-
ciales —clases pasivas, subsidios
familiares, etc.— directamente
otorgadas por el Estado).

Il. IMPORTANCIA DE
LOS GASTOS
PUBLICOS DE
PERSONAL

La opinion publica, en general,
tiene un concepto peyorativo so-
bre la Administracion. Censura
su lentitud, su ineficacia, su gi-
gantismo, su funcionamiento ru-
tinario y, sobre todo, /os cuan-
liosos gastos generados por la
burocracia a su servicio. En el
fondo de este juicio demoledor
estan la conciencia misma de la
sociedad, enemiga de toda pre-
potencia y dominio, la perviven-
cia de ciertas ideas arcaicas so-
bre una burocracia pasiva o «de
despacho» —ajena a las nuevas
prestaciones sociales publicas
(v.gr.. la ensenanza, la sanidad,
la asistencia social, la cultura, et-
cétera— y, en muy importante
medida, el «complejo de contri-
buyente», proclive a la intransi-
gencia y a la acritud.

Pero, al margen de estos topi-
COs y creencias populares, ¢ cuél
es laimportancia real de los gas-
tos de personal en el conjunto
de los gastos publicos? ;jqué tras-
cendencia tienen en la sociedad
y en la economia? Las respuestas
cientificas a estos interrogantes
son mas bien escasas. Taity He-
ller estiman que los gastos de per-
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EL PAPEL Y LA DINAMICA DEL EMPLEO

PUBLICO EN LOS PAISES

OCCIDENTALES DESARROLLADOS

1. INTRODUCCION

El proposito de esta nota es sintetizar el
contenido de un trabajo mas amplio que
responde a los siguientes objetivos: en pri-
mer término, resenar las principales cues-
tiones tecricas y metodologicas que se sus-
citan en relacion con el estudio del empleo
publico; en segundo lugar, valorar el papel
y la importancia del empleo publico en los
paises occidentales desarrollados; por Glti-
mo, llevar a cabo un analisis empirico con
la pretension de aislar algunos factores ex-
plicativos de su dinamica en dichos paises
a lo largo de la decada de los setenta y
comienzas de la actual.

2. LA CONSIDERACION
DEL EMPLEO PUBLICO
EN EL MARCO DE LA
TEORIA DE LA
HACIENDA PUBLICA

El empieo publico no ha ocupado nunca
un lugar central en la teoria de la Hacienda
Publica y, aunque ha sido discutido como
un medio para la creacion de empleo en
epocas de crisis, apenas se ha considerado,
hasta hace poco, su papel en una economia
con pleno empleo. Dos motivos basicos
permiten explicar la relativa desatencion del
tema del empleo publico dentro de la teoria
hacendistica. De un lado, el hecho de que
una parte del empleo plblico se concentre
en las empresas pUblicas ha propiciado esa
desatencion, al quedar aquéllas al margen
del proceso presupuestario. De otro lado,
dentro del marco presupuestario, el acento
se ha puesto esencialmente en la conside-
racion de qué bienes y servicios han de ser
objeto de provision pablica, mas que en la
de quien debe producirios efectivamente.

Los argumentos justificativos del empleo

publico pueden articularse basicamente en
torno a dos puntos: empleo publico como

José M. DOMINGUEZ MARTINEZ

subproducto de la produccion publica y
empleo publico como férmula para la pro-
vision de empleo.

En relacion con el primero de ellos, cobra
una particular trascendencia la distincion
entre los conceptos de provision publica y
de produccion publica. Mientras que la ca-
racteristica de no rivalidad en el consumo
constituye el fundamento de la provision
publica, es, por el contrario, irrelevante para
la justificacion de la produccion publica,
que puede sustentarse a partir de varios
ejes: caracteristicas de produccion (costes
decrecientes, externalidades...), caracteris-
ticas intrinsecas a ciertos bienes y servicios
que reclaman la produccion publica (servi-
cios administrativos, judiciales...), deseo de
las autoridades publicas de asegurar un de-
terminado perfil en la prestacion de un ser-
vicio, explotacion de recursos naturales, pro-
mocion del desarrollo econémico, etcétera.

En relacion con el segundo punto, son
tres las principales justificaciones. Una de
ellas concierne a la posible orientacion de
las preferencias individuales hacia el empleo
publico, sobre la base de los rasgos dife-
renciales de éste frente al empleo privado.
Una segunda justificacion guarda relacion
con el empleo publico como medio para la
creacion de empleo. Si bien los programas
de obras publicas para ofrecer empleo di-
recto a los parados ocuparon un lugar prio-
ritario en los albores de la economia key-
nesiana, el posterior replanteamiento de la
teoria de la estabilizacion dejo un escaso
hueco al empieo publico como instrumento
de creacién de empleo. No obstante, el ad-
venimiento de la crisis de los setenta, ca-
racterizada por una agudizacion del con-
flicto entre el paro y la inflacién, y por una
concentracion del desempleo en determi-
nados colectivos, Supuso un empuje para
el lanzamiento de las denominadas medidas
de creacion directa de empleo en el sector
publico. Por ultimo, el empleo publico pue-
de ser defendido como alternativa para pa-
liar el desempleo estructural, ofreciendo
oportunidades de empleo para los miem-
bros de los colectivos mas desfavorecidos.

3. PROBLEMAS
METODOLOGICOS
CONCERNIENTES
AL ESTUDIO

DEL EMPLEO PUBLICO
e R e

Entre las cuestiones conceptuales y me-
todologicas que se plantean de cara al es-
tudio del empleo publico pueden resaltarse
las siguientes:

+ El problema primario, compartido por
los estudios relativos a los gastos e ingresos
publicos, se encuentra directamente conec-
tado con fa propia delimitacion del sector
publico. La posibilidad de efectuar compa-
raciones internacionales, asi como la de
analizar la relacion entre la expansion de
los gastos publicos y la del empleo publi-
co, lleva a diversos autores, al igual que
hacemos aqui, a considerar Gnicamente el
empleo publico en el ambito de las admi-
nistraciones publicas. Este enfoque, eviden-
temente, se muestra incapaz de ofrecer una
vision comprehensiva del empleo publico,
al prescindir del empleo de las empresas
publicas.

& En segundo lugar, hay que destacar la
importancia del criterio seguido para la
cuantificacion del empleo {nimero total de
personas, numero de anos-hombre, equi-
valente de empleos a tiempo completo...),
dadas las implicaciones para las compara-
ciones internacionales y para la valoracion
del peso del empleo publico en las econo-
mias nacionales.

* No hay que perder de vista, finalmente,
que la concrecion de la cobertura institu-
cional del sector piblico no agota los pro-
biemas de definicion del empleo publico, y
mucho menos resuelve la cuestion de la
comparabilidad internacional. Son varios
los aspectos gue deben ser tomados en
consideracion. De un lado, las diferentes
formas de ejecutar politicas publicas simi-
lares —provision piblica mediante transfe-
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rencias y subvenciones vs. produccion pu-
blica directa— llevaran a sustanciales di-
vergencias en la magnitud del empleo
publico segun la alternativa elegida en cada
pais. En el segundo caso, el empleo resul-
tante se computara en el sector publico,
mientras que en el primero correspondera
al sector privado, aun cuando en ambos
dependa de la financiacion publica. En esta
misma linea, se ha destacado la necesidad
de atender a algunos sustitutivos cercanos
del empleo publico, como el correspon-
diente al sector privado no lucrativo pro-
veedor de bienes de tipo colectivo, para
alcanzar un auténtico conocimiento de
aquél. Otros problemas de comparabilidad
se derivan del hecho de que algunos paises
han recurrido a fa promocion del empleo
en el sector privado mediante las diversas
categorias de subvenciones al empleo, en
tanto que otros han optado por la via de
los programas de empleo piblico.

4. EL PAPEL DEL EMPLEO
PUBLICO EN LOS
PAISES OCCIDENTALES
DESARROLLADOS

Si atendemos al papel y a la importancia
del empleo publico en los paises occiden-
tales desarroliados, pueden destacarse los
siguientes aspectos;

* En el ano 1982, considerando la media
no ponderada para los paises de la OCDE,
el empleo publico representaba el 15,4 por
100 del empleo total, frente a un 11,3 por
100 en 1960, y a un 13,5 por 100 en 1970.

* Las anteriores cifras medias globales
ocultan, sin embargo, grandes divergencias
entre los paises, como se evidencia si se
observan los valores extremos, que en el
ano 1982 correspondian a Suecia y Dina-
marca, con mas del 31 por 100, y a Japon,
con menos del 7 por 100, respectivamente.

s En ios afos de referencia, Espafia se
situaba por debajo de la media de la OCDE,
si bien la distancia que la separa de ésta ha
ido disminuyendo, sin que, a pesar de ello,
haya dejado de estar entre los paises con
menor peso refativo del empleo publico (7.1
por 100 en 1970y 12,5 por 100 en 1982).

s | & observacion de la evolucion del em-
pleo total, del plblico y del privado, pone
de relieve el papel determinante del sector
publico en la generacion de empleo en la
mayoria de los paises.

® El crecimiento def empleo ha sido sis-
tematicamente mas fuerte en las adminis-
traciones publicas gue en el sector privado,
particularmente hasta la primera mitad de
la década de los setenta, momento a partir
del cual el ritmo de crecimiento del empleo
publico tiende a moderarse. El desfase es
menos acusado entre el empleo publico y
el empleo privado en el sector servicios.

¢ En la mayoria de los paises contem-
plados, se advierte un claro papel anticiclico
del empleo publico, que ha registrado fuer-
tes tasas de crecimiento en periodos en los
que el ritmo de crecimiento del empleo pri-
vado ha retrocedido acusadamente.

® Los escasos datos disponibles para al-
gunos paises dejan entrever una apreciable
presencia de la participacion femenina y
del empleo a tiempo parcial en el sector
publico.

» Si pasamos a abordar |a relacion exis-
tente entre el gasto publico y el empleo
publico, cabe sefialar que, segun estima-
ciones de la OCDE para una muestra de
catorce paises en el periodo 1960-1878, un
aumento del 1 por 100 en el gasto publico
en términos reales iba acompanado de un
aumento del 0,6 por 100 en el empleo pu-
blico. La magnitud de la respuesta tiende a
ampliarse si se considera el gasto publico
total con exclusion de transferencias y sub-
venciones, y alin mas si se recurre al gasto
en consumo final, situdndose ligeramente
por debajo y por encima del 0,8 por 100,
respectivamente, en uno y otro caso. Por
lo que se refiere a Espana, segun nuestras
propias estimaciones para el periodo 1970-
1986, un aumento del 1 por 100 de los gas-
tos publicos totales en términos reales ha
ido asociado con un aumento del 0,75 por
100 en el empleo publico. Por otro lado, el
valor de dicha elasticidad ha disminuido
en el periodo 1978-1986 en comparacion
con el periodo 1970-1877, en el que la rela-
cion era casi proporcional. Cuando se toma
el consumo plblico, el valor de la elastici-
dad es practicamente igual a la unidad.

5. ANALISIS EMPIRICO
DE LOS DETERMINANTES
DEL EMPLEO PUBLICO

La gran mayoria de los estudios empiri-
cos acerca del tamaio y la dindmica del
sector publico se ha centrado, como es
bien sabido, en el analisis de datos relativos
al gasto. al déficit o a los ingresos publicos
—es decir, medidas financieras— en rela-
cién con alguna magnitud macroeconomi-
ca, habitualmente el PIB o el PNB. En parte
como consecuencia de diversas dificultades
planteadas con el uso de estos ratios habi-
tuales, en los Ultimos afos han venido apa-
reciendo algunos trabajos que propugnan
la utilizacion de datos de empleo publico
como la alternativa mas adecuada para el
estudio de |a dinamica del sector publico y
para la valoracion de la absorcion de re-
cursos por parte de éste. Entre los argu-
mentos esgrimidos en favor de tales datos
cabe mencionar la superacion del problema
de la deflacion, toda vez que las cifras de
empieo publico vienen expresadas, por de-
finicion, en términos reales, asi como la
captacién de efectos de variables cuyo im-

pacto sobre las medidas financieras es mas
débil.

Dentro de esta linea, el estudio empirico
que hemos realizado se centra en una mues-
tra integrada por dieciseis paises de la OC-
DE (Alemania, Australia, Austria, Bélgica,
Canada, Dinamarca, Espana, Estados Uni-
dos. Finlandia, Francia, Holanda, ltalia, Ja-
pon, Noruega, Reino Unido y Suecia) para
los gue hemos podido recopilar datos de
empleo publico y de las restantes variables
utilizadas, para el periodo 1970-1882.

Las principales conclusiones gue se de-
rivan de dicho andlisis, basado en diversas
estimaciones minimocuadraticas, en las que
el empleo plblico como porcentaje del em-
pleo total aparece como variable depen-
diente, son las siguientes:

® En primer lugar, se pone de manifiesto
como el nivel de renta per capita incide de
forma positiva sobre la importancia relativa
del empieo publico. Este resultado consti-
tuye, pues, un respaldo a la ley de Wagner,
entendida como una relacion estadistica
positiva entre nivel de desarrolio econémico
y tamafio del sector pdblico, relacion que
—hay que subrayar— puede ser compatible
con diversas teprias explicativas, y no ne-
cesariamente con la sugerida por el ha-
cendista germano.

e Por el contrario, se observa una rela-
cion de signo negativo entre la poblacion y
la participacion del empleo publico en el
empleo total.

» Por otro lado, se confirma una relacion
positiva entre el empleo publico y la tasa
de actividad femenina.

* Ei empleo publico ha desempefnado
un papel anticiclico en los paises occiden-
tales desarroliados, donde el aumento de
las tasas de desempleo ha ido acompanado
por una elevacion de la proporcion del em-
pleo publico.

* En quinto lugar, la evidencia obtenida
conduce a un rechazo de la hipotesis del
Leviatan en la vertiente de la descentraliza-
cion fiscal, en la medida en gue el mayor
grado de esta uitima no va asociado a una
menor importancia relativa det empleo pu-
blico.

e |os resultados invitan asimismo a un
rechazo de la hipdtesis de la ilusion fiscal
por lo gue se refiere a la composicion de
los ingresos publicos. Contrariamente a una
de las implicaciones de dicha hipotesis, se
observa una relacion positiva entre el peso
relativo del empleo publico y la importancia
de la imposicion directa.

* Se aprecia, adicionalmente, un fuerte
impacto de los niveles historicos de empleo
publico sobre su evolucion y crecimiento
posterior.

* Finalmente, hay que apuntar |a ausen-
cia de vinculacion entre el porcentaje de
empleo publico y el efecto de precio rela-
tivo.
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CUADRO N."1

PORCENTAJES DE LOS
GASTOS PUBLICOS
DE PERSONAL
EN RELACION CON EL PIB
EN LOS PAISES
DE LA COMUNIDAD
ECONOMICA EUROPEA

Dinamarca 178
ltalia meienn 14,0
Gran Bretana 135
Bélgica 134
Irlanda 12,2
Francia .. . 11,8
Luxemburgo 114
Holanda 17,2
Alemania . 106
Espana . . 105
Fuentes:

Para los paises de la CEE {exceptc Es
pana). Office Statistique des Communat:-
tés Furopéennes (OSCE), Luxemburgo.

— Para Espana: Actuacion Economica y Fi-
nanciera de las Administraciones Publi-
cas 1986 Ministeric de Economia y Ha-
cienda

sonal ocupan siempre un lugar
destacado o sobresaliente entre
los diversos desembolsos de la
Administracion (23). Roy Jumper,
mas radical, afirma incluso que
las remuneraciones publicas ab-
sorben, por lo comun, la mayor
parte de los presupuestos esta-
tales (24). Otros autores, como
Gournay (25) y Courthéoux (26),
senalan, con mayor precision,
gue en los paises subdesarrolla-
dos los gastos de personal pue-
den llegar a representar hasta un
50 por 100 del total de los gastos
publicos, mientras que en las na-
ciones méas evolucionadas tan
solo suponen entre un 20 y un
25 por 100. Verifiguemos estas
apreciaciones con el concurso de
las cifras y los datos.

1. Trascendencia
economica, social y
financiera de los gastos
de personal: aspectos
generales

Desde una optica economica,
es evidente que las remuneracio-
nes de los funcionarios tienen
una gran repercusion en la de-
manda de bienes y servicios. Por
otra parte, el Estado debe pro-
curar que las retribuciones pu-
blicas y privadas mantengan un
prudente equilibrio. Los excesos
retributivos en la Administracion
engendran facilmente —tanto por
su publicidad como por su am-
plitud— incrementos en otros sec-
tores de la economia. Por el con-
trario, cuando las remuneracio-
nes publicas quedan postergadas
en relacion con los salarios pri-
vados, los males que aquejan a
la Administracion son numero-
sos: el éxodo de los profesionales
mas cualificados a la empresa pri-
vada, la disminucion del rendi-
miento, el pluriempleo, las huel-
gas en los servicios publicos e
incluso la corrupcion administra-
tiva.

La extraordinaria incidencia de
los gastos publicos de personal
en la economia queda patente al
considerar que, en la mayoria de
los paises de la CEE (v.gr.: Ale-
mania, Espana, Francia, Holanda,
Irlanda y Luxemburgo) tales de-
sembolsos representan entre un
10 y un 12 por 100 del producto
interior bruto, que en algunas na-
ciones alcanza porcentajes en
torno al 14 por 100 del PIB (Bel-
gica, Gran Bretana e Italia) y que
incluso en paises como Dina-
marca jse aproxima al 18 por 100!
(cuadro n.” 1).

La importancia de las remune-
raciones publicas todavia se hace
mas clara y perceptible si se tiene

en cuenta que en Alemania, Es-
pana, Holanda y Luxemburgo su-
ponen entre un 18 y un 22 por
100 del total de las retribuciones
de los asalariados, que en Gran
Bretana, Belgica e Italia se situan
alrededor del 23-25 por 100, y
que en el siempre singular caso
de Dinamarca jrepresentan casi
el 34,5 por 100 de tal magnitud!
(27). Todas estas cifras revelan
hasta que punto es cierto que las
administraciones publicas de
nuestro tiempo son las empresas
més gigantescas que pueda ima-
ginarse.

Desde un punto de vista social,
los gastos publicos de personal
tienen una trascendencia extraor-
dinaria. Piénsese, simplemente,
que en el marco de la «Europa
de los Doce» el numero de fun-
cionarios —y, en consecuencia,
de perceptores de haberes pu-
blicos— se aproxima a los 22 mi-
llones (28). Gran Bretania —con
5.370.000 funcionarios— es, sin
controversia posible, la primera
burocracia de la CEE. En lugares
asimismo preeminentes aparecen
la Republica Federal Alemana
(4.090.000), Francia (3.813.000) e
Italia (3.388.000). A considerable
trecho de estas «grandes buro-
cracias», y en un posicion inter-
media, surge Esparia (1.841.000).
Después, notablemente alejadas,
se encuentran Dinamarca, Ho-
landa y Bélgica —con un vo-
lumen de efectivos en torno a
los 715.000-760.000—, y ya muy
distanciadas Portugal (414.000).
Irlanda (172.000) y, sobre todo,
Luxemburgo (18.000). Estos gua-
rismos nos expresan inequivoca-
mente la gran importancia social
de la funcion publica en todos
los paises de la Europa comuni-
taria. Es mas, si consideramos
también a los pensionistas pu-
blicos —o a las llamadas, entre
nosotros, de modo harto expre-
sivo, «clases pasivas»— las cifras
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serian todavia mas espectacula-
res. Asi, en Espana, el grupo so-
cial directamente afectado por las
retribuciones publicas se aproxi-
maria a 2370.000 personas, de
las que 1.841.000 son funciona-
rios, 418.000 pensionistas del Es-
tado y 111.000 pensionistas de
la Administracion local (29). Ante
tales datos, a nadie puede sor-
prender que Blau (30), Deutscher
(31), y Mignot y D'Orsay (32) es-
timen que el perfil mas caracte-
ristico de la sociedad contempo-
ranea es la expansion y la do-
minacion burocraticas.

En fin, desde una perspectiva
estrictamente financiera, es tan-
gible la fuerte repercusion de los
gastos de personal en el conjunto
de los gastos publicos: en los pai-
ses de la CEE, los valores por-
centuales mas comunes se situan
entre el 23 y el 26 por 100 (tal
sucede en Alemania, Bélgica, Es-
pana, Francia, Italia, Irlanday Lu-
xemburgo). Incluso, en algunas
naciones (Gran Bretana y Dina-
marca) la cuantia de las remune-
raciones representa casi un tercio
del total del gasto de las admi-
nistraciones publicas (véase cua-
dro n.” 2). Estos porcentajes per-
miten colegir las multiples resis-
tencias y criticas gue suscita
normalmente la revision de las
retribuciones publicas. Algunos
ejemplos bastaran para confir-
marlo: un simple aumento del 1
por 100 en las retribuciones de
los funcionarios —porcentaje gue
resulta mas irrisorio que insigni-
ficante— representa unos 2.000
millones de marcos en Alemania
(Republica Federal), cerca de
5.500 millones de francos en Fran-
cia, en torno a los 34.000 millones
de pesetas en Espana y jcasi un
billon de liras en Italia! Tiene ra-
zon Bernard Gournay cuando
opina que, en este aspecto, las
cifras determinan lo que, en ver-
dad, es posible y lo que tan sélo

es deseable (33). Courthéoux lo
ha expresado mas ironicamente
al insinuar que, en la Adminis-
tracion publica, la «politica de ren-
tas» se convierte, no pocas veces,
en una mera «policia de los sala-
rios» (34). Bien puede decirse
que, en general, no hay tiempo
propicio para mejorar los sueldos
de los funcionarios: en épocas
de crisis economica resulta obli-
gado limitarlos severamente; en
coyunturas inciertas o delicadas
la prudencia aconseja su estricto
control, y hasta en periodos de
prosperidad es plausible y ejem-
plar la moderacion en los gastos
de personal.

Estas breves pinceladas ilus-
tran sobre la extraordinaria tras-
cendencia economica, social y fi-
nanciera que tienen las decisio-
nes adoptadas por los gobiernos
—y, en su caso, aprobadas por
los parlamentos— en materia
de retribuciones publicas. Ahora
bien, para matizar y valorar |a si-
tuacion relativa de los distintos
paises resulta indispensable pro-

CUADRO N.° 2

PORCENTAJES DE LOS
GASTOS DE PERSONAL
EN RELACION
CON LOS GASTOS
PUBLICOS ()

(Paises de la Comunidad
Economica Europea)
e e 7]

Gran Bretana 32,00
Dinamarca 31,70
Portugal 27,80
Italia 25,60
Francia 2490
Espana . 24,90
Alemania (R. F.) 23,90
Irlanda 23,50
Luxemburgo 23,00
Bélgica 22,80
Holanda ... 19,60

{'} Gastos corrientes y gastos de capital
Fuentes: Véase cuadro n.” 1

oo A et

gresar algo mas en el analisis.
Tres indices de distinta natura-
leza ayudaran a esclarecer la
cuestion: g) los porcentajes de
participacion de los gastos de per-
sonal en el conjunto de los gas-
tos publicos (indice financiero);
b) la correlacion entre los gastos
de personal y los efectivos de las
administraciones publicas (indice
burocratico); ¢} la incidencia de
los gastos de personal en la po-
blacion (indice social).

2. Los porcentajes de
participacion de los
gastos de personal en
el conjunto de los
gastos publicos (indice
financiero)

Esta primera consideracion de
las retribuciones publicas nos
muestra, tan solo, su importancia
relativa en el conjunto de los gas-
tos de la Administracion. Una ob-
servacion atenta del cuadron.” 2
permite clasificar a los paises de
la Europa comunitaria en cuatro
categorias: 1) Gran Bretana y Di-
namarca, con elevados porcen-
tajes de repercusion de los gastos
de personal en el conjunto de los
gastos publicos (32,0 y 31,6 por
100, respectivamente); 2) Portu-
gal, que, con un valor cercano al
27.8 por 100, surge en una posi-
cion destacada, aunque secun-
daria; 3) Italia, Francia, Espara,
Alemania (R. F.), Irlanda, Luxem-
burgo y Bélgica, todas ellas con
valores de tipo intermedio y muy
similares, comprendidos entre el
22,8 por 100 y el 25,6 por 100, y
4) Holanda, nitidamente distan-
ciada de las restantes naciones,
con un indice inferior al 20 por
100.

Esta distribucion preliminar
permite confirmar las tesis de
Gournay y Courthéoux, que es-
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GRAFICO 1

GASTOS DE PERSONAL EN LAS AA.PP.
DE LOS PAISES DE LA CEE (’)

(En millones de SPA)

&
°/

() Datos correspondientes a 1985, excepto para Espafia (1986), Irianda {1984), Luxemburgo {1984) y Portugal {1982)

Fuentes:

1) Gastos de personal. Véase cuadro n.° 1.
2) SPA, Europe. Etats Unis, Japon, 1970-1986. Principaux indicateurs des comples économiques, Eurostat, Luxemburgo, 1986.
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timaban que en los paises desa-
rrollados los porcentajes de par-
ticipacion de los gastos de per-
sonal en el conjunto de los gas-
tos publicos se situaban entre
el 20 y el 25 por 100. Por el con-
trario, la proposicion de Jumper
—preconizadora de una mayoria
absoluta de tales desembolsos—
debe ser rechazada (35). Efecti-
vamente, la mayoria de los paises

comunitarios (Alemania, Bélgica,
Francia, Holanda, Irlanda, Italia,
Luxemburgo y, por supuesto, Es-
pana} se insertan en el intervalo
aludido (20-25 por 100). No obs-
tante, la posicion aventajada de
Dinamarca y del Reino Unido
—con indices en torno al 32 por
100— desvirtua, en parte, esta te-
sis y nos alerta sobre las particu-
laridades que, sin duda, carac-

terizan a las administraciones
publicas de estos paises. No deja
de ser digna de atencion, por otro
lado, la posicion a retaguardia de
Holanda, con un porcentaje de
gastos publicos de personal que
apenas alcanza el 19,6 por 100.

Estos datos estrictamente finan-
cieros permiten formular algunas
hipotesis iniciales: en primer lu-
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gar, es facil deducir que los ser-
vidores publicos de Gran Bretana
y Dinamarca habran tenido que
padecer extraordinarias resisten-
cias y dilaciones para la elevacion
de sus remuneraciones. En se-
gundo término, y para los fun-
cionarios de los paises insertos
en la zona intermedia (entre ellos
Espana), la viabilidad de una me-
jora retributiva dependera de muy
diversos factores economicos y
sociales (v.gr.: lIa evolucion de la
economia, el nivel de los salarios
privados, la existencia de deman-
das sociales mas intensas o prio-
ritarias, la evolucion de los pre-
cios, e incluso la conflictividad
laboral en el seno de la propia
Administracion). Por ultimo, es
logico inferir que en paises como
Holanda —con tan exiguo por-
centaje de gastos publicos de
personal— los burocratas pue-
den haber alcanzado sustanciales
ventajas salariales.

A modo de conjetura, cabe ade-
lantar que, mientras en el sector
empresarial los salarios se en-
cuentran primordialmente condi-
cionados por los resultados de
la explotacion econémica, en la
funcion publica las retribuciones
estan especialmente supeditadas
a su incidencia en el gasto pu-
blico. En ultima instancia, la
«presion fiscal» estableceria cier-
tos limites técnicos y aan psico-
logicos. Bien es verdad que la
rigidez y complicacion de los pro-
cedimientos presupuestarios y el
caracter eminentemente social de
algunos gastos publicos impo-
nen, asimismo, otras limitaciones
y servidumbres. Es evidente que
la vigencia anual de los Presu-
puestos y los complejos meca-
nismos de control parlamentario
dificultan cualquier revision de las
retribuciones publicas. Por otro
lado, en todas las administracio-
nes los costes de personal ri-
valizan con ciertos gastos de

naturaleza eminentemente so-
cial (v.gr.. asistencia sanitaria,
seguridad social, equipamientos
colectivos). La opinion publica
ejerce, como es natural, una in-
tensa presion en defensa de estos
intereses comunitarios y en de-
trimento de la siempre impopular
burocracia.

3. La correlacion entre los
gastos de personal y
los efectivos de las
administraciones
publicas (indice
burocratico)

En el grafico 1 se reflejan los
gastos publicos de personal de
los distintos paises de la CEE,
expresados en standard du pou-
voir d'achat (SPA) o «paridades
del poder adquisitivo» (36). En tér-
minos absolutos, los paises con
mayores cargas o costes de per-
sonal son Gran Bretafia (67.171
millones de SPA), la Republica
Federal de Alemania (64.008),
Francia (58.979) e Italia (58.361);
en un lugar intermedio se situa
Espana (23.465); sensiblemente
distanciadas se encuentran Ho-
landa (14.058), Bélgica (11.503)
y Dinamarca (8.967), y en posi-
ciones muy alejadas aparecen
Portugal (4.161), Irlanda (2.467)
y Luxemburgo (403). Pero todos
estos datos nos expresan, uni-
camente, que los gastos publicos
de personal tienen una importan-
cia incontestable en todos los pai-
ses y que, en principio, el mayor
0 menor volumen de aquellos
viene determinado por la magni-
tud o entidad de las distintas na-
ciones. Para profundizar algo
mas en el analisis, es preciso con-
frontar estos valores con los efec-
tivos al servicio de las respectivas
administraciones publicas.

Hay que hacer notar, en primer

término, que la intima relacion
existente entre los gastos de per-
sonal y el numero de funciona-
rios parece, en principio, tan no-
toria, clara e indubitable que
resultaria ocioso tratar de expli-
carla. Ahora bien, aceptada la pro-
posicion, hay que convenir, asi-
mismo, que en modo alguno se
trata de una correspondencia
exacta e invariable. Existen dife-
rentes causas y circunstancias
que pueden modificar esta rela-
cion de dependencia. Su examen
permitird conocer las peculiari-
dades de las diferentes adminis-
traciones.

La observacion superficial de
los graficos 1 y 2 pone de mani-
fiesto la fuerte dependencia exis-
tente entre los gastos de personal
y los efectivos de las administra-
ciones publicas. Sin embargo, si
se analizan los datos con mayor
atencion y detenimiento, es po-
sible desvelar algunas alteracio-
nes significativas. Ante todo, es
ostensible que Gran Bretana, Di-
namarca, Espana y Portugal pier-
den importancia en sus «niveles
retributivos» en relacion con sus
«niveles burocraticos» (expresado
de otra forma: registran gastos
de personal menores a los que
les corresponderian por su volu-
men de efectivos). En sentido
opuesto, Luxemburgo, Holanda
e ltalia muestran porcentajes de
gastos de personal notablemente
superiores a los que deberian te-
ner en armonia con el numero
de sus funcionarios. Tales varia-
ciones se manifiestan con mayor
precision a través de las cifras
reflejadas en el cuadro n.” 3.
¢Cudles son las causas princi-
pales de estos cambios? Princi-
palmente dos: la importancia o
trascendencia de los gastos de
personal y el grado de bienestar
0 prosperidad de los diferentes
paises.
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GRAFICO 2

NUMERO DE FUNCIONARIOS EN LOS PAISES DE LA CEE

(En miles)

Fuentes:

1) Paises de la CEE (excepto Espana): OSCE (Luxemburgo). Datos 1985.
2) Espana: Estimacion, referida a 1987, y efectuada conforme a las reglas y criterios del SEC. Las fuentes utilizadas han sido las siguientes:
— Personal al servicio def sector pubfico 1987, Intervencion General de la Administracion del Estado (Ministerio de Economia y Hacienda).
— Datos propercionados por los érganos responsables del personal de las comunidades autonomas y por la Direccion General de

la Funcidn Piblica.

— Military Balance 1966-87, |1SS, Londres, 1987.

La importancia o trascendencia
de los gastos de personal

Anteriormente, ya quedo apun-
tada la hipotesis de que la mayor
o menor entidad de los gastos
de personal en el conjunto de los
gastos publicos constituye un fac-
tor decisivo para la mejora o
revision de las retribuciones pu-
blicas. Los ejemplos de Gran

Bretana, Dinamarca y Holanda
permiten ratificar sin reservas
esta conjetura. Es logico que
Gran Bretana —con el mas alto
porcentaje de gastos de personal
(el 32 por 100)— haya encon-
trado serios obstaculos para ele-
var las retribuciones de sus fun-
cionarios. Por tal razon, el nivel
de éstas es sensiblemente inferior
al correspondiente al volumen de

efectivos (véase cuadro n.” 3). Di-
namarca es un caso analogo al
del Reino Unido: también registra
un elevado porcentaje de gastos
publicos de personal (31,6 por
100). Nada de insolito tiene, por
consiguiente, que las retribucio-
nes de sus funcionarios se vean
frenadas —y aun congeladas—
por este adverso factor finan-
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El caso de Holanda es de signo
contrario: el menguado porcen-
taje de gastos de personal de su
Administracion publica —el mas
reducido de todos los paises de
la CEE (19,6 por 100)— le ha per-
mitido avanzar decididamente en
la mejora de las retribuciones de
los servidores publicos.

El grado de bienestar
o prosperidad de los
diferentes paises

Es indudable, por otro lado,
que el grado de bienestar o pros-
peridad de los diferentes paises
influye, en apreciable medida, en
los niveles retributivos de los em-
pleados publicos. Pero, desde
una perspectiva global, este fac-
tor se encuentra generalmente
supeditado al anteriormente ex-
puesto. El principio podria enun-
ciarse de la siguiente forma: Para
cualquier gobierno, la posibilidad
real de mejorar las retribuciones
publicas depende mas de la inci-
dencia que tal medida tenga en
el gasto publico que de la eco-

nomia o prosperidad del pais. En
este sentido, bien podria decirse
que los politicos son mas sensi-
bles a las criticas del Parlamento
y a la censura de la opinion pu-
blica que a las exigencias de la
equidad o de la justicia. Pero, al
margen de tal juicio, se pueden
extraer algunos ejemplos que co-
rroboran la innegable influencia
del grado de desarrollo de un
pais en relacion con las retribu-
ciones de los funcionarios publi-
Cos.

Luxemburgo, Portugal y Es-
pana son, ciertamente, las prue-
bas mas convincentes de este
planteamiento. El caso de Luxem-
burgo es paradigmaético: su PIB
per capita es el mas destacado
entre todos los paises de la CEE
(10.505 SPA). Paralelamente, el
nivel de los gastos de personal
de su Administracion es, sobre-
manera, superior al correspon-
diente a los efectivos publicos.
Ahora bien, en la floreciente pros-
peridad de la funcion publica lu-
xemburguesa también pueden ha-
ber influido el reducido numero

CUADRO N.° 3

DIFERENCIAS ENTRE LOS NIVELES RETRIBUTIVOS
Y LOS NIVELES BUROCRATICOS

{A) (B} Diferencias

PAISES Nivel de Nivel de gastos de B sobre A

efectivos () de personal {7} {en porcetajes)
Gran Bretana ... 25,24 2142 — 15,13
Alemania (R. F.) ... 19,22 20,41 + 6,19
Francia 17,92 18,81 + 497
Italia . 15,92 18,61 + 16,90
Espafna ....... 8.48 7,48 — 11,79
Dinamarca ... 3.58 2,86 — 20,11
Holanda 3,46 448 + 29.48
Bélgica . 3,35 3,67 + 955
Portugal . 195 1,33 — 31,79
Irlanda 0,81 0,79 — 247
Luxemburgo 0,08 0,13 + 62,50

CEE.... cominos 100,00 100,00 —

CEE.

sl
e

{*) Los niveles de cada pais son los porcentajes que les corresponden en relacion con el numero to-
tal de funcionarios o el volumen global de los gastos de personal en el conjunto de paises de la

R e o i

de sus funcionarios (18.000) y la
escasa incidencia de los gastos
de personal en el gasto publico
(23 por 100). En conclusion, la
burocracia de este pequefio pais
tiene todos los factores a su favor
para convertirse en una casta pri-
vilegiada. Portugal y Espana pre-
sentan trazas bien distintas: el
PIB per capita de ambas nacio-
nes se encuentra entre 10s mas
bajos de la CEE (4.011 y 6.104
SPA, respectivamente). Este he-
cho puede explicar la fuerte
merma que experimentan ambos
paises en sus niveles retributivos
en comparacion con el volumen
de sus efectivos publicos.

Aunque con menor rotundi-
dad, pueden aducirse otras prue-
bas en favor de la tesis expuesta.
En este sentido, responde a una
logica natural que Alemania, Fran-
cia o Belgica —con PIB per
capita considerablemente alto
(10.060 SPA, 9.259 SPA y 8.951
SPA, respectivamente)— hayan
podido obtener ciertas ventajas
retributivas para sus funcionarios.
También es razonable que Ir-
landa —con un PIB per capila
muy modesto (5.765 SPA)— ex-
hiba una tendencia negativa.

Algun caso aparentemente
anomalo

El analisis anterior no deja de
plantear alguna paradoja, como
la de ltalia. Este pais muestra un
porcentaje de gastos publicos de
personal nada desdenable (el
25,6 por 100). Por otra parte, su
PIB per capita se encuentra entre
los mas modestos (7.489 SPA).
Sin embargo, de forma sorpren-
dente, ostenta un nivel retributivo
notablemente superior al que le
corresponderia de acuerdo con
sus efectivos. {Como explicar
esta antinomia? Este inesperado
fenomeno tiene, a mi parecer,
una causa fundamental: la cre-
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CUADRO N-" 4

PIB PER CAPITA
EN LOS PAISES DE LA CEE

(Ao 1986)

e e o

PAISES p’ifé;zp"a
Luxemburgo 10.505
Alemania (R. F.) 10.060
Dinamarca 10.045
Francia 9.259
Bélgica 8951
Holanda . 8.525
Gran Bretana 8.285
Italia 7.489
Espana 6.104
Irlanda 5765
Portugal 4011

Fuentes: Europe, Etats-Unis, Japon 1970-
1986. Principaux indicateurs de comptes
ecomomiques. OSCE, Luxemburgo 1986.

ciente importancia y el caracter
automatico de la llamada indem-
nizacion por carestia de la vida
(indennita integrativa speciale).
Esta retribucion, que en sus ini-
cios tan solo supuso una décima
parte de las remuneraciones de
los funcionarios italianos, ha lle-
gado a representar, con el trans-
curso del tiempo, y para extensos
colectivos de personal, hasta un
50 por 100 del total de los emo-
lumentos (37).

4. Incidencia de los
gastos de personal en
la poblacién (indice
social)

El examen de los datos conte-
nidos en el grafico 3 evidencia,
al punto, la gran divergencia exis-
tente entre los gastos publicos
de personal por habitante de Di-
namarca y los correspondientes
a los restantes paises. Efecti-
vamente, Dinamarca aventaja en
un 50 por 100, aproximadamen-

te, a Gran Bretana y Bélgica
—instaladas en las siguientes po-
siciones—, supera en entre un 65
y un 80 por 100 a la mayoria de
las naciones; duplica sobrada-
mente a Irlanda, casi triplica a
Espana y jcuadruplica con lar-
gueza a Portugal! Hay que con-
venir, por consiguiente, que Di-
namarca es, en este aspecto y
dentro del marco de la Europa
comunitaria, un pais sin paran-
gon o semejanza posible. Claro
es que Espafna y Portugal, en los
ultimos lugares de esta clasifica-
cion, no dejan de ser también ca-
sS0s peculiares.

Los 1.754 SPA per capita de
Dinamarca en concepto de gas-
tos publicos de personal consti-
tuyen, sin paliativo alguno, una
carga economica desmesurada
para los contribuyentes. Pién-
sese, simplemente, que tal cifra
equivale a unas 200.000 pesetas
por habitante. jFacil es imaginar
el «entusiasmo» que despertara
en los ciudadanos daneses cual-
quier intento de mejora de las re-
tribuciones de los funcionarios
publicos! Gran Bretana y Bélgica,
aunque en menor proporcion,
también muestran una inquie-
tante repercusion de las retribu-
ciones publicas en la poblacion.
Sus 1.189 SPA y 1.168 SPA per
capita, respectivamente, se sittan
un 15 por 100 por encima de la
media comunitaria, y son cifras,
en si mismas, de apreciable valor.
Ante tal situacion, es explicable
que el Reino Unido, desde afos
atras, mantenga a los civil ser-
vants en permanente estado de
insuficiencia economica (38).
También Bélgica, a partir del ano
1982, practica una politica de es-
tricto control de las retribuciones
de los funcionarios (39).

Por otra parte, Irlanda, Espana
y Portugal —con porcentajes in-
feriores en un 32 por 100, un 40
por 100 y un 60 por 100, res-

pectivamente, a la media comu-
nitaria— se presentan como los
paises que imponen mMenos sa-
crificios 0 gravamenes, en con-
cepto de gastos publicos de per-
sonal, a los ciudadanos. Ahora
bien, también es notorio que se
trata de las naciones con menor
renta per capita dentro de la CEE.
En todo caso, la aparente mode-
racion de estos paises encubre,
en verdad, un auténtico subde-
sarrollo administrativo. Sobre este
asunto se volvera mas adelante.

lll. LOS GASTOS DE
PERSONAL EN
RELACION CON LOS
RESTANTES
GASTOS PUBLICOS
PRODUCTIVOS: UNA
PARTICULAR VISION
DEL GASTO
PUBLICO

¢ Cual es laimportancia real de
los gastos de personal en el con-
junto de los gastos publicos de
caracter productivo? Para anali-
zar esta cuestion se tendran en
cuenta cuatro clases de desem-
bolsos publicos: las transferen-
cias y subvenciones; los gastos
de personal; |os gastos de capital,
y el consumo. Se prescinde, por
consiguiente, de los intereses de
la deuda publica. La exclusion
es logica si se considera que tales
intereses, aunque constituyen un
gasto publico, no sustentan o fi-
nancian ninguna actividad admi-
nistrativa. Suponen, tan solo, el
precio de un dinero prestado al
erario publico y que, en puridad,
ya fue aplicado o consumido en
el momento de su obtencion.
Pues bien, si se observa la dis-
tinta importancia de las cuatro
clases principales de «gastos pu-
blicos productivos» (véase cua-
dro n." 5), se advierte muy pronto
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GRAFICO 3

GASTOS DE PERSONAL POR HABITANTE
(En SPA)

(AA.PP. de los paises de la CEE)

=1 /////////
/ / /]

77

f//////// 77
/717

/ﬂ

400

1800

A i

/ S

/

Esp 4

. Fuente: Véase grafico 1.

e

Paises con una
participacion
mayoritaria de las
transferencias y
subvenciones

la existencia de tres tipos dife- | 1.
rentes de distribucion: a) paises
con una participacion claramente
mayoritaria de las transferencias
y subvenciones; b) paises con
una proporcion equilibrada de las
transferencias y subvenciones y

landa. Desde una optica hacen-
distica, los perfiles mas caracte-
risticos de este grupo son los
siguientes: 1.%) las «transferencias
y subvenciones» tienen una par- |
ticipacion decididamente mayo-
ritaria (entre un 57 y un 59 por

de los gastos de personal, y ¢)
paises de tipologia intermedia o
mixta.

Entre los paises con una parti-
cipacion predominante de las
transferencias y subvenciones en
el «gasto publico productivo» se
encuentran Alemania (Republica
Federal), Bélgica, Francia y Ho-

100, aproximadamente); 2.°) los
gastos de personal aparecen en
segunda posicion, y sensible-
mente distanciados, con indices
en torno al 22-28 por 100; 3.°) los
gastos de capital y de consumo
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tienen una importancia limitada
y accesoria, registrando valores
comprendidos entre el S y el 10
por 100.

Desde un punto de vista poli-
tico-economico, todas estas na-
ciones tienen wun alto nivel de
renta y cuentan con estructuras
del empleo muy evolucionadas
(40). Los rasgos precedentes po-
drian justificar la extraordinaria
expansion de las transferencias
y subvenciones. Basta considerar
que la proliferacion de los gastos
sociales es patrimonio de las so-
ciedades mas ricas y avanzadas.
No obstante, los dos paises inte-
grados en el grupo que se exa-
minara a continuacion también
tienen elevados niveles de ren-
ta y una estructura muy desa-
rrollada de la ocupacion. Sin
embargo, las transferencias y sub-
venciones presentan valores sus-
tancialmente inferiores. ; Qué cir-

cunstancias pueden explicar, en-
tonces, tan nitidas diferencias?
A mi entender, dos: las distintas
modalidades de prestacion de la
asistencia sanitaria y el caracter
mas o menos extensivo de la en-
senanza pubilica.

Las modalidades de prestacion
de la asistencia sanitaria

Alemania (41), Francia (42), Bél-
gica (43) y Holanda (44) no cuen-
tan, salvo excepciones irrelevan-
tes y anecdoticas, con servicios
publicos de asistencia sanitaria
gratuita. El sistema del seguro de
enfermedad se caracteriza, en ge-
neral, por la libertad concedida a
los interesados para la eleccidn
de médicos, hospitales o ambu-
latorios privados. Ulteriormente,
los asegurados son reembolsa-
dos por los pagos anticipados, o
se compensa a las clinicas por
los gastos derivados de los inter-

namientos o intervenciones. En
todos estos paises, los gastos pu-
blicos de sanidad son elevados.
Sin embargo, los efectivos publi-
cos sanitarios resultan reducidos
e incluso insignificantes. La razén
es clara: la inmensa mayoria de
los gastos de sanidad se conta-
bilizan como transferencias o sub-
venciones.

La importancia de la ensefanza
concertada

En algunas de las naciones se-
naladas, la ensenanza tiene una
manifestacion destacada en los
denominados «centros docentes
concertadosy. Se trata, como es
bien conocido, de establecimien-
tos que disfrutan de subven-
ciones 0 ayudas economicas
publicas que cubren la mayor
parte de sus gastos de funciona-
miento.

CUADRO N-° 5

DIVERSOS TIPOS DE DISTRIBUCION DE LOS GASTOS PUBLICOS PRODUCTIVOS EN LOS PAISES DE LA CEE
e T e g e e e e

!} PAISES CON PARTICIPACION MAYORITARIA DE LAS TRANSFERENCIAS Y SUBVENCIONES (PORCENTAJE DE LOS DISTINTOS GASTOS)

PAISES Transferencias y subvenciones Gastos de personal Gastos de capital Consumo
Alemania 59,09 25,67 10,02 522
Belgica 56,62 28,09 7.85 7,45
Francia ... 59,12 26,46 8,03 6,39
Holanda . . 56,60 22,04 10,75 10,61
Luxemburgo .............. . 57.48 23,57 14,87 4,08

) PAISES CON UNA PARTICIPACION EQUILIBRADA DE LAS TRANSFERENCIAS ¥ SUBVENCIONES Y DE LOS GASTOS DE PERSONAL

(PORCENTAJE DE LOS DISTINTOS GASTOS)

PAISES Transferencias y subvenciones Gastos de personal Consumo Gastos de capital
Dinamarca . 40.09 38,32 13,99 7,60
Gran Bretana 39,45 36,32 15,99 8,25

1) PAISES CON UNA TIPOLOGIA INTERMEDIA (PORCENTAJE DE LOS DISTINTOS GASTOS)

PAISES Transferencias y subvenciones Gastos de personal Gastos de capital Consumo |
Esparia . 49,51 27,57 15,23 7,69 ;
Irlanda 44,70 28,60 12,18 14,52
ltalia .. 43,27 30,85 15,26 10,63

Fuenles.

1) Paises de la CEE (excepto Espaia): OSCE, Luxemburgo

2) Espafa: Actuacion economica y financiera de las administraciones publicas 1986 (Ministeno de Economia y Hacienda)
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Esta modalidad de la admi-
nistracion educativa canaliza un
estimable volumen de recursos
econdomicos a través de las trans-
ferencias y subvenciones, en me-
noscabo de los gastos de perso-
nal. Para colegir la importancia
que, en ocasiones, tiene esta tras-
lacion de fondos, es suficiente
considerar que en Bélgica los pro-
fesores que prestan servicios en
estos centros subvencionados as-
cienden a unos 181.000 —cifra
que representa nada menos que
el 69 por 100 del total del perso-
nal docente publico— y que en
Francia se aproximan a los
115.000, numero que supone un
12 por 100 del total del profeso-
rado oficial (45).

A modo de resumen, cabria
puntualizar que la prestacion de
la asistencia sanitaria a través de
centros y establecimientos priva-
dos —con los consiguientes me-
canismos de compensacion o re-
sarcimiento— y el caracter hibri-
do de la ensefanza —manifesta-
do en algunos paises por la
abundancia de centros docentes
concertados— determinan el
acrecentamiento de las transfe-
rencias y subvenciones, y la pa-
ralela minoracion de los gastos
de personal. En el fondo, tales
soluciones anteponen, de forma
mas o menos clara, el fomento
de la iniciativa privada a la im-
plantacion o extension de un ser-
vicio publico.

2. Paises con una
proporcion equilibrada
de las «transferencias y
subvenciones» y de los
«gastos de personal»

Tan solo se integran en este
grupo Dinamarca y Gran Bre-
tana. Desde una oOptica finan-
ciera, y en contraposicion con los

paises integrados en el grupo an-
terior, estas dos naciones presen-
tan las siguientes notas distinti-
vas: 1.%) las transferencias vy
subvenciones (con indices en
torno al 40 por 100) y los gastos
de personal (con valores entre el
36 y el 38 por 100) muestran por-
centajes muy parejos o similares;
2.%) los gastos de consumo tie-
nen, en ambos paises, una im-
portancia secundaria, pero nota-
blemente superior (14-16 por
100) a la resefada en el caso pre-
cedente, y 3.°) los gastos de ca-
pital aparecen en ultimo lugar,
con valores muy reducidos (al-
rededor del 8 por 100).

Amén de estos datos estricta-
mente cuantitativos, ambas na-
ciones ofrecen una imagen eco-
nomica muy semejante a la
anteriormente bosquejada. Con-
secuentemente, este dato o he-
cho no puede explicar las dife-
rencias existentes con los paises
incluidos en el grupo precedente.
Para aclarar estas discrepancias,
sera menester acudir, una vez
mas, a las distintas modalidades
de la asistencia sanitaria y de la
ensenanza. No obstante, en esta
ocasion, sera necesario conside-
rar una nueva circunstancia: el
hiperdesarrollo de la Administra-
cion local.

La asistencia sanitaria en
Dinamarca y Gran Bretana

En Dinamarca y Gran Bretana
existen servicios nacionales sa-
nitarios (46) a los que corres-
ponde la direccion y coordina-
cion de todos los hospitales,
clinicas y centros medicos que
prestan asistencia sanitaria gra-
tuita. Se trata de organizaciones
unitarias y estatales, aunque en
su gestion participen las entida-
des locales. El Servicio Nacional
de la Salud britanico absorbe
jcerca de un millon de sanitarios

y de otro personal colaborador!
Su homonimo danés emplea al-
rededor de 130.000 personas
(47). Estos efectivos representan
un 19 y un 17,8 por 100 del total
de funcionarios de las respectivas
administraciones publicas. Bien
puede decirse, pues, que la exis-
tencia de servicios nacionales de
la salud implica fa incorporacion
a la Administracion publica de
auténticas «legiones sanitarias».
También supone un fuerte incre-
mento de los gastos de personal.
Esta circunstancia explica, en
gran parte, los elevados valores
de tales gastos en las adminis-
traciones danesa y britéanica, y la
merma proporcional de las trans-
ferencias y subvenciones.

La politica docente

Por otro lado, tanto Dinamar-
ca como Gran Bretafa no han
utilizado significativamente la
formula de compromiso de los
«centros docentes subvenciona-
dos». En los dos paises, la Ad-
ministracion central y los mu-
nicipios comparten la responsa-
bilidad de la ensefianza. La Ad-
ministracion local danesa gestio-
nay financia la practica totalidad
de la ensefianza primaria y una
porcion no desdenable de la en-
senanza media (48). Por su par-
te, los entes locales britanicos
absorben casi un tercio de la en-
senanza publica primaria y se-
cundaria (49). En general, la en-
sefianza privada tan solo tiene en
estas naciones un caracter elitista
y minoritario.

El hiperdesarrolfo de la
Administracion local

Indudablemente, la existencia
de servicios publicos sanitarios
y el caracter extensivo de la en-
sefanza publica aclaran, hasta
cierto punto, la notable expan-
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sion de los gastos publicos de
personal en Dinamarca y Gran
Bretana. Ahora bien, ;bastan es-
tas razones para justificar las di-
ferencias advertidas en relacion
con otros paises? ¢existe alguna
otra causa concomitante?

Paginas atras se llamaba la
atencion sobre la expansion bu-
rocratica exorbitante que padecia
Dinamarca y las exuberancias
adrministrativas que dejaba visium-

brar el Reino Unido. Es suficiente
recordar, a este respecto, los fuer-
tes porcentajes de repercusion de
las retribuciones publicas en el
PIB (17,8 por 100 en el caso da-
nes, y 13,5 por 100 en el brita-
nico) y las elevadas medias por
habitante de los gastos publicos
de personal (1.754 SPA y 1.189
SPA, respectivamente). A conclu-
siones similares nos llevaba el
examen del numero de funcio-
narios en ambos paises. Una ima-

gen clara y bien definida sobre
todas estas circunstancias puede
encontrarse en los cuadros nu-
meros 1y 2 y en los graficos 3
y 4. Heller y Tait han llegado a
precisar que los excesos buro- |
craticos de Dinamarca y Gran
Bretana pueden cifrarse en un 68
y un 48 por 100, respectivamente
(60). Pues bien, el estatismo ad-
vertido en la ensefanza y en la
sanidad de ambos paises justifi-
caria, como maximo, unas dema-
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sias burocraticas del 20-22 por
100. En tal caso, 4cual es el quid
de la cuestion? La respuesta se
encuentra, a mi entender, en la
plétora de las entidades locales.
En este sentido, hay que resenar
que en Dinamarca el 79 por 100
de los funcionarios prestan sus
servicios en la Administracion lo-
cal. Por otro lado, los gastos de
personal de las comunas danesas
representan un 70 por 100 del
total de estos desembolsos (51).
Gran Bretana, algo mas come-
dida, tiene un 54 por 100 de los
efectivos publicos en los munici-
pios (52), y los gastos de perso-
nal de los mismos ascienden al
52 por 100 del total de estas car-
gas publicas. Ambas naciones se
nos muestran, en consecuencia,
como dos casos tipicos de des-
centralizacion administrativa. Esta
circunstancia, unida al formidable
despliegue de sus burocracias,
explica el variado cumulo de
asuntos que gestionan los entes
locales daneses y britanicos. Den-
tro de este multiple, creciente y
diverso conjunto de funciones es
donde debe haberse producido,
en mi opinién, una importante am-
pliacion de los dominios admi-
nistrativos. Senalar los campos
concretos de esta expansion re-
sultaria complicado y prolijo. No
obstante, no pueden dejar de
mencionarse algunas areas es-
pecialmente representativas, co-
mo las relacionadas con el fo-
mento de la cultura (teatros, aulas
populares, orquestas, bibliotecas,
museos, espectaculos, etc.), la
proteccion de la infancia y de la
juventud (residencias infantiles,
jardines de infancia, organizacion
del ocio), la promocion del de-
porte (instalaciones deportivas, or-
ganizacion de competiciones) y
otros servicios comunitarios (alo-
jamientos y hogares municipales,
centros asistenciales, etcetera).

En conclusion, Dinamarca y

Gran Bretana, dos de los paises
mas descentralizados de la CEE,
presentan los indices mas ele-
vados de gastos publicos de
personal. Si se me permite el diag-
nostico, podria decirse que pa-
decen una «elefantiasis adminis-
trativan, esto es, un exagerado
crecimiento de las estructuras bu-
rocraticas basicas (v.gr.: la Ad-
ministracion local). Adolf Wag-
ner, en la formulacion de su
célebre ley del crecimiento de los
gastos publicos, ya vaticinaba
que la virtualidad de la misma se-
ria mayor en aquellos paises
«mas descentralizados y con una
Administracion local bien orga-
nizada» (53). Dinamarca y Gran
Bretana parecen confirmar ple-
namente esta prediccion.

3. Paises de tipologia
intermedia

Los paises que han guedado
fuera de las dos clasificaciones
precedentes (Espana, Irlanda e
Italia) ofrecen una tipologia in-
termedia y que, en principio, se
antoja sujeta a un claro proceso
evolutivo (véase cuadro n.”5). En
lineas generales, la distribucion
de los gastos publicos en estas
tres naciones podria definirse,
con referencia a los dos modelos
anteriores, de la siguiente forma:
1.") las transferencias y subven-
ciones presentan valores interme-
dios entre los correspondientes
a los dos grupos primeramente
descritos (en torno a un 43-49
por 100); 2.%) los gastos publicos
de personal registran, asimismo,
valores de tipo medio (28-31 por
100), y 3.") la primacia de las trans-
ferencias y subvenciones es in-
discutible (rasgo distintivo en re-
lacion con el grupo 2.°), pero, en
modo alguno definitiva (nota, por
el contrario, diferenciadora con
respecto al grupo 1.%).

Por consiguiente, estos tres pai-
ses exhiben rasgos mixtos y poco
definidos. Sin embargo, desde
una perspectiva economica y
social, Espana, Irlanda e Italia
presentan ciertas caracteristicas
comunes que las separan con-
cluyentemente de las restantes
naciones de la «Europa de los
Doce». Tales notas distintivas son
los niveles inferiores de desarroflo
y la estructura menos evolucio-
nada del empleo.

Los niveles inferiores
de desarrollo

En el ambito de la Comunidad
Economica Europea pueden apre-
ciarse —aunque de forma ate-
nuada por las diferencias mo-
deradas en el desarrollo eco-
nomico— diversos niveles de
renta per capita. Los datos con-
tenidos en el cuadro n.” 3 permi-
ten diferenciar un conjunto de na-
ciones mas ricas o prosperas Yy
otras menos evolucionadas. En-
tre estos paises con niveles de
renta mas modestos deben in-
cluirse Espana, ltalia e Irlanda.
Resulta ldgico que tales nacio-
nes, que disponen de recursos
mas limitados para atender al sos-
tenimiento y dotacion de sus res-
pectivas administraciones, po-
sean burocracias menos nume-
rosas. Heller y Tait afirman que
el nimero de funcionarios publi-
cos aumenta a medida gue se
eleva la renta per capita (54). In-
cluso aportan algunos datos su-
mamente significativos en apoyo
de esta tesis: en los paises de la
OCDE, el numero de funciona-
rios por cada 100 habitantes as-
ciende a siete, en tanto que en
los paises en vias de desarrollo
supone tan solo un 3 por 100.
Por areas geograficas, las cifras
también son reveladoras: 4,6 fun-
cionarios por cada 100 habitantes
en los paises de la América La-
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tina; 3,1 por 100 en las naciones
asiaticas, y 1,9 por 100 en los pai-
ses africanos (55). Todos estos
datos demuestran que a niveles
mas elevados de renta per capita
la dimensién de la Administra-
cion es mayor.

Las conclusiones de Heller y
Tait son totalmente validas en tér-
minos de aproximacion o tenden-
cias. Sin embargo, la renta per
capitano es el indicador mas ca-
bal para colegir con precision el
grado de desarrollo de un pais.
En no pocas ocasiones, rentas
considerablemente altas, pero cir-
cunscritas a nucleos minoritarios
de la poblacion, encubren autén-
ticas situaciones de subdesarrollo
econdmico. En otro casos, rentas
muy elevadas, pero derivadas fun-
damentalmente de producciones
singulares (v.gr.: el petrdleo) pue-
den concurrir con estructuras del
empleo poco evolucionadas. Por
todas estas razones, resulta mas
rigurosa la consideracion con-
junta de la renta per capita y del
grado de evolucion de la estruc-
tura del empleo (56).

La estructura menos
evolucionada del empleo
en Espaiia, irlanda e Italia

Espana, Irlanda e Italia tienen
una estructura del empleo menos
evolucionada que la de otros pai-
ses de la CEE (v.gr.. Alemania,
Bélgica, Dinamarca, Francia y
Gran Bretana). Esta estructura
menos desarrollada implica esen-
cialmente la existencia de exce-
sos en la poblacion activa agraria
y una expansion menor del sec-
tor terciario. Ante tales datos, y
admitida la correlacion entre el
crecimiento de la poblacion ac-
tiva terciaria y la expansion de la
Administracion (57), es logico de-
ducir que Espana, Irlanda e Italia
tengan unas administraciones pu-
blicas menos extendidas. Ahora

bien, aceptadas estas limitacio-
nes, ¢qué modelo de los ante-
riormente descritos predomina
en aquellas?, ;cual es el prototipo
administrativo de referencia?

Algunas particularidades
de las administraciones
publicas de Espaiia,
Irlanda e Italia

Un examen superficial de la dis-
tribucion de los gastos publicos
en Espana, Irlanda e Italia posi-
bilita una distincion inicial: 1) Ir-
landa e ltalia, con diferencias no
excesivamente acusadas entre
las transferencias y subvenciones
y los gastos de personal (43-44 y
29-30 por 100, respectivamente)
se acercan al modelo de Dina-
marca y Gran Bretafna; 2) Espana,
con una desproporcion mucho
mas pronunciada entre ambas ca-
tegorias de gastos (50 y 28 por
100, respectivamente), se apro-
xima mas al prototipo aleman,
francés, belga u holandés. Los
indicadores de la sanidad, la en-
senanza y la Administracion local
serviran para matizar y corrobo-
rar esta primera impresion.

a) La solucion italiana:
una formula de caracter
intermedio

En Italia existe un Servicio Sa-
nitario Nacional (SSN), de carac-
teristicas muy semejantes a los
servicios publicos sanitarios bri-
tanico y danés. Este organismo,
de caracter estatal y unitario, co-
ordina la prestacion de asistencia
sanitaria gratuita en todo el terri-
torio nacional (58). La Unita Sa-
nilana Locall, principal 6rgano de
actuacion del SSN, emplea alre-
dedor de 625.000 personas, es de-
cir, el 18,5 por 100 del total de
funcionarios al servicio de las
administraciones publicas italia-
nas (59). Esta primera circuns-

tancia identifica a lItalia con
Dinamarca y el Reino Unido.
Desde otra optica, ltalia cuenta
CON una ensenanza publica muy
extendida (60). Un segundo
rasgo, por consiguiente, que tam-
bién aproxima a este pais a las
naciones senaladas. Por ultimo,
la Administracion local italiana re-
gistra una expansion muy equi-
librada: se encuentran a su
servicio el 41 por 100 de los fun-
cionarios publicos (61), y los cos-
tes de personal ascienden a un
39 por 100 del total de estos gas-
tos. En este aspecto, Italia dista
del prototipo danés (un 79 por
100 de efectivos locales y un 70
por 100 de gastos municipales
de personal) o del trasunto brita-
nico (54 por 100 de efectivos y
52 por 100 de gastos de per-
sonal).

b) Ef caso irlandes:
la influencia del
Reino Unido

Las estadisticas irlandesas, por
demés escasas y deficientes, tan
solo permiten abordar el estudio
de sus gastos publicos con ca-
racter muy superficial y mera-
mente tentativo (62). En Irlanda,
la asistencia sanitaria y la en-
senanza responden a principios
de organizacion y de gestion se-
mejantes a los existentes en Gran
Bretana. Por esta razon, y aunque
se carezca de cifras concluyen-
tes, es de presumir que las solu-
ciones finales no discrepen de-
masiado de las inglesas. Ahora
bien, la evolucion mas tardia de
Irlanda la separa inexorable-
mente de Gran Bretana. Por otra
parte, la Administracion munici-
pal irlandesa tiene un menor
grado de expansion: sus efectivos
suponen el 47 por 100 del total
de funcionarios (63), mientras
que los gastos de personal sig-
nifican un 42,3 por 100 de estos
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CUADRO N 6

PARTICIPACION DE LAS DIVERSAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
EN LOS GASTOS TOTALES DE PERSONAL

(Afos 1985/86)

T T R T Y G T s s )
PORCENTAJES SOBRE LOS GASTOS TOTALES DE PERSONAL

PAISES
central

Portugal ................. 86,6
| S-To7<1 o= REO—— 797 (1)
Francia ... 74,4
Luxemburgo ........... 74,2
Alemania (R. F.} ...... 68,4 (**)
Bélgica .. ....... 63,9
Italia ....................... 58,9
[ 721 o - A —— 56,3
Gran Bretana ....... .. 472
Holanda .................. 409
Dinamarca .............. 29,7

Administracion

Administracion Seguridad
local social
8,6 48
16,8 33
18,8 6.8
209 49
251 59
304 5i
38,7 24
422 1.5
52,0 09
54,8 4.2
69,7 06

() Incluye la Administracion del Estado y de las comunidades autonomas
(™) Incluye la Administracion Federal («Bund») y las administraciones de los estados miembros

(«L@ander»).

Fuentes: 1) Europa de los Doce (excepto Espafia). OSCE, Luxemburgo.

2) Espafia: Actuacion econdmica y financiera de las administraciones publicas 1966 {Ministenio
de Hacienda) y Presupuestos de la Seguridad Social 1966. En el porcentaje de gastos de
personal de la seguridad Social aparecen descontados los correspondientes al INSALUD
que, conforme al SEC, deben integrarse en la funcion sanitaria.

desembolsos. También, en esta
perspectiva, es perceptible la dis-
tancia que separa a Irlanda de
Dinamarca (79 y 70 por 100, res-
pectivamente) y de Gran Bretana
(54 y 52 por 100, respectiva-
mente). En definitiva, Irlanda
—aungue inserta en el area de
influencia anglosajona— acusa
un desarrollo mas retrasado y de-
ficiente.

c) Las singularidades
espanolas

En Espana, la asistencia sani-
taria publica se articula a través
de un sistema complejo y vario.
La Ley General de Sanidad, de
25 de abril de 1986, creo el de-
nominado Sistema Nacional de
la Salud, concebido como el con-
junto de servicios sanitarios de-
pendientes de la Administracion
del Estado y de las comunidades

autonomas. Este nuevo régimen
aspira a la implantacion paulatina
de la gratuidad y a la integracion
de todos los centros y estableci-
mientos sanitarios publicos en los
servicios de la salud de las co-
munidades autonomas. Este es
el ambicioso proyecto de futuro.
En el momento presente, subsiste
un sistema mixto, integrado fun-
damentalmente por los servicios
sanitarios de la seguridad social
(propios o transferidos) y com-
pletado con ciertas instituciones
médico-benéficas, centros con-
certados e incluso diferentes sis-
temas mutualistas. La exégesis
de esta variada realidad resultaria
complicada e irrelevante. En el
caso de los servicios sanitarios
de la seguridad social, prestan
directamente este tipo de asis-
tencia a la mayor parte de la po-
blacion espanola, y el conjunto
de efectivos en ellos integrado
asciende a unas 246.000 perso-

nas, que representan el 13,64 por
100 del total de funcionarios de
todas las administraciones publi-
cas (64). Estas cifras, de cuestio-
nable importancia, expresan su-
ficientemente el meritorio esfuer-
z0 realizado por el Estado en el
ambito de la sanidad. Sin em-
bargo, nuestro pais todavia se
encuentra alejado de aquellas
naciones que han instaurado,

tiempo atras, servicios publicos
de la salud. Baste recordar, en
apoyo de esta tesis, la importan-
cia cuantitativa de los funciona-
rios sanitarios en aquellas admi-
nistraciones: 19 por 100 en Gran
Bretana, 18 por 100 en ltalia y
17.8 por 100 en Dinamarca.

En la esfera de la ensenanza
puUblica, han sido proverbiales las
carencias e insuficiencias de
nuestro pais. En 1os inicios de la
presente década era todavia no-
table la distancia que nos sepa-
raba de la Europa comunitaria.
Concretamente, en el ano 1982,
el nimero de nuestros profesores
publicos era, en términos relati-
vos, el mas bajo de toda la CEE
(65). Durante los ultimos anos, y
a impulsos de una fuerte de-
manda social, la Administracion
educativa espanola ha experimen-
tado una apreciable progresion.
Pero, a pesar de tales esfuerzos,
todavia es considerable la distan-
cia que nos separa de los paises
mas avanzados de Europa. Es ne-
cesario, por otra parte, tener en
cuenta la incuestionable impor-
tancia que tienen, entre nosotros,
los centros docentes concerta-
dos. Durante el curso académico
1982-1983, el numero de profe-
sores que impartian ensenanzas
en estos establecimientos ascen-
dia a 48.530, cifra que significaba
un 15 por 100 del total de los
efectivos docentes publicos (66).
En el ano 1986, el numero de es-
tos profesores se habia elevado
a 68.388 (67). Una segunda nota
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que identifica a Espafa con Bél-
gica o Francia.

En fin, para concluir estos bre-
ves comentarios es necesario des-
tacar que la Administracion local
espanola es, dentro del marco co-
munitario, una de las mas raqui-
ticas e indigentes. Téngase en
cuenta que nuestras entidades
municipales tan solo absorben el
17 por 100 del total de estos de-
sembolsos. Desde este punto de
de personal se situan en torno al
17 por 100 del total de estos des-
embolsos. Desde este punto de
vista, nuestras diferencias con Di-
namarca, Gran Bretana y otros
paises comunitarios parecen mas
que respetables (véase cuadro nii-
mero 6). La superacion de estas
insuficiencias requiere una sus-
tancial mejora de las haciendas
locales, pero también exige una
generosa politica de transferen-
cias por parte del Estado y de
las comunidades autonomas. En
este aspecto, no puede olvidarse
que la descentralizacion confiere
firmeza y vigor al sistema demo-
cratico, que facilita la gestion de
los asuntos por quienes los co-
nocen mas profundamente y que
incluso estimula el concurso de
los ciudadanos en las grandes re-
formas sociales (69).
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