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
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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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