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Resumen. En este trabajo se repasa la evolucion del gasto salarial de las administracion publica espa-
fiola y se presentan algunos rasgos del empleo publico que estan vinculados a la orientacion de la poli-
tica retributiva. Se analiza el coste y la evolucion de la politica retributiva del sector publico en Espa-
fia, que se compara con la situacion de Europa. En la discusion se subraya que la administracion espa-
fiola es pequefia y relativamente cara, que puede haber perdido capacidad de innovacién, y que cuen-
ta con un sistema de retribuciones rigido y centralizado. Se presentan tres lineas de cambio: Incre-
mentar el empleo y estabilizar el gasto; Crecer en innovacion y asegurar una trayectoria profesional
sostenible; Y mejorar la institucionalizacion de la participacidon en los presupuestos e impulsar la nego-
ciacion colectiva.
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The impact of the crisis on the remuneration in the public sector

Abstract. This work analyses the evolution of wage costs in the Spanish public administration. It pre-
sents some characteristics of the public employment, which are related to the orientation of the remu-
neration policy. The cost and evolution of the Spanish policy is compared to its European counterparts.
In the discussion it is stressed that the Spanish administration is small and relatively expensive, that it
might have lost its innovative capacity and that it has a rigid and centralized retributions system. This
article presents three lines of change: Increase employment and stabilize expenditure, innovative
growth and assurance of sustainable professional trajectories and finally improve institutionalization of
participative budgets and boost collective bargaining.
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1. Introduccion?

Cuél ha sido el impacto de la crisis financiera y econémica internacional de 2008 en
las retribuciones del sector publico. Cuél ha sido la orientacion de la politica retri-
butiva que las ha modificado, y qué efecto puede haber tenido en la capacidad de
actuacion de la administracion publica son las preguntas que se plantean en este tra-
bajo.

Para ello se repasa la evolucién del gasto salarial de la administracion pablica
gue se compara con la situacion de Europa. Se resume la evolucion de la politica
retributiva del sector publico en Espafia. Y se presentan algunos rasgos del empleo
publico cuya vinculacién con la orientacion de la politica retributiva incide en el
desarrollo de las politicas publicas.

“Entre 2008 y 2013, casi todos los paises de la OCDE introdujeron reformas en
las retribuciones en sus administraciones centrales. En total, 15 paises de la OCDE
han congelado la remuneracion (a veces para ciertas categorias de personal), y siete
paises redujeron los niveles de remuneracion para todas las categorias de personal”
(OCDE 2016: 175).

En Espafia la administracion al disminuir el ritmo de incorporacion de técnicos,
profesionales, cientificos e intelectuales, al reducir la presencia de las cohortes de
edad formadas en la democracia, puede haber frenado su capacidad actual de com-
prension y liderazgo de la sociedad del conocimiento, y dificultar sus posibilidades
de adaptacién futura. Una politica retributiva que actGa en un marco rigido y cen-
tralizado que no tiene suficientemente en cuenta la presencia de politicas publicas y
centros de poder politico diferenciados, y en la que el ambito de la negociacion
colectiva aparece limitado y fragmentado.

En la discusién se subraya que la Administracion Espafiola es pequefia y relati-
vamente cara, pautas que comparte con otros paises mediterraneos y latinos, y que
se ha acentuado una linea de relaciones laborales dual, que ofrece temporalidad a los
jévenes y reserva el contrato de lealtad para los mayores, un modelo en el que se han
incrementado las diferencias salariales. Una administracion que puede haber perdi-
do capacidad de innovacion. Y para mejorar estos problemas se eshozan tres pro-
puestas: Incrementar el empleo y estabilizar el gasto; Crecer en innovacion y ase-
gurar una trayectoria profesional sostenible; Ampliar la participacion en el debate
presupuestario y en el marco del dialogo social reiniciar la negociacion colectiva en
el sector publico.

2. ¢Cudl es el coste las retribuciones del sector publico en Espafia?

En 2015 las retribuciones de todas las administraciones publicas espafiolas, incluido
el salario y las cotizaciones a cargo del empleador, fueron 119.125millones de euros,
0 39.892 euros anuales por empleado. Estas cifras, por importantes que sean, son por
si mismas poco significativas, si no se considera su evolucion o si no se ponen en rela-
cidn con otros parametros socio-econdmicos o con los datos de otros paises.

! Una primera version de este articulo ha sido mejorada con los comentarios criticos de José Ignacio Cases, José
Vicente Gémez Rivas, y José Luis de Ossorno a los que agradezco sus observaciones, aunque sélo soy yo res-
ponsable del resultado.
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En los afios previos a la crisis financiera y econémica internacional de 2008, las
retribuciones de las administraciones esparfiolas se incrementaron de forma rapida y
sostenida hasta alcanzar en 2009 su punto mas alto. Se redujeron en el trienio 2010-
2012, y en parte se ha recuperado a partir de 2013. Entre 2009 y 2012 disminuyo el
gasto salarial en todas las administraciones en 10.497 millones de euros, de ellos, la
mayor cantidad, 8.149 millones, en 2012.

La evolucidn de las retribuciones y la del nimero de empleados no guardan una
relacién estrecha, tienen una correlacion estadistica baja. Por el contrario, el gasto
salarial guarda una estrecha relacidn con la evolucién del Producto Interior Bruto Y
la variacion de la remuneracion no guarda correspondencia con el IPC.

Tabla 1. Variacion interanual de la remuneracion de los empleados publicos en Espafia

Correlacion de

Variacion media interanual s,
la remuneracion

1999-2015 | 1999-2008 | 2009-2013 | 2014-2015 1999-2015
Remuneracion 4,52% 7,49% 2,19% 1,92% 1
(nominal)
PIB (nominal) 3,90% 6,21% -1,25% 2,42% 0,72
IPC 2,36% 2,98% 2,23% -0,40% 0,35
N° de Empleados 1,49% 2,85% -1,41% 0,65% 0,58

Fuente: Elaboracion propia. INE y EUROSTAT 2016.

Desde el afio 2000 el nimero de empleados de todas las categorias y de todas las
administraciones publicas espafiolas se incremento, pasando de 2.387.000 en el pri-
mer trimestre de 2000 a 3.018.300 empleados en el primer trimestre de 2016.

Entre 1999 y 2015 (tabla 1) el incremento de las retribuciones de los empleados
publicos fue en promedio anual superior a la variacion del Producto Interior Bruto,
del indice de Precios al Consumo y del nimero de empleados publicos.

Para conocer las retribuciones del sector publico contamos con dos fuentes prin-
cipales: la Agencia Tributaria?, y la Contabilidad Nacional®. Sobre el nimero de

2 La Agencia Tributaria proporciona una estadistica anual que integra datos registrales muy precisos pero exclu-
ye a las Comunidades Forales, por lo que se acudira a la contabilidad nacional que, para toda Espafia, ofrece
datos trimestrales y anuales de los salarios (se utiliza D1 y para los datos anuales D.11) del sector (los datos
se refieren a la administracion publica en su totalidad S 13). La estadistica de la Agencia Tributaria es una
explotacion registral que desde 1999 descansa en la relacion de perceptores de rentas que presentan los emple-
adores y entidades pagadoras de pensiones o de prestaciones por desempleo (Modelo 190). (Agencia Tributa-
ria. Mercado de trabajo y pensiones en las fuentes tributarias 2015).

8 Conforme al reglamento (UE) n° 549/2013 del parlamento europeo y del consejo, de 21 de mayo de 2013, rela-
tivo al sistema europeo de cuentas nacionales y regionales de la unién europea en la contabilidad nacional, el
INE publica trimestralmente datos agregados de la remuneracion de los asalariados (D.1) sueldos y salarios
(D.11); sueldos y salarios en efectivo; sueldos y salarios en especie; cotizaciones sociales a cargo de los em-
pleadores (D.12); cotizaciones sociales efectivas a cargo de los empleadores (D.121); cotizaciones sociales
imputadas a cargo de los empleadores (D.122), por el sector administraciones pablicas (S13) que incluye a la
administracién central, las administraciones autonémicas, las administraciones locales y fondos de la seguri-
dad social. Contabilidad Nacional. Cuentas Trimestrales no financieras de los sectores institucionales.
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empleados publicos contamos con dos fuentes* principales: La Encuesta de Pobla-
cion Activa (EPA) y el Boletin del Registro Central de Personal. Las diferencias
metodoldgicas justifican que las cifras que trimestralmente proporciona la EPA
difieran con las que semestralmente recoge el Boletin Estadistico del Personal al
Servicio de las Administraciones PUblicas. La estadistica de funcién publica® es una
explotacion de fuentes administrativas que excluye a los contratados temporales de
menos de 6 meses, por lo que en este trabajo, se acudira a la EPA®.

Sobre la cuantia de la retribucién por empleado, ademas de los datos de la Agen-
cia Tributaria y de Contabilidad Nacional contamos con la Encuesta de Poblacion
Activa (EPA). Como era de esperar la serie de datos de la EPA y de la Contabilidad
Nacional evolucionan de forma paralela, tienen una correlacion muy alta (0,94). Las
diferencias metodoldgicas justifican que las cifras del indicador’ que se presenta
para medir la retribucion anual, en el que se adopta la perspectiva del pagador, difie-
ran de las que proporciona la EPA, en la que mediante un variable derivada® se parte

4 Como era de esperar ambas series son coherentes, y evolucionan de forma paralela, tienen una correlacion muy
alta (0.90). Ademas de manera sistematica con metodologias diferentes y resultados coherentes publican cifras
sobre el nimero de empleados publicos la Intervencion General del Estado, la Agencia Tributaria., y la Con-
tabilidad Nacional.

5 Desde 1990 incluye el conjunto de los efectivos que prestan servicio en la Administracion Plblica Estatal las
Administraciones de las Comunidades Auténomas; la Administracion Local y las Universidades. Y no inclu-
ye a los altos cargos de las Administraciones Publicas, a los Cargos electos, al personal al servicio de los Orga-
nos Constitucionales y Organos equivalentes, al personal en formacién y practicas, reserva, segunda actividad,
o cualquier otra situacién que no sea la de servicio activo de las Comunidades Auténomas y las Entidades
Locales, y al Personal laboral con contratos de duracion inferior a 6 meses de las Comunidades Auténomas, y
al Personal del Centro Nacional de Inteligencia. Boletin estadistico del personal al servicio de las Administra-
ciones Publicas. Registro Central de Personal (BESAP). Enero 2016. En el grafico 1.2 puede verse que en el
periodo 2000-2016 la diferencia media es de 423.887 empleados publicos adicionales en la EPA.

6 La Encuesta de Poblacion Activa (EPA) que se realiza desde 1964, es una investigacion por muestreo, dirigi-
da a la poblacion que reside en viviendas familiares del territorio nacional, e incluye a las personas con traba-
jo por cuenta ajena o asalariadas que durante la semana de referencia hayan trabajado, incluso de forma espo-
radica u ocasional, al menos una hora a cambio de un sueldo, salario u otra forma de retribucion conexa, en
metélico o en especie. (Instituto Nacional de Estadistica. Encuesta de Poblacion Activa. Metodologia 2005)

7 Elindice que hemos calculado de la retribucién anual por empleado publico incluye los salarios y las cotiza-
ciones sociales a cargo del empleador, es la suma anual del cociente del total del gasto realizado cada trimes-
tre segin Contabilidad Nacional y el nimero de empleados del mismo trimestre de la EPA.

8 “El INE en lugar de preguntar directamente a las personas de la muestra ha preferido obtener la informacién

mediante el uso de registros administrativos.... Por tanto, se trata de lo que se ha denominado en la literatura
estadistica una “variable derivada”, (que) tal se obtiene mediante el encadenamiento de un conjunto de dife-
rentes fuentes que proporcionan la informacion requerida, mediante combinacion de datos..., se han utilizado
para la estimacion del salario, por un lado, los registros de las declaraciones anuales de retenciones e ingresos
a cuenta del Impuesto de la Renta de las Personas Fisicas (IRPF) de las administraciones tributarias y por otro,
los registros del fichero general de afiliaciones y altas y el fichero de bases de cotizacion de la Tesoreria Gene-
ral de la Seguridad Social (TGSS).” Para calcular la retribucion bruta mensual se prorratean las pagas extraor-
dinarias y los incentivos. (Instituto Nacional de Estadistica. El Salario del Empleo Principal en la Encuesta de
Poblacion Activa Explotacion estadistica de los Registros de la Seguridad Social y de las Agencias Tributa-
rias. Noviembre, 2013).
Ademés es relevante la Encuesta de Estructura Salarial que elabora el INE, en la que no se incluyen los fun-
cionarios que no forman parte de la seguridad social ni los empleados contratados durante menos de 2 meses.
“El &mbito poblacional esta formado por todos los trabajadores por cuenta ajena que presten sus servicios en
centros de cotizacion y que hayan estado de alta en la Seguridad Social durante més de 2 meses durante el afio,
siendo uno de ellos el mes de Octubre. La inclusion de este mes se debe a que tiene la ventaja de considerar-
se “normal” en todos los paises de la UE, en el sentido de que esta poco afectado por variaciones estacionales
0 por pagos de vencimiento superior al mes, como las pagas de Navidad” (Encuesta anual de estructura sala-
rial (EAES) Metodologia Madrid, octubre de 2012. Y Encuesta de estructura salarial (EES) Metodologia
Madrid, octubre de 2016).
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de la posicion del empleado y enlaza a los individuos de la muestra con los registros
administrativos en los que consta su informacion salarial individual.

Para comparaciones internacionales se acude a la base de datos de Eurostat, la
OCDE, y la OIT.

Para la Comision para la Reforma de la Administracion Publica en 2016 “el
tamafio de la Administracion espafiola en términos de empleados publicos experi-
mentd en los ultimos 10 afios un fuerte crecimiento, siendo Ilamativo que, desde el
comienzo de la crisis, entre el tercer trimestre de 2007 y el tercer trimestre de 2011,
el empleo publico se increment6 en 288.700 empleados, segun datos de la Encues-
ta de Poblacion Activa (EPA). Sin embargo, desde el tercer trimestre de 2011 hasta
el primer trimestre de 2013, se ha producido una reduccién del empleo publico en
374.800 trabajadores. En este periodo, el empleo publico ha caido un 11,6% frente
al 7,7% en que ha disminuido la ocupacién en el sector privado En consecuencia,
analizando el nivel de ingresos y gastos publicos de nuestro pais, se puede concluir
que el sector publico espafiol es relativamente reducido en comparacioén con nues-
tros socios de la Union Europea.” (CORA, 2016: 12).

Desde el punto de vista del gasto salarial (grafico 1.1), del nimero de empleados
(gréfico 1.2) o de la retribucién anual por empleado (grafico 1.3) entre 1999 y 2015
se puede distinguir tres fases. Una etapa de expansion de la administracion entre
1999 y 2008; una segunda de contraccion entre 2009 y 2013; y un tercer periodo de
moderada recuperacion a partir de 2014.

Grafico 1.1. Retribuciones de los empleados del sector publico en Espafia
(Millones de Euros. Contabilidad Nacional 2016 y Agencia Tributaria 2015)
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Grafico 1.2 Evolucién del numero de empleados en el sector publico en Espafia (Miles. Encuesta de poblacién activa
y Boletin del personal al servicio de las administraciones publicas. 2016)
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 Expansion de la administracion. 1999-2008

Hasta 2008, en los afios previos a la crisis, el salario, incluidas las cotizaciones a
cargo del empleador, aumentd de forma sostenida a un ritmo medio interanual del
7,49%, proporcion que en toda la década es mucho mayor que la variacion del PIB
(6,21%), del IPC (2,98%) y del nimero de empleados (2,85%). Hasta 2009 el nlime-
ro de empleados se increment6 igualmente de forma répida y sostenida, y la remu-
neracion por empleado pas6 desde 25.900 hasta 40.258 euros. Como se sabe la
cuantia de las retribuciones tienen un alto componente estacional debido a las pagas
extraordinarias y a los pagos por incentivos. En el grafico 1.1 se observa la repeti-
cion de la secuencia de discontinuidad trimestral, que tras el inicio en 2003 del
incremento de las pagas extras, se ampliara progresivamente.

* Contraccion del gasto y disminucion del empleo pablico. 2009-2013

Entre 2008 y 2013, en los afios centrales de la crisis, el gasto salarial total, dismi-
nuy6 a un ritmo medio interanual del -2,19%, proporcion que en toda el quinquenio
es mucho mayor que la variacion del PIB (-1,25%), del IPC (2,23%) y del n° de
empleados (-1,41%). En esta etapa contintia el incremento del nimero de emplea-
dos que con 3.267.530 alcanzo su cota mas alta en el primer trimestre de 2011, para
descender bruscamente hasta 3.021.100 en el cuarto trimestre de 2012, lo que supo-
ne una disminucion de 246.430 empleos menos.

Las administraciones publicas recortaron la retribucién por empleado que disminu-
y0 hasta 37.427 euros en 2011, para volver a incrementarla hasta 39.068 euros en 2013.
La estacionalidad de las retribuciones disminuyd bruscamente en 2012 y 2013.

» Moderada recuperacion del empleo y del gasto salarial. 2014-2015

En 2014 el gasto salarial volvio a recuperar una linea de crecimiento, inicialmente
muy moderado, que en el bienio ha sido de media del 1,92% interanual, cifra infe-
rior al crecimiento del PIB (2,42%), y superior a la variacion del IPC (-0,40%) y del
nimero de empleados (-1,41%). De nuevo, se recuperaran la diferencias estaciona-
les al recobrar progresivamente la cuantia integra de las extraordinarias.

Entre 2014 y 2015, la retribucion por empleado se incrementd hasta 39.892
euros, muy cerca de la retribucion de 2009 (40.258) que, con diferencia, es el punto
maés alto de la serie. A partir del segundo trimestre de 2014 las administraciones
publicas volveran a recuperar un ritmo moderado de crecimiento del empleo, hasta
alcanzar en el primer trimestre de 2016 un volumen de 3.018.300 empleados.

3. La politica retributiva en el &mbito publico

Las lineas generales de la politica retributiva en el ambito del empleo publico® se
expresan en los Presupuestos Generales del Estado y en los acuerdos entre el

9 Para una vision general de la politica de reforma de la administracion Sevilla destaca las grandes transforma-
ciones de la administracion publica espafiola (la democracia, la descentralizacion y el ingreso en la Unién
Europea) y sefiala un amplio programa de reformas orientadas a facilitar el derecho al buen gobierno. (Sevi-
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Gobierno y los Sindicatos. Los objetivos y caracteristicas de cualquier sistema retri-
butivo a los que pretendié dar cabida el Estatuto Basico del Empleado Publicot?
estan vinculados a las politicas de recursos humanos™ y son un factor determinante
en la orientacion de la politica retributiva, que “es un aspecto sustancial de la carre-
ra administrativa” (Olias de Lima, 2006: 223).

Estatuto Basico del Empleado Publico

Elaboracion propia a partir del Informe de la Comisién de Expertos sobre el Estatuto Basico del Empleado Publico. Abril 2005

SISTEMA RETRIBUTIVO

OBJETIVOS } CARACTERISTICAS F—

« favorecer la seleccion de buenos « Dignas y suficientes para un nivel de vida
profesionales adecuado
* Orientado al logro de resultados * Asegurar la dedicacion
* Ayudar a retener a los profesionales * Garantizar la imparcialidad
valiosos y la independencia
* Facilitar el aumento de la satisfaccion * Equidad interna (andlogas
personal y de la calidad de vida de los en las AA. PP.)
trabajadores Equidad externa (analogas
* factor de integracion fuera de la administracion)
y motor de innovacién * Atender a la complejidad de los actores
* fomentar las capacidades de los que determinan el disefio de las
empleados vinculadas a las necesidades retribuciones (politica retributiva ;
de la organizacion sistema politico; actores sociales, etc...)

Las retribuciones son una parte del sistema de recompensas integrado por el salario, por las expectativas retributivas
(inamovilidad; carrera; promocion; etc..) y por las condiciones laborales y desarrollo personal

“Las reformas retributivas se utilizan para modificar el tamafio y la estructura de
los salarios y paquetes de beneficios del personal del sector pdblico y tienen un
impacto directo en el coste global de la administracion. La crisis financiera de 2008
presentd un doble reto para la mayoria de los paises de la OCDE: cémo restaurar la
sostenibilidad financiera y al mismo tiempo mantener la prestacién de servicios de
alta calidad en tiempos de creciente demanda. Teniendo en cuenta que las retribu-
ciones de los empleados suponen el 45,6% de los costes de produccion de los pai-

Ila, 2010, que incluye ademas trabajos de J. Prats, M. Villoria, R. Jiménez, L. Gonzélez, J.A. Garde, M. Are-
nilla) En 2012 se cre6 la Comision para la Reforma de las Administraciones Publicas con el objetivo de dar
cumplimiento a un acuerdo de la Conferencia de Presidentes de las Comunidades Auténomas de efectuar un
estudio integral del funcionamiento de las Administraciones PUblicas cuyos resultados permitieran elaborar un
programa de racionalizacion administrativa con la finalidad de eliminar duplicidades entre el Estado y las CC.
AA., reducir cargas burocraticas a los administrados, mejorar la eficacia en la gestion y analizar los entes
administrativos para plantear las modificaciones necesarias en cuanto a su nimero y configuracion juridica.
(Comision para la Reforma de las Administraciones Publicas. (2016). Informe de la Comision. Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas, Madrid).

10 Sobre las caracteristicas del sistema retributivo del empleo publico ver Informe de la comision de expertos ela-
borado en abril de 2005 previo a la presentacion el Estatuto del Empleado Publico, y que estuvo presidida por
Miguel Sanchez Morén y formada por José Ignacio Cases, Federico Castillo, Angel Criado, Fernando Diaz de
Liafio, Carlos Galindo, Pedro Guillén, Rafael Jiménez, Francisco Longo, Julia Marchena, Aldo Olcese, Luis
Ortega, Salvador del Rey, Tomas Sala, Sara Ugarte, Vicente Vigil-Escalera.

1 Ppara una vision general sobre la politica de Recursos Humanos pueden ver (Villoria y Del Pino 1997; Olias de
Lima, 1995).
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ses de la OCDE, las reformas retributivas han sido una respuesta comun a estos de-
safios”12.

Entre 1999 y 2015 (tabla 2), en promedio interanual, el incremento general de las
retribuciones fue del 1,1% y el peso mayor de las modificaciones del gasto en retri-
buciones se produjo en el resto de factores, que tuvieron un incremento medio anual
de 3,4%.

Tabla 2. Variacion media interanual de la remuneracion de los empleados publicos

en Espafia
1999-2015 1999-2009 2010-2015
Total 4,5% 7,4% -0,82%
incremento general 1,1% 2,0% -0,83%
otros incrementos 3,4% 5,4% 0,01%

a) La orientacion de la politica presupuestaria

Las previsiones de los Presupuestos Generales del Estado determinan la politica
retributiva de todas las administraciones publicas y regulan todas las modificacio-
nes salariales de caracter general o personal'?, y las que dependen de cambios en la
estructura organizatival®o en el sistema®® de retribuciones (Modificacién de la

2 En el informe “Panorama de las Administraciones Pablicas 2015”. sobre las diferencias y semejanzas de los
paises de la OCDE se resumen sefialando que “Portugal implementd recortes salariales, suspendio los bonos
por desempefio y disminuy® las horas extraordinarias. Espafia ha puesto en marcha una reduccion de salario y
en 2012 no se abono la paga extra de diciembre, aunque el 25% de esta paga fue posteriormente devuelto. En
Polonia, desde 2009, se congelaron las retribuciones de los funcionarios, se cambid la escala salarial y se eli-
mind un bono especial. Hungria eliminé la decimotercera paga. Estonia aboli6 componentes salariales basa-
dos en la carrera, tales como la retribucion adicional por antigiiedad, lenguas extranjeras y titulos académicos.
En Bélgica, las reformas redujeron la promaocidn profesional de los empleados. En Alemania, la antigiiedad ya
no se toma en cuenta para establecer las retribuciones de los puestos de gestion medios y directivos. En la
Republica Checa los salarios promedio para los gerentes de nivel superior aumentaron mientras que el presu-
puesto global de la remuneracion se redujo en un 10%, lo que provocé una disminucion de los salarios para
muchos trabajadores de plantilla y un aumento en los salarios para algunos directivos. Italia introdujo limites
a los salarios de los gerentes de alto nivel y también redujo los niveles retributivos especialmente para el nivel
superior. Irlanda redujo el costo de la némina del servicio pablico en un 20% en siete afios a través de recor-
tes universales y progresivos, de congelaciones salariales, de un tope de retribucion para los altos funciona-
rios, de reducciones para los funcionarios de nueva incorporacion, eliminé bonos por desempefio y ciertas die-
tas, y la reduccién de las horas extraordinarias y otras retribuciones complementarias. Algunos paises, sin
embargo, no experimentaron reformas drésticas. Australia, Austria, Bélgica, Chile, Alemania, los Paises Bajos,
Nueva Zelanda, Noruega, Suecia, Suiza y los Estados Unidos no han reducido los niveles de remuneracion”.

13 Las retribuciones personales ademas de por la variacién general se modifican por la antigliedad (trienios), por
la movilidad (cambio de puesto), por el rendimiento (productividad), y por la consolidacion de los comple-
mentos retributivos (complemento de destino y complemento especifico).

4 Por ejemplo la dotacién presupuestaria para ejecutar en la Administracion General del Estado los acuerdos con
los sindicatos que incrementan el complemento de destino y el complemento especifico de los puestos menos
retribuidos.

15 por ejemplo la modificacion de las pagas extras primero con la incorporacion nuevos conceptos (del 100% del
complemento de destino y 100% del complemento especifico) y luego con la disminucion de otros conceptos
(sueldo y trienios que del 100% han pasado a ser un porcentaje diferente segun los tipos de funcionarios).
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cuantia individual; de la masa salarial; elementos y cuantia de cada elemento
retributivo: retribuciones basicas y complementarias; limitaciones de contrata-
ciones indefinidas y temporales y en el ambito del Estado la dotacion de perso-
nal de los programas y de las organizaciones administrativas). Igualmente, las
dotaciones y reglas presupuestarias determinan la variacion del numero de
empleados, que seré el saldo entre la contratacidén o el nombramiento de nuevos
empleados fijos o temporales, limitado por las restricciones presupuestarias, y el
numero de salidas por despido, finalizacion del contrato, excedencia, jubilacion,
etc., y por fallecimiento.

“Como parte de los procesos de consolidacion fiscal aplicados en los Gltimos
afios, un conjunto amplio de paises de la Union Europea (UE) ha puesto en marcha
revisiones del funcionamiento y la estructura del gasto de sus Administraciones
Publicas (AAPP) con el objetivo de mejorar la eficiencia en la gestion del mismo y
la sostenibilidad de las finanzas publicas en el medio plazo. Dentro de las medidas
de ajuste implementadas destacan las relativas a la remuneracién de los asalariados
de las Administraciones Publicas y, en particular, las que han afectado a su personal.
Las AAPP en Espafia no han sido ajenas a estas tendencias. Asi, durante la crisis, y
en particular a lo largo de 2012, se aprobaron medidas para la correccion del déficit
publico que afectaron al empleo de las AAPP” (Montesinos 2014).

En el &mbito retributivo en la orientacion de la politica presupuestaria se pueden
distinguir dos etapas. La primera, entre 1996 y 2009, en la que para favorecer el cre-
cimiento de la economia se fija un objetivo de contencidn salarial, que contrasta con
el incremento efectivo del gasto realizado en las retribuciones. Y la segunda, a par-
tir de mayo de 2010, en la que se establece una politica de disminucion y congela-
cion de las remuneraciones, que contribuye a la estabilizacion del total del gasto
salarial.

b) Contencion salarial para favorecer el crecimiento de la economia

En 1996 se inaugura una politica primero de congelacién y luego de contencion
salarial que de manera continuada, se vincula con una “politica econémica que ha
de sentar las bases para hacer posible la correccion de los desequilibrios en materia
de inflacién y déficit pablico y permitir, asi, un crecimiento econémico sostenido y
no inflacionario a medio plazo” (Presupuestos 1997).Se disefia una politica de con-
tencion en la que el gasto publico deberd crecer “por debajo de la tasa de aumento
nominal del Producto Interior Bruto” (Presupuestos para 1999). Una orientacion
presupuestaria en la que en la que se subraya la “repercusion que la estabilidad y
crecimiento sostenido de nuestra economia tienen sobre el personal al servicio del
sector publico” (Presupuestos para 2000).

Esta orientacidn de contencion salarial, que vincula el incremento de las retribu-
ciones a la variacién prevista en el IPC, se extendera hasta el presupuesto de 2010.
Entre 1999 y 2009 (tabla 2), en promedio interanual, el incremento general de las
retribuciones fue del 1,96% y el peso de esta variacion en el incremento total del
gasto salarial, fue tan sélo en promedio anual del 26,3%, es decir la mayor parte de
las modificaciones del gasto en retribuciones depende del resto de factores, que
tuvieron un incremento medio anual de 5,49%.
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La politica primero de congelacion® y sobre todo de contencion del gasto sala-
rial*’, fue sélo parcialmente sostenida entre 1996 y 2009, y contrasta con el acelera-
do crecimiento del nimero de empleados publicos.

Hasta 2002 se limitaron las nuevas contrataciones, para el personal fijo el ajuste
se estableci6 en el 25% de la tasa de reposicion de efectivos y para el personal tem-
poral la contratacion se limitd a circunstancias excepcionales.

Mientras que desde 20038 y hasta 2009, tras la recuperacion del didlogo social,
y en una etapa de expansién del gasto publico, se abandona la politica de contencién
y se opta por un incremento rapido del total del gasto salarial al que contribuye el
ajuste en la reposicién de efectivos que se extendio al 100%, e igualmente el acuer-
do de constituir un plan de pensiones, de ampliar las pagas extraordinarias hasta
igualarlas con una retribucién mensual, y ademas de incrementar la cuantia minima
de los complementos de los puestos de trabajo ocupados.

c) Disminucién y congelacion de las retribuciones para contribuir a la
consolidacion fiscal y a la estabilidad presupuestaria

En mayo de 2010 se inaugura una politica primero de disminucion y luego de con-
gelacién salarial que de manera continuada, se vincula a una situacién de recesion
por la que desde finales de 2008 atraviesa la economia espafiola “y que se inscribe
en un contexto de crisis econémica generalizada a nivel mundial [...]. Los Presu-
puestos Generales del Estado para el afio 2010 se caracterizan también por iniciar
un proceso de consolidacion fiscal que garantice la sostenibilidad de las finanzas
publicas a medio plazo” (Presupuestos de 2010).

Entre 2010 y 2015 (tabla 2), en promedio interanual, la disminucién general de
las retribuciones fue del -0,83% y el peso de esta variacion en la variacion total del
gasto salarial, fue del 92,2%, es decir, casi la totalidad de la disminucidn salarial. La
disminucién del resto de componentes del gasto fue de media anual un 0,01%.

La politica de disminucion y congelacion salarial se extiende hasta los presupues-
tos de 2016 en los que se establece, “como novedad y fruto de la situacion de mejora
econdmica actual que, con caracter general, en el afio 2016, las retribuciones (de los
empleados publicos) no podran experimentar un incremento global superior al 1 por
ciento respecto a las vigentes a 31 de diciembre de 2015 (Presupuestos 2016).

Esta politica de disminucion y congelacion salarial, sostenida entre 2010 y 2015,
estd acompafiada de una rigida limitacion de la contratacion de personal fijo, que se

16 El Presupuesto para 1997 establece la congelacion salarial de todos los altos cargos de la Nacion y de los tra-
bajadores del sector publico. [...] Otra medida adoptada es la restriccién en la oferta de empleo publico duran-
te 1997, disponiéndose que el nimero de plazas de nuevo ingreso sea inferior al 25 por 100 que resulte por
aplicacion a la tasa de reposicion de efectivos, debiendo concentrarse las convocatorias en los sectores, fun-
ciones y categorias profesionales que se consideren absolutamente prioritarios. (Exposicion de motivos de la
Ley 12/1996, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1997. BOE ndm. 315, de 31 de
diciembre de 1996).

17 Una vez asentada la economia espafiola en esta nueva etapa de crecimiento y estabilidad, el Titulo Il1, relati-
vo a los Gastos de Personal, establece un incremento cuantitativo de las retribuciones del conjunto del perso-
nal publico igual a la inflacion prevista. (Exposicion de motivos de la Ley 65/1997, de 30 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado para 1998. BOE nim. 313, de 31 de diciembre de 1997).

18 El ejercicio 2003 es el primero en que tiene aplicacion la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Esta-
bilidad Presupuestaria. (presupuestos para 2003).
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reduce al 10% de la tasa de reposicion de efectivos. Ademas se eliminan las dota-
ciones para contribuir al plan de pensiones, se reducen una parte de las pagas
extraordinarias, temporalmente se suspende su abono, y en 2013 se amortizan los
puestos no cubiertos. El impacto en el total del gasto salarial fue en promedio anual
del -0,92%, equivalente a la disminucién del namero de empleados que entre 2010
y 2015 llego al -0,73%.

d) La orientacion de dialogo social

Para resaltar la importancia del didlogo social el acuerdo de 2011 subraya que “ha
sido desde la transicion a la democracia uno de los elementos que han contribuido a
configurar de manera decisiva la regulacién de nuestro sistema social y laboral.
Forma parte esencial, por tanto, de la historia de nuestras relaciones laborales demo-
créticas y ha sido fundamental en el proceso de consolidacion y desarrollo de nues-
tro Estado social y democratico de Derecho™®. Y en el &mbito del sector publico las
negociaciones entre el Gobierno y Sindicatos han tenido también un papel muy rele-
vante. Baste recordar los temas tratados en el acuerdo de 2009 firmado entre el
Gobierno y los Sindicatos para la funcion publica que en el marco del didlogo social
2010 — 2012. O en el &mbito laboral del Estado los epigrafes del convenio colecti-
Vo Unico.

Sin embargo, en el ambito publico no hay una negociacién colectiva de &mbito
sectorial que englobe a la totalidad de las administraciones, politicas publicas y
empleados publicos. Y ademas, en cada nivel la representacion y negociacion esta
fragmentada segun el tipo de relacion juridica que los empleados tengan con la
administracion, de manera que convive una linea para los funcionarios que se expre-
sa en Acuerdos y Juntas de Personal y otra para los laborales que conduce a Comi-
tés de Empresa y Convenios Colectivos. Ademas los interlocutores sociales no tie-
nen una participacion institucional relevante en el debate presupuestario.

Entre 1995 y 2015 la continuidad de la negociacion laboral en el &mbito pablico
ha estado muy condicionada por la orientacién de la politica general. Se han suce-
dido etapas en las que ha tenido gran relevancia con otras en la que el Gobierno ha
limitado los acuerdos con los sindicatos y ha modificado unilateralmente las retri-
buciones y las condiciones de trabajo.

Por sefialar s6lo un ejemplo que sirve para subrayar la importancia de la nego-
ciacion laboral en la Administracion General del Estado, en 2009 Gobierno y Sindi-
catos acordaron una politica de contencion salarial y ademas impulsar una agenda?

19 Acuerdo social y econémico para el crecimiento, el empleo y la garantia de las pensiones (2011).

2 Impulsar la buena administracién, la calidad y la eficacia de los servicios publicos (Modernizacion y nuevas
tecnologias; Impulso de la calidad y eficacia del servicio publico) Mejorar las condiciones de trabajo, la pro-
fesionalizacion y la productividad de las empleadas y empleados publicos (Formacion y cualificacion; Condi-
ciones de trabajo e impulso a la Igualdad) 3 Racionalizar el empleo publico, reducir la temporalidad y moder-
nizar la Administracion (Reordenacion del Empleo Publico; Carrera profesional y promocién interna; Conso-
lidacion del empleo y reduccion de la temporalidad; Desarrollo normativo; Oferta de Empleo Publico; Plan de
Ordenacién de Recursos Humanos; Medidas especificas para la negociacion) Reforzar los derechos sindicales
y favorecer los cauces de la negociacion colectiva (Derechos sindicales; Negociacion colectiva en el Estatuto
Bésico del Empleado Publico); Retribuciones del personal al servicio de las Administraciones Publicas; Comi-
sion de Seguimiento, Interpretacion y Evaluacion del Acuerdo.
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de reformas publicas orientadas a la buena administracion, la calidad y la eficacia
de los servicios publicos, que incluia medidas para la reduccién de la temporalidad
y para establecer un Plan de ordenacion de recursos humanos.

4. La remuneracion de los empleados publicos en Europa

Hay grandes diferencias en la evolucién de las retribuciones de los paises europeos
y hay también un contraste muy importante en la evolucion de las retribuciones del
sector publico y del sector privado que “reflejan opciones con respecto al método,
alcance, el nivel y la prestacion de los servicios plblicos?”.

a) Evolucién de las retribuciones del sector publico en Europa

Si se observan (Gréafico 3.1) las variaciones que entre 1995 y 2015 se han produci-
do en la retribucidn del sector publico y del sector privado en el conjunto de la
Unién Europea y se comparan con las variaciones en Espafia, se constata que han
evolucionado de forma diferente.

En relacion con el Producto Interior Bruto, hasta 2007 el gasto salarial en el sec-
tor publico espafiol era inferior al de los paises europeos, mientras que desde 2008
ha estado siempre por encima. Espafia gastaba menos, y desde 2008 gasta mas.

Por el contrario en el sector privado hasta 2011, las retribuciones espafiolas han
sido desde 1997 superiores en % del PIB a las de los paises europeos, y desde 2012
son inferiores. Espafia gastaba més y desde 2012 gasta menos.

Griéfico 3.1. Remuneracién de los empleados en % del PIB. Eurostat 2016

sactor publico . Sestor privedo

Entre 1995 y 2007 hubo una gran homogeneidad en la evolucidn de la cuantia de
las retribuciones de los paises europeos, en todos ellos la variacion es analoga v,
excepto Austria, tienen una alta correlacion con la media europea. Por el contrario,
en los afios posteriores a la crisis, entre 2008 y 2015, hay una gran diversidad. En
diecisiete paises se mantiene una correlacion positiva alta con la media Europea, lo
que expresa que la cuantia de las remuneraciones de los empleados publicos varia
en el mismo sentido. Pero al tiempo cuatro paises, entre los que destacan ltalia y

2. OCDE. Government at a Glance 2009.
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Grecia, tienen una correlacion negativa alta, lo que expresa que la remuneracion de
los asalariados del ambito publico varia en direccion inversa a la europea. Y ademas
hay otros diez, entre ellos Espafia, que no tienen una correlacion estadistica signifi-
cativa lo que parece indicar que el impacto de la crisis econémica en las retribucio-
nes de los empleados publicos ha tenido una modulacion singular, diferente que la
del promedio europeo.

Grafico3.2C
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b) El coste del tamafio

La evolucidn de las retribuciones del sector publico varia entre los paises europeos.
Hay que recordar que en el nimero de empleados también “...existen grandes dife-
rencias entre los paises de la OCDE, en lo referido al tamafio de las plantillas de la
Administracién. Por ejemplo, en 2008 las administraciones de Noruega y Dinamar-
ca emplean cerca del 30% de la poblacion activa... Sin embargo, los datos de
empleo deben ser interpretados con precaucion y junto con datos sobre los costes de
produccién y la externalizacion puesto que, solos, no son un indicador fiable del
tamafio de la Administracion®”.

Entre 2007 y 2015, antes y después de la crisis, en promedio, los paises de la
Unién Europea disminuyeron ligeramente el coste de las retribuciones de los emple-
ados publicos, pasando de un 10,4% a un 10,2% del Producto Interior Bruto. Los
paises que mas disminuyeron su coste fueron Suecia y el Reino Unido y los que méas
incrementaron las retribuciones, Estonia, Eslovaquia y Noruega.

De forma inversa entre 2007 y 2015 en los paises de la Union Europea se incre-
mento6 ligeramente el peso de los empleados publicos en la poblacién activa, que
paso de media de un 20,3% a un 20,9 %. El pais que en términos relativos mas dis-
minuy6 el namero de empleados del sector pablico fue Francia y los que mas incre-
mentaron el peso de los empleados publicos, fueron Polonia, Eslovaquia y Grecia.

Si se compara® el peso de las retribuciones de la administracion en la economia,
medido por él % de la remuneracion de los asalariados del sector publico sobre el

2 OCDE. (2013). Panorama de las Administraciones Publicas 2011. Instituto nacional de la Administracién
Publica, Madrid.

2 Aungue en la comparacion subyace la evolucion de la poblacion activa y del PIB, para facilitar la compara-
cién de paises de tamafio muy diferente se utilizan los indicadores relativos que elabora la OCDE y la Unién
Europea.
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PIB, con el nimero de empleados publicos, medido por él % de asalariados del sec-
tor publico sobre la poblacion activa en 2007 y 2015, la correlacion es en ambos
casos pequefia (respectivamente 0,53 y 0,40), por lo que la cuantia total de la retri-
buciones no depende directamente del nimero de empleados publicos.

Sin embargo la dispersion (gréfico 3.5) de la relacion entre la cuantia de las retri-
buciones y el nimero de empleados, permite distinguir cuatro grupos de paises.

Gréfico 3.5 Numero de empleados en el sector publico y coste de sus retribuciones.Eurostat y OCDE 2016
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* Paises con mas empleados y mas coste

Los paises escandinavos cuentan con una administracion grande, en la que el nime-
ro de empleados publicos oscila entre una cuarta parte y mas de un tercio de la
poblacién activa, que corresponde con un coste de la remuneracién de sus emplea-
dos, también el mas alto de los paises europeos, en un intervalo que fluctia entre un
12 y un 17% del PIB. Noruega y Dinamarca han incrementado el nimero y el coste
de los empleados puablicos, mientras Suecia ha disminuido su coste y en menor
medida el nimero de empleados.

« Paises con menos empleados y menos coste

Alemania®* y los Paises Bajos cuentan con una administracion pequefia, en la que,
sobre la poblacidn activa, el nimero de empleados publicos es inferior al 15%. Y de
manera paralela, en ambos paises, también el coste de las retribuciones es en 2015
el més reducido de Europa, por debajo del 9% del PIB.

» Paises con un coste y un tamafio proximo a la media europea

Un grupo de paises?® centro europeos, el Reino Unido e Irlanda cuentan con una
administracion proxima al promedio de los paises europeos, en la que, de manera

2 Los datos de empleados de Alemania son de 2007 y 2009.
% Eslovaquia sélo en 2015, Eslovenia, Estonia, y Polonia s6lo en 2015.
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proporcional, el coste de las retribuciones se sitla también cercano a la media euro-
pea.

» Paises con un coste medio alto y un tamafio medio bajo

Los paises mediterraneos y latinos, Bélgica, Grecia, Espafia, Francia, Italia y Portu-
gal, conforman un grupo en el que coste y tamafio tienen alguna asimetria. Cuentan
con una administracion de tamafio proxima a la media Europea, en un intervalo muy
amplio, entre un 8 y 22% de empleados sobre la poblacion activa, mas grande en
Francia y mas pequefia en Espafia, mientras que el intervalo? del coste de las retri-
buciones, entre un 10 y un 13%, es algo mas alto que el promedio europeo, también
mayor en Francia y menor en Esparia.

5. Estructura del empleo publico en Espafia

Entre los rasgos del empleo publico que condicionan de manera significativa la evo-
lucion de las retribuciones, se pueden sefialar cuatro que tienen un fuerte impacto en
la actividad de las administraciones publicas: El peso del grupo de técnicos y pro-
fesionales, cientificos e intelectuales en el sector publico, que denominaremos cien-
tifico-técnico. El peso del contrato de lealtad en la administracion. El efecto de la
evolucion demografica del empleo publico. Y las diferencias salariales entre los
empleados publicos.

a) El peso del empleo cientifico-técnico

Por su especializacion en los &mbitos cientifico, educativo y sanitario, por la utili-
zacion masiva de las tecnologias de la informacion en la gestion y prestacion de los
servicios publicos, entre los que destaca la Agencia Tributaria y la Seguridad Social,
o por la amplitud de sus funciones directivas, el sector publico se caracteriza por el
empleo masivo de personal del alta cualificacion (técnicos, profesionales, cientifi-
cos, e intelectuales) cuya ocupacion?’ participa en procesos de generacion, difusion
y utilizacién de conocimientos cientifico-técnicos.

Los empleados del sector pablico de este grupo, en 2014, percibieron? de pro-
medio un sueldo bruto anual de 35.154 euros que se sitda en el segundo tramo sala-
rial?® mas alto del empleo publico. En 2016 los técnicos y profesionales, cientificos

2 Con la notable excepcion de Italia en 2015.

27 El grupo...comprende las ocupaciones cuyas tareas principales requieren para su desempefio conocimientos
profesionales de alto nivel y experiencia en materia de ciencias fisicas y bioldgicas o ciencias sociales y huma-
nidades. Sus tareas consisten en aplicar el acervo de conocimientos cientificos o intelectuales a los diferentes
campos o, por medio de la ensefianza, asegurar la difusion sistematica de esos conocimientos. Engloba a las
ocupaciones asociadas a titulaciones grado y postgrado universitario (Metodologia de la Encuesta de Pobla-
cion Activa).

2 INE. Encuesta de Estructura Salarial 2014, publicada el 28 de octubre de 2016. Se refiere a los empleados
publicos funcionarios y laborales del régimen general de la seguridad social no incluye los funcionarios de cla-
ses pasivas.

2 Decil noveno. En la Encuesta de Poblacion Activa se incluye todos los empleados publicos, tanto del régimen
de la seguridad social como del de clases pasivas pero no un desglose salarial por ocupacion.



158 Luxan Meléndez, J. M. Cuadernos de Gobierno y Administracion Publica 3-2 2016: 143-169

e intelectuales son el grupo més numeroso del sector publico (45%) mientras que en
el total de la economia, este grupo supone el 18.5% del total de los asalariados.
Desde 2002 el grupo cientifico-técnico se incrementd en el ambito publico en
344.600 empleados, un saldo medio anual de 24.610 empleos adicionales, y en el
sector privado en 685.500, un saldo anual de 48.960 empleos. El peso del sector
publico en este grupo ha disminuido de manera constante pasando de un 57% en
2002 (1% t) a un 40,4 % en 2016 (1°"t).

Grafico 4.1 Asalaviados técnicos v profesionales cientificos e infelectuales . EPA
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Desde 2002 a 2016 en la evolucidn del nimero de técnicos y profesionales, cien-
tificos e intelectuales del sector publico se pueden sefialar tres etapas (grafico 4.1y
tabla 4).

— En los afios anteriores a la crisis, entre 2002 y 2008, el nimero de empleados
del grupo cientifico-técnico crecié de forma sostenida, a un ritmo de 31.370
empleos anuales, con un promedio semejante al resto del sector publico, lo que
se tradujo en un saldo de 188.200 empleos adicionales.

— En los afios centrales de la crisis, entre 2008 y 2013, hay dos fases muy dife-
renciadas: En un primer momento, en el trienio 2008-2011, en el grupo de téc-
nicos y profesionales, cientificos e intelectuales se incremento el ritmo de con-
tratacion, con un promedio anual de 62.700 empleos adicionales, y un saldo de
188.100 empleos. Y por el contario en los dos afios siguientes, 2012 y 2013, el
grupo cientifico-técnico disminuyé en 86.000 empleos.

— Y finalmente entre 2014y 2016 el saldo de nuevo ha sido positivo, 54.300
empleos, con un promedio anual de 18.100, mucho més pequefio que el incre-
mento medio anual anterior a la crisis.
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Tabla 4. Variacion anual del grupo de asalariados técnicos y profesionales, cientificos e
intelectuales. NUmero de empleos adicionales. EPA 1° trimestre (2016-2002)

2016-2002 | 20162013 | 2013-2011 2011-2008 | 2008 -2002
Grupo cientifico-técnico 344.600 54.300 -86.000 188.100 188.200
sector publico

promedio anual 24.610 18.100 -43.000 62.700 31.370
Grupo cientifico-técnico 685.500 138.000 45.300 195.200 307.000
sector privado

promedio anual 48.960 46.000 22.650 65.070 51170
Total grupo cientifico- 1.030.100 192.300 -40.700 383.300 495200
tecnico

promedio anual 73.580 64.100 -20.350 127.770 82.530
Total asalariados sector 449.300 66.600 -315.800 346.800 351.700
publico

promedio anual 32.090 22.200 -157.900 115.600 58.620
Total asalariados sector 503.600 881.600 | -1.064.600 | -1.989.400 2.676.000
privado

promedio anual 35.970 293.870 -532.300 -663.130 446.000
Total asalariados 952.900 948200 | -1.380.400 | -1.642.600 3.027.700

promedio anual 68.060 316.070 -690.200 -547.530 504.620

En este &mbito hasta 2011 la orientacion de los sectores publico y privado fue
semejante, ambos crecieron de forma continua, aunque a un ritmo mucho mayor en
el sector privado (7,4% anual) que en el sector publico (4,2% anual), pasando en su
conjunto de 1.745.700, a 2.624.200 en 2011. Un ritmo de crecimiento del grupo de
técnicos y profesionales, cientificos y técnicos del 5,6% anual mucho mayor que el
del total de los asalariados que fue del 1,1% de promedio anual.

Entre 2011 y 2016 la orientacion de la variacion media anual de los sectores
publico y privado del grupo cientifico-técnico es opuesta. En el ambito privado, con
un ritmo mas reducido, el grupo ha seguido creciendo a un 2,9% de promedio anual,
mientras que en el sector publico, el grupo de técnicos y profesionales, cientificos e
intelectuales se ha reducido a una tasa media de -0,5%.

Entre 2014 y 2010 las retribuciones del grupo de técnicos y profesionales, cien-
tificos e intelectuales del sector pdblico descendieron un 4,9% mientras que las del
sector privado se incrementaron en un 3%.

b) El contrato de lealtad

Por su dependencia del poder politico y por su especializacion en el interés general,
el sector pUblico se caracteriza por la utilizacién masiva del contrato de lealtad®

30 “El contrato de lealtad, tipico de las organizaciones publicas, es aquel en el que el trabajador pone a disposi-
cién de su patrono unas capacidades profesionales, recibe instrucciones imprecisas que debe completar con su
pericia o su conocimiento del contexto, las especificaciones del trabajo o de los objetivos pueden ser cambia-
das en cualquier momento y el desempefio sdlo puede ser evaluado en términos de lo que cada uno aporta a la
organizacion” (Olias de Lima, 1995: 22).
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gue para garantizar su imparcialidad y profesionalidad incorpora una exigencia de
mérito y capacidad en la seleccion y en la promocidn de los empleados pablicos, y
una garantia de inamovilidad reforzada. A esta idea se asocia una retribucién mayor
para los nombramientos y contratos indefinidos, que para los temporales, y para
estos un modo de seleccién mas flexible, que se adapte a necesidades inmediatas y
no a las exigencias del ingreso en una carrera profesional, que se presume de larga
duracion.

Desde 2002, si se utiliza como criterio el porcentaje de contratos de duracion
indefinida (grafico 4.2) en la evolucion del empleo se pueden sefialar cuatro etapas:

— De 2002 a 2005 la diferencia entre el sector publico y el sector privado per-
manece estable, de media durante los tres afios la proporcion de trabajo inde-
finido fuel2 puntos mas alta en el sector publico (77%) que en el privado
(65%)

— Entre otros factores, como consecuencia de la politica® laboral, en el trienio
2006-2008, en el sector privado se incrementd muy rapidamente el porcentaje
de contratos fijos, hasta igualarse al del sector pablico que se mantendra esta-
ble durante los tres afios, con un promedio trimestral del 74%.

— En los afios centrales de la crisis, entre 2009 y 2011, vinculado al masivo
incremento del paro en el sector privado, ambos sectores tienen la misma tasa
de trabajo indefinido. De media trimestral, el 75% de los asalariados de ambos
sectores tienen un nombramiento o un contrato fijo.

— Y por Gltimo a partir de 2012, se observa primero un incremento del peso rela-
tivo de los contratos permanentes sobre todo en el sector publico, que alcan-
zard su cota mas alta en el primer trimestre de 2013 (81%), para disminuir
luego progresivamente hasta un 78% y 73%, respectivamente en los sectores
publico y privado, en el 2° trimestre de 2016.

Grafico 4.2. Aszalariados con contrato o nombramiento
indefinido ofijo (%o en cada sector. EPA trimestral)
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31 Acuerdo para la mejora del crecimiento y del empleo de 9 de mayo de 2006 firmado entre el Gobierno y los
Sindicatos.
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La variacion del nimero de asalariados fijos y temporales (grafico 4.3) en el sec-
tor publico tiene una orientacién distinta; en ambos casos entre 2002 y 2016 el saldo
supone un fuerte incremento, 320.100 de indefinidos y 105.900 de temporales adi-
cionales, si bien el ritmo de incremento es el doble entre los indefinidos, 5,4 puntos
porcentuales de promedio anual, que entre los temporales, 1,8 puntos porcentuales
de promedio anual.

Hasta 2005 el namero de ambos colectivos se incrementd de forma paralela.
Mientras que la orientacion de la evolucion del nimero de fijos y temporales difie-
re en el periodo de 2006 a 2011, etapa en la que el nimero de temporales permane-
ce relativamente estable, en promedio trimestral sobre 780.00 temporales, mientras
que crece de forma rapida el nimero de indefinidos, tres puntos porcentuales de pro-
medio anual, y pasan de 2.178.900 en el primer trimestre de 2006 a 2.462.300 en el
cuarto trimestre de 2011. Y desde 2012 de nuevo evolucionaran de manera seme-
jante, primero, en 2012 y 2013 un rapido descenso del empleo y luego un incre-
mento sostenido de los contratos temporales que pasaran de 579.600 en el primer tri-
mestre de 2014 a 668.500 en el segundo trimestre de 2016, mientras que el nimero
de fijos permanecera estable en torno a un promedio de 2.235.000.

Pese al caracter excepcional de la contratacion temporal®? desde 2002 hasta
20186, su utilizacion en el sector publico es equivalente a la del sector privado, res-
pectivamente, de media un 23% y un 29%. Entre los tipos de contratacion tempo-
ral®® los contratos mas habituales en el sector publico, en 2016, son los que cubren
la ausencia total o parcial de otro trabajador (276.800 trabajadores) y los que persi-
guen realizar una obra o servicio determinado (172.700 trabajadores).

Grafico 4.3. Evolucién de la temporalidad en el empleo publico. Encuesta de Poblacién Activa
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32 Para una correcta compresion de los distintos tipos de contratos deben tenerse en cuenta las modificaciones
que sobre sus caracteristicas ha ido incorporando la politica laboral.

3 LaEncuesta de Poblacion Activa distingue siete tipos de contratos temporales: Eventual por circunstancias de
la produccion; De aprendizaje, formacion o practica; Estacional o de temporada; En periodo de prueba; Cubre
la ausencia total o parcial de otro trabajador; Para obra o servicio determinado; y Verbal.
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Frente a la idea de que el empleo publico es indefinido, llama la atencién que casi
la mitad de los empleados pablicos de menos de 40 afios tengan en 2016 un contra-
to temporal (44%), una proporcién mucho mas elevada que la del sector privado en
el que la temporalidad entre los empleados de menos de 40 afios es el del 36%.

E igualmente frente a la idea de la estabilidad, de que la administracion cuenta
con una especial proteccion frente al despido, Ilama la atencion que el nimero de
parados que anteriormente trabajaban como asalariados en el sector publico haya
pasado de 154.200 en 2002 a 217.100 en 2016, un incremento muy importante del
41%, aunque inferior al 61% de incremento de los que trabajaban como asalariados
en el sector privado.

c) La evolucion demogréfica

Entre 2002 y 2016 la administracion publica ha envejecido. La pirdmide de edad
(gréfico 4.4) adopta una posicion cada vez mas invertida en la que el tramo mas
numeroso ha pasado del grupo de 40 a 44 afios de edad en 2002 al tramo de 50 a 54
afios en 2016.

En todas las cohortes de edad inferiores a 44 afios el porcentaje de empleados
publicos en 2016 es inferior al de 2002. Y aunque las exigencias de formacion en la
mayor parte de los empleos de la administracion publica, justifican que la base de la
pirdmide sea reducida, las diferencias en los tramos de 20 a 29 afios son especial-
mente acusadas. Llama igualmente la atencion el peso de los empleados publicos
que en 2016 tienen entre 60 y 64 afos, un 7,9% que se jubilaran mayoritariamente
en los cinco afios siguientes.

Gréfico 4.4. Distribucion por edades de los empleados publicos en 2002 y 2016. 22 trimestre
Encuesta de Poblacion Activa.
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d) Diferencias salariales

Entre 2006 y 2014 la distancia salarial (gréafico 4.5) entre los que tienen sueldos méas
altos y los que cobran una menor retribucion ha crecido tanto en el sector publico
como en el privado, respectivamente un 23% y un 50%.
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En el sector pablico los que més ganaban en 2006, eran el 21,4% del total del
empleo publico y tenian de promedio un sueldo mensual de 3.388 euros, siete veces
superior al grupo de los que menos ganaban, que estaba formado por el 3,1% del
empleo publico. Mientras que 2014, los que mas ganan, son menos un 17,9% pero
ahora tienen una retribucidn nueve veces mayor gue los que menos ganan, que tam-
bién son menos, el 1,9%. Las diferencias salariales del sector publico son mucho
menores que las del sector privado, que en 2006 eran ocho veces mayores entre los
que mas y menos ganan, y en 2014 la diferencia es de doce veces.

En el decil mas alto, las retribuciones del sector privado, en 2014 son un 10%
mas altas que las del ambito pablico, y por el contrario en el decil con menos retri-
buciones los asalariados del sector publico tiene un sueldo mensual un 22% supe-
rior al del sector privado y en los tramos centrales tienen una retribucion equivalen-
te, algo superior en el ambito publico.

La especializacion del sector publico en la generacion, difusion y utilizacion del
conocimiento que caracteriza la ocupacion del grupo de técnicos y profesionales,
cientificos e intelectuales, mayoritario en el ambito publico, explica las diferencias
(gréfico 4.6) de la distribucion retributiva que contrasta con la de los asalariados del
sector privado.

En 2014 el empleo pablico se concentra en el tercio retributivo mas alto de Espa-
fia, un 60 % percibe una retribucién mensual bruta superior a 2.173euros, mientras
que en 2006 la suma de los que estaban en los tres deciles mas altos, por encima de
1.766 Euros, era del 64%. Y el empleo privado en el tercio retributivo mas alto, en
2014 agrupa a un 22% y en 2006 la suma de los que estaban en los tres deciles mas
altos, era del 23%. Pocos empleados de las administraciones pablicas tienen en 2014
un sueldo muy alto®, pero la mayoria tiene un sueldo superior a 26.276 euros bru-
tos anuales, por encima de la media (22.858 euros), y del salario mas frecuente (la
moda es de 16.491 euros) de Espana.

Grafico4.5 Distribucién la retribuciones de los asalariados. EPA

Nuamero de asalariados Porcentaje de los asalariados segin la retribucién del empleo principal
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3 De acuerdo con la Agencia Tributaria en 2014 habia 151.158 perceptores de renta de mas de 90.342 euros
anuales, de ellos 15.580 de las administraciones pablicas. Agencia Tributaria Mercado de trabajo y pensiones
en las fuentes tributarias Ultimos datos Afio 2014. Publicado: 17/11/2015
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6. Discusién

En este trabajo se repasa la evolucién del gasto salarial de las administraciones
publicas y se presentan algunos rasgos del empleo publico que estan vinculados a la
orientacién de la politica retributiva.

» Una administracion pequefia y relativamente cara

Espafia tiene una administracién pablica pequefia, que para retribuir a sus em-plea-
dos publicos gasta algo mas que los paises europeos.

El sector publico espafiol en los afios anteriores a la crisis financiera internacio-
nal de finales de 2008 era méas pequefio que la media de la Unién Europea, y pese
al derrumbe del empleo pablico del bienio 2012-2013, esta distancia no se ha modi-
ficado en los afios posteriores.

El gasto salarial del sector publico espafiol era entre 2001 y 2007 algo inferior al
promedio europeo, mientras que desde 2009 es algo superior que el europeo.

En Espafia no hay desequilibrio entre la evolucion de la economiay el gasto sala-
rial publico, entre 2000 y 2015, el PIB y las remuneraciones del sector pablico guar-
dan una estrecha correlacién estadistica. Y, por el contrario, la variacion del nime-
ro de empleados no tiene correlacién estadistica con las variaciones del PIB y pese
a su indudable impacto, tampoco con las variaciones del total de la remuneracion del
empleo publico.

Entre 1999 y 2015 el sector publico espafiol increment6 el gasto en retribuciones
un 4,52% de promedio anual. En los afios previos a la crisis, la remuneracion crecid
de forma rapida y sostenida hasta alcanzar en 2009 su punto mas alto, se redujo en
los afios siguientes y a partir de 2013, ha recuperado la senda de crecimiento.

Antes y después de la crisis, entre 2007 y 2015, los paises de la Union Europea
disminuyeron en dos décimas el coste de las retribuciones de los empleados publi-
cos en porcentaje del Producto Interior Bruto. Y de forma inversa en los mismos
afios el empleo publico se incrementd en seis décimas sobre la poblacion activa. La
pauta europea después de la crisis ha sido menos coste y mas empleados.

En Espafia, a diferencia de Europa, entre 2007 y 2015, aumentd en ocho décimas
el coste de las retribuciones del sector publico, mientras que el volumen de empleo
se incremento en cuatro décimas sobre la poblacién activa.

En el gasto la pauta espafiola ha sido contraria a la europea. Se ha incrementado
el coste, que ahora es algo mayor que el promedio europeo, mientras que en el
empleo, como en Europa, Espafia cuenta ahora con mas empleados, pero todavia son
muchos menos que los de la media europea.

La posicion espafiola no es singular. Los paises mediterraneos y latinos con-
forman un grupo en el que el coste y el tamafio de la administracion, con pautas
diferenciadas del resto de Europa, tienen un coste medio alto y un tamafio medio
bajo. Cuentan con una administracién de tamafio préxima a la media Europea, en
un intervalo muy amplio, entre un 8 y 22% de empleados sobre la poblacién acti-
va, mas grande en Francia y méas pequefia en Espafia, mientras el coste de las retri-
buciones, oscila en un intervalo que va de un 10 a un 13% del Producto Interior
Bruto, algo mas alto que el promedio europeo, también mayor en Francia y menor
en Espafia.
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» Una administracién con menos capacidad de innovacion.

La evolucién de algunos rasgos de la estructura del empleo pablico espafiol permi-
te valorar que la politica retributiva, desarrollada como respuesta a la crisis, ha teni-
do un impacto negativo en la administracion, que aparece como una organizacion
dual, envejecida, con una carrera profesional concentrada en los tramos retributivos
mas altos, y en la que se ha limitado la incorporacion de técnicos y profesionales,
cientificos e intelectuales.

Se ha acentuado una pauta de relaciones laborales dual, en la que a los mas jove-
nes se oferta precariedad y se reserva la estabilidad del contrato de lealtad para los
mayores.

En 2016 el 44% de los empleados del sector publico de menos de 40 afios tienen
una vinculacion temporal y, por el contrario, la estabilidad es la norma para los
empleados de més de 40 afios, entre los que un 76% tiene una vinculacion indefini-
da.

La retribucién de la mayoria de los empleados publicos se concentra en los tra-
mos altos de la estructura salarial espafiola y aunque la diferencia entre los que tie-
nen sueldos mas altos y los que cobran menos se ha incrementado, la distancia sala-
rial del sector publico sigue siendo mucho menor que la del sector privado.

En el sector publico los que méas ganan en 2014 (el 18% del total del empleo
publico) de promedio cobran un sueldo mensual bruto de 4.351 euros, nueve veces
superior al grupo de los que menos ganaban, distancia que antes de la crisis era de
siete veces. Y el 60% del empleo plblico que se concentra en el tercio retributivo
mas alto de Espafia, percibe una retribucion mensual bruta superior a 2.173euros.

Una administracion progresivamente envejecida en la que, en 2016, la mayoria
de sus empleados ha nacido antes de 1966, y forma parte de las generaciones predi-
gitales, cuya primera formacion fue previa al cambio politico y al proceso de moder-
nizacién socioecondmica del régimen constitucional.

En 2016 los empleados de la categoria de técnicos y profesionales, cientificos e
intelectuales son el grupo mas numeroso del sector publico. En este &mbito hasta
2011 la orientacion de los sectores publico y privado fue semejante, ambos crecie-
ron de forma continua, pero a un ritmo mucho mayor en el sector privado (7,4%
anual) que en el sector pablico (4,2% anual). Y entre 2011 y 2016 la orientacion de
los sectores publico y privado es opuesta. En el ambito privado, a un ritmo mas
reducido, el grupo ha seguido creciendo a un 2,9% de promedio anual, mientras que
en el sector publico, el grupo de técnicos y profesionales, cientificos e intelectuales
se ha reducido a una tasa media de -0,5%.

La administracion al disminuir el ritmo de incorporacion de técnicos, profesio-
nales, cientificos e intelectuales, al reducir la presencia de las cohortes de edad for-
madas en la democracia, puede haber frenado su capacidad actual de comprensidn,
innovacion y liderazgo de la sociedad del conocimiento, y dificultar sus posibilida-
des de adaptacion futura.

» Un sistema de retribuciones rigido y centralizado

La politica de congelacién o contencién del gasto salarial es una constante en la
politica retributiva que contrasta con el incremento continuo del gasto salarial.
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De forma paradojica el incremento efectivo del namero de empleados publicos
convive con una orientacion sostenida de reduccion de la contratacion temporal, que
se asocia a circunstancias excepcionales, y de contraccion de la oferta de empleo
estable en la que el nuevo empleo se vincula a una tasa de reposicion que ha oscila-
do entre una propuesta de disminucion de la administracion (reposicion del 10 al
50%) y otra de mantenimiento del tamafio (reposicion del 100%).

A partir de criterios de politica econdmica, orientados a favorecer el crecimiento
de la economia, reducir el déficit pablico, a contribuir a la consolidacion fiscal, 0 a
la politica de estabilidad y sin consideraciones expresas sobre su vinculacion con la
orientacion de la politica de recursos humanos ni sobre las politicas publicas a las
que atiende, las decisiones mas relevantes sobre las retribuciones publicas se adop-
tan de manera centraliza por el Gobierno en el marco del debate de los Presupues-
tos Generales del Estado, en el que se atribuye un caracter basico a sus elementos
centrales, lo que obliga a todas las administraciones publicas.

La orientacion del gasto salarial estd intimamente asociada con el dialogo social
general y con los acuerdos en el sector publico. En los periodos de relevancia del
didlogo social o de los acuerdos Gobierno-Sindicatos, el acuerdo salarial ha estado
acompafiado de una politica de funcion publica muchas veces expresada en los mis-
mos acuerdos. Mientras que los momentos de ruptura o de limitacion del didlogo
social parecen asociados a una inercia en la politica de funcion publica.

7. Propuestas

Para mejorar la respuesta a los problemas planteados se sefialan tres propuestas:
Incrementar el empleo y estabilizar el gasto. Crecer en innovacion y asegurar una
trayectoria profesional sostenible. E institucionalizar la participacion en los presu-
puestos e impulsar la negociacion colectiva.

* Incrementar el empleo y estabilizar el gasto.

La comparacion con el entorno incorpora medidas de referencia que permiten valorar
una situacion, pero no pueden traducirse en objetivos porque el volumen de empleo
publico y el gasto necesario para retribuirlo dependen de la orientacién de las politi-
cas publicas, en cuyo disefio la politica retributiva es solo uno de los factores, pero
desde luego si se quiere que el sector publico espafiol se parezca mas al promedio
europeo se deberia optar por estabilizar el gasto y e incrementar el empleo publico.

Para alcanzar el promedio europeo un modelo sencillo, ya ensayado con un éxito
limitado, podria consistir en cambiar retribuciones por empleo y su viabilidad esta-
rd muy condicionada por el ritmo de crecimiento de la economia. Con diferentes
variantes esta orientacion supone que para comportarse como Europa se puede optar
entre dos vias, simplificando se pueden bajar los sueldos y la diferencia utilizarla
para nuevos empleos o tener en cuenta el crecimiento econémico y consolidar las
retribuciones de los ya empleados, asegurando en mayor o menor medida que su
valor se actualiza, y con distintitas proporciones emplear el margen en nuevos
empleos y en reducir el déficit.

Otra orientacion, la que aqui se eshoza, requiere cambiar las preguntas. No se tra-
taria s6lo de comprobar si Espafia se aproxima a Europa en el volumen de gasto o
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de empleo, sino en preguntar por el modo de decidir y por el tipo de empleo que se
quiere incorporar.

« Crecer en innovacion y asegurar una trayectoria profesional sostenible.

La capacidad de innovacion para atender las demandas y multiplicar los apoyos de
las politicas publicas vinculadas al cambio y a las transformaciones de la sociedad
del conocimiento, se vera favorecida si se acelera el ritmo de incorporacion al sec-
tor publico de técnicos y profesionales, cientificos e intelectuales, en un escenario
gue integre una oferta de estabilidad y una nueva estructura retributiva en la que se
acentué la carrera profesional, limitando las retribuciones del inicio y sin ampliar las
diferencias salariales, permita alargar el tiempo necesario para llegar hasta los esca-
lones mas altos, extendiendo el principio de mérito y capacidad como Unico criterio
para la mejora retributiva, de manera que pueda asegurarse una trayectoria profe-
sional sostenible.

Crecer en innovacién debe ir acompafiado de una significativa reduccion de la
precariedad de la oferta a los nacidos en la democracia, y configurar un programa
de empleo orientado a incorporar en el sector publico a las generaciones formadas
en la sociedad en red, una apuesta para incorporar las cohortes de edad nacidas en
torno a 1980, que permita rejuvenecer los servicios publicos y evitar un reemplazo
generacional abrupto.

* Institucionalizar la participacion en los presupuestos e impulsar la negociacion
colectiva.

Para determinar las pautas que rijan las variaciones retributivas, es Util preguntase
que si para fijar los objetivos de las politicas publicas es viable continuar una orien-
tacion que parece abandonar los instrumentos de decision politica para entregarse a
una conduccién auténoma, que traslada las decisiones a comprobar la posicion de
un cuadro de mandos, que responda a estabilizadores automaticos en los que la deci-
sion se deduzca de un modelo en el que el indice de Precios al Consumo, pasado o
futuro, o la tasa de crecimiento del Producto Interior Bruto, o la combinacion de
otros indices diera mecanicamente una pauta de accidn adecuada. Desde luego es
imprescindible contar con instrumentos para medir, con un observatorio para eva-
luar el desarrollo de una politica publica, pero su alcance sirve para informar no para
sustituir la decision publica.

El modo actual de decision, sobre las retribuciones de los empleados publicos, par-
ticipa de una concepcion que supone una organizacion unica, en la que desde los Pre-
supuestos Generales del Estado se toman decisiones muy detalladas que afectan de
manera estructural a la totalidad de sus elementos. Un modo que, en gran medida,
obvia la presencia de una pluralidad de politicas publicas y de centros de poder poli-
tico diferenciados, que responden a una gran diversidad de demandas y apoyos socia-
les, y que cuenta con una andmala dualidad en la negociacion colectiva, que por razo-
nes historicas segun el tipo de contrato 0 nombramiento separa el ambito negociacion
y participacion de los trabajadores de la misma institucion y limita la capacidad de
negociacion, que se presenta frenada por el ejercicio del poder soberano.

Reducir la rigidez e incrementar la descentralizacion funcional y territorial del
proceso de decision permitiria mejorar la conexion entre ingresos y gastos, aumen-
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tar la transparencia y facilitar la participacion en el presupuesto de los actores socia-
les y territoriales. Esto implica concebir la administracién como un sector institu-
cional de la economia y no como una Unica organizacion sujeta a reglas uniformes.

Y junto a las implicaciones que tuviera ampliar el margen de las politicas publi-
cas 0 mejorar la autonomia financiera de las administraciones publicas, una cuestion
clave del proceso de decision en materia de retribuciones esta necesariamente unida
al papel del didlogo social, que se veria reforzado si se avanza en formulas de insti-
tucionalizacion de la participacion de los agentes sociales en el debate presupuesta-
rio, y sobre todo si se refuerza el papel de la negociacién colectiva en el &ambito
publico, y se elimina la duplicidad de cauces de representacion.
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