RESUMEN

El articulo analiza algunos de los cambios que se
han producido en las organizaciones administrati-
vas publicas espainolas como consecuencia del pro-
ceso de creacion del Estado de las Autonomias.
Se trata de constatar con datos el profundo proce-
so de descentralizacion que se ha dado, centran-
donos en los temas relativos, por una parte, al gasto
publicoy su distribucion por niveles de gobiernoy,
por otra, al empleo publico, su crecimiento y su
estructura actual.

Las transformaciones consecuencia del proceso
descentralizador han sido tan significativas que han
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cambiado la administracion de pertenencia de la
mayoria de empleados publicos, siendo en la ac-
tualidad las Comunidades Autonomasy los Entes
Locales los que tienen y gestionan la mayoria de
los empleados.

Finalmente, se trata de esbozar algunos indicadores
que nos orienten sobre el nuevo mapa del empleo
publico de nuestro pais y si existen correlaciones
entre variables como el empleo en el sector priva-
do, el PIB, las tasas de paroy el conjunto de todos
ellos con relacion a la poblacién y en cada una de
las Comunidades.
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Mucho se ha hablado y escrito acerca de la Transicion Politica espanola, pero
sin embargo no se ha trabajado tanto sobre las repercusiones que dicho proce-
so generd y sigue generando en la organizacion administrativa espanola.

En este breve trabajo no pretendemos abarcar el conjunto de las conse-
cuencias que ha tenido y tiene la Transicion Politica sobre la Administracion.
Unicamente vamos a tratar algunos aspectos que merecen, al menos, una
cierta reflexion por las repercusiones tan importantes que tienen sobre el nuevo
escenario en el gue nos estamos moviendo.

El primero de ellos consiste en el nuevo marco general que emana de la
Constitucion. De un sistema politico unitario, centralizado y centralista (ade-
mas de dictatorial o autoritario -no vamos a entrar en esa polémica-), hemos
pasado a un sistema democratico y “autonémico” con unos niveles de des-
centralizacidon muy elevados. Se han establecido (creandolos o potenciandolos)
los tres niveles de Gobierno que existen en cualquier sistema federal, aun
cuando el espafnol no sea, en teoria, un Estado federal.

Son, precisamente, las Comunidades Autdbnomas el nuevo “nivel” de Go-
bierno que no existia en Espana. Las competencias que progresivamente y con
diferencias temporales asumieron las Comunidades Auténomas han hecho que
éstas se conviertan en un actor politico y administrativo de primer orden.



Pero también se ha potenciado el tercer nivel -los Entes Locales- que, aun-
que constitucionalmente no tiene autonomia politica (de la que si gozan las
Comunidades Auténomas), dispone de autonomia administrativa, incrementada
por las dinamicas politico-administrativas que se han ido generando a lo largo de
estos anos y cuya Ultima plasmacion la observamos en el llamado “Pacto Local”.

Asi pues, hemos asistido a la conformacion de un nuevo modelo estatal que
significa una nueva forma de articular el poder politico; entre otras, tiene la conse-
cuencia de plantear una nueva férmula de prestacion de servicios a los ciudada-
nos, que ahora no se llevan a cabo por el Gobierno Central, sino que son los otros
niveles de Gobierno quienes asumen buena parte de estas competencias.

Pero, a la vez que se construia este nuevo modelo de Estado, se producia
también el establecimiento del Estado de Bienestar, asi como la incorpora-
cion plena de Espafna a las Comunidades Europeas, actual Unidn Europea.
Todo ello ha representado un esfuerzo de una magnitud considerable. Claro
es que estos procesos presentan aspectos negativos, puntos débiles, pero
el balance que a estas alturas podemos hacer resulta favorable. Téngase en
cuenta que alin nos encontramos inmersos en la construcciéon del Estado
Autondémico, pues no esta concluido el traspaso de competencias del Estado
Central a las Comunidades Auténomas, aunque bien es cierto que ya se ha
traspasado la mayoria de la competencia que la Constitucion establece.

Para tener una visidn mas clara de lo que estamos diciendo, conviene que vea-
mos algunos datos basicos en los que se manifiestan los cambios producidos.

En primer lugar, analicemos el gasto publico. El Grafico N° 1 muestra el incre-
mento del gasto de las Administraciones publicas espanolas en relacién con el PIB.

Grafico N° 1
Gastos de las administraciones espanolas
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Fuente: Datos extraidos del Ministerio de Administraciones Publicas (MAP). Elaboracion propia
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Los datos no pueden ser mas elocuentes. De finales de los ahos 60 a
mediados de la década de los noventa, se duplicé el porcentaje del PIB mane-
jado por las Administraciones publicas. Del 23% del PIB, pasamos a un 45%.
Si a este dato unimos el incremento del PIB que se generd durante las déca-
das de los setenta y ochenta (ver Gréafico N° 2), décadas de un desarrollo eco-
ndémico como no habia conocido el pais y que nos situaron por encima de la
media europea en cuanto al crecimiento, nos encontraremos con un volumen
de gasto en manos de las Administraciones muy considerable.

Grafico N° 2
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Fuente: Datos extraidos del Ministerio de Administraciones Publicas (MAP). Elaboracion propia

Es, a lo largo de estos anos, cuando Espana instaura el modelo de Estado
del Bienestar, soportado por las Administraciones Publicas; ellas incrementan
su volumen de gasto en las proporciones que hemos visto, generalizando los
Servicios que componen el llamado Gasto Social a toda la poblacion, asi como
el sistema educativo, el de salud, sanidad y seguridad social, el sistema de
pensiones y los de proteccion al desempleo, por citar algunos de los mas impor-
tantes que repercuten de forma notable en los presupuestos y, como vere-
mos posteriormente, en el personal dedicado a su gestion.

Este incremento en los gastos de las Administraciones publicas hace que
Espana se acerque a los paises de la UE. Si observamos el Grafico N° 3,
donde queda reflejada la media del gasto publico de los paises de la UE y la
de Espaﬁa,2 podremos observar, por una parte, el acercamiento a la media
de los paises europeos. La distancia actual no supera los 4 puntos, mientras



que en la década de los 70 estaba en torno de los 14 puntos.

Por otra parte, es palpable que la tendencia en el caso espanol es idéntica
a la que muestra la UE. Finalmente, hay que reconocer que aln no hemos
llegado al nivel de los paises mas desarrollados, pero las diferencias, como
ya hemos sefnalado, se han reducido de forma notable.

Grafico N° 3
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Paralelamente a este aumento del gasto publico se produjo en Espana el
establecimiento de un sistema fiscal moderno. La presion fiscal tuvo un cre-
cimiento continuo, de tal forma que si en las décadas de los 60 y 70 apenas
existian impuestos directos y los indirectos suponian un porcentaje pequeino
en relacion con el PIB, a partir de la década de los 80 se implanta un sistema
impositivo que en 12 anos incrementa la presion fiscal en mas de 12 puntos
con relacion al PIB (ver grafico 4), lo que supone un aumento del 50% sobre el
dato de partida (23,8 en 1980).

Este incremento en la presion fiscal tiene claras repercusiones en los ciu-
dadanos que lo sienten en sus economias familiares y que tienen la percep-
cion de pagar muchos impuestos (a pesar de lo cual todavia no hemos alcan-
zado la media impositiva de los paises mas desarrollados, aunque la distan-
cia es ahora pequena). Las demandas hacia las administraciones publicas
por parte de los ciudadanos aumentan en la misma, o mayor, medida que los
impuestos; éstas se enfrentan a un crecimiento progresivo en la exigencia de
mas servicios publicos y de mayor calidad, a la vez que se comienza a cues-
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tionar su eficacia y eficiencia.

A este panorama se unira, en la década de los noventa, la llamada "crisis
fiscal del Estado" que obliga a las Administraciones a reducir y controlar el
gasto publico. La respuesta ha de pasar, obligatoriamente, por introducir
mejoras en la gestion que permitan aumentar la calidad en la prestacion de
los servicios sin incrementar los ingresos (sobre todo via impuestos). Ténga-
se en cuenta que las Administraciones son el "brazo ejecutor" de las accio-
nes disefiadas por los politicos, y éstos han de enfrentarse cada cuatro anos
a la aprobacién de su gestion por los ciudadanos, lo que significara una pre-
sién anadida a las Administraciones publicas.

GraficoN° 4
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Fuente: Instituto de Estudios Econdmicos y OCDE. Elaboracién propia

En segundo lugar, conviene ver como se ha ido distribuyendo este volu-
men de gasto entre los niveles de Gobierno. Los Graficos N° 5y N° 6 mues-
tran de forma clara la evolucién en la distribucion del gasto publico. Si en 1970
esta distribucion era el reflejo de un modelo centralizado y centralista, en el
que el 92% del gasto lo manejaba la Administracién Central, en el 2001 el
panorama es radicalmente distinto, ya que muestra una caracteristica funda-
mental de un modelo descentralizado. La Administracion Central controla el
56% del gasto publico (habiendo disminuido 36 puntos), mientras que las Ad-
ministraciones Autonémicas tienen ahora un 31% de dicho gasto, cuota muy
importante conseguida desde 1982, cuando el volumen de competencias que



se traspasan empieza a ser significativo. Un “nivel de Gobierno” inexistente
hasta 1977 se convierte —en un periodo relativamente corto de tiempo—3 enun
elemento fundamental para explicar el funcionamiento del conjunto del Estado.

Por su parte, el tercer nivel de Gobierno, los Entes Locales, incrementa 5
puntos su participacion en los gastos publicos, cantidad que, aunque no sea
elevada, es significativa de una cierta tendencia. Hay que tener en cuenta que
el volumen de gasto total es ahora sustancialmente superior. En cualquier
caso, se trata del nivel subnacional que durante el proceso ha experimentado
menor crecimiento, aunque es ahora, una vez que las Comunidades Auténo-
mas tienen las competencias, cuando los Entes Locales se presentan como
administraciones prestadoras de servicios y receptoras de un nuevo proceso
descentralizador.

Grafico N° 5 Grafico N° 6
Porcentaje de gasto segln Gastos de las administraciones pU-
tipo de administracién 1970 blicas por niveles de gobierno 2001
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Fuente: Datos del MAP, noviembre de 2001. Elaboracién propia

Aunque sea solamente una variable (importante, eso si), esta distribucion
del gasto publico es una muestra de una auténtica descentralizacion que no
se queda solamente en el nivel normativo, sino que trasciende a la realidad
social y administrativa. No es posible que se hable de un sistema descentra-
lizado si la distribucion de los recursos que manejan los niveles subnacionales
no lo esta. Este modelo implica que los gobiernos subnacionales gestionan
buena parte de los servicios publicos, sobre los que tienen ademas capaci-
dad legislativa y/o de desarrollo legislativo.

Es evidente que con la implantaciéon de este modelo ha cambiado de forma
sustancial el escenario politico-administrativo. Nunca en la historia contempo-
ranea espanola se habia producido una situacion parecida. Podemos hablar,
por lo tanto, de una transicion administrativa, correlato de la transicion politi-
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cay cuya importancia en el conjunto del sistema es evidente.

Veamos en tercer lugar como se traduce esta descentralizacion en el con-
junto de organizaciones administrativas y, dentro de ellas, en el caso concreto
del empleo publico.

Como primera observacion debemos senalar que las Comunidades Auté-
nomas, siguiendo lo establecido en la Constitucién, han creado sus organiza-
ciones politico-administrativas. Dichas organizaciones dependen exclusivamen-
te de ellas, sin tener el Estado Central mas competencias que las senaladas
constitucionalmente y que se reducen, en el caso de las administraciones, al
establecimiento de los marcos normativos generales, que deberan ser comu-
nes. Se trata, entre otras cosas, de garantizar la igualdad de todos los ciuda-
danos ante las Administraciones, independientemente del lugar de residen-
cia. Ahora bien, si la filosofia que subyace es ésta, su traduccion a la realidad
serd distinta. Como las Administraciones Autonémicas y Locales no tienen
una dependencia jerarquica de la Central, los desarrollos de las politicas en
cada una de ellas hacen que, finalmente, existan diferencias en la prestacion
de los servicios, lo que implica desigualdades y, por lo tanto, la necesidad del
establecimiento de mecanismos de compensacion.

Centrandonos en el tema del empleo publico,4 lo primero que hay que se-
nalar es el progresivo incremento del nimero de empleados publicos. Como
vemos en el Grafico N° 7, podemos calificarlo de espectacular. Si tomamos
como referencia el ano 72, actualmente se ha triplicado el nimero de em-
pleados publicos, teniendo unos indices de crecimiento constante durante toda
la etapa.
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Si ponemos estos datos en relacion con los referidos al ambito laboral del
pais, se observara también un crecimiento constante. Los autores que han
estudiado el tema5 nos aportan unos porcentajes significativos. En efecto, el
porcentaje de empleo publico sobre el empleo total en los anos setenta era
de un 5,7; en los ochenta de un 13,4; en los noventa de un 15,2; en el no-
venta y cinco de un 18,7 y, finalmente, con los Ultimos datos de noviembre de
2001, de un 14,1. En las cifras se ve un progresivo crecimiento hasta media-
dos de los noventa, momento en el cual se estabiliza e incluso empieza a
descender. Hay que matizar los datos en el sentido que dependeran de qué
fuente utilicemos.6

En cualquier caso, es evidente el aumento significativo del empleo publico,
coincidente, como no podia ser menos, con el aumento del gasto publico que
ya hemos visto y nueva plasmaciéon del modelo de bienestar, que implica un
elevado ndmero de personal dedicado a la gestién de los servicios sociales,
de educacion, etc.

Hay que considerar que estos datos no expresan la totalidad de las perso-
nas que trabajan para las Administraciones publicas o en servicios que dan
estas administraciones. Como veremos mas adelante, hay conjuntos de
empleados que no son contabilizados en los datos proporcionados por los
organismos oficiales y las razones de ello son de diversa indole. Bien sea
porgue no son considerados como trabajadores continuos, bien porque estan
al servicio de empresas que han obtenido la gestion o prestacion de servicios
de las Administraciones en regimenes diversos (lo que podemos englobar en
el concepto de externalizacion), o porque dependen de empresas con capital
mixto, 0 por otras y variadas razones.

Pero ¢como se distribuye este empleo publico entre las distintas administra-
ciones? Observando el Grafico N° 8 se puede apreciar la actual distribucion.

GraficoN° 8
Empleo pablico en % por tipo de administracion
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Fuente: Datos recogidos del MAP, noviembre de 2001. Elaboracion propia
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Los empleados publicos al servicio de la Administracion Central significan
un 34% del total, mientras que los dependientes de las administraciones
autonémicas son un 45%. Es un reflejo claro de un sistema descentralizado
en el que los niveles de gobierno subnacionales asumen competencias y pres-
tacién de servicios a los ciudadanos.

Por primera vez la Administracion Central tiene menos empleados que las
otras administraciones, con unos porcentajes muy significativos (66% depen-
dientes de las administraciones autondémicas y locales, frente a sélo un 34%
de la Central). Si ademas tenemos en cuenta que una parte muy importante
del empleo publico perteneciente a la Administracion Central lo constituyen
las Fuerzas Armadas y las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, y que en estas
cifras también estan incluidos los empleados al servicio de los Altos Organos
Constitucionales, asi como aquellos pertenecientes a servicios que tienen que
ser traspasados a las Comunidades Auténomas, concluiremos que la organi-
zacion administrativa Central se ha quedado muy reducida, generando un nuevo
escenario del empleo publico.

Una representacion grafica de lo que estamos diciendo la tenemos en el
Gréfico N° 9, en el que aparecen los empleados publicos por tipo de adminis-
traciéon de pertenencia y por Comunidades Auténomas (no se han incluido las
Comunidades de Ceuta y Melilla por sus caracteristicas especiales).

GraficoN° 9
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Podemos ver en el grafico la importancia de las administraciones “territo-
riales” y la reduccién tan fuerte a que se ha visto sometida la Central. Claro es
que hay diferencias por Comunidades. Asi, en aquellas que han asumido las
competencias de forma mas ré1pida7 el volumen de empleados publicos per-
tenecientes a la Administracion Central es mucho mas reducido (caso de Ca-
taluna, el Pais Vasco, Valencia, Navarra y Andalucia), mientras que las Regio-
nes cuyo proceso ha sido mas lento conservan alin un ndmero significativo
de dichos empleados. El caso sera inverso si nos referimos a los empleados
autondmicos. En cuanto a las administraciones locales, se produce un cons-
tante incremento en el niimero de sus efectivos, aunque su aumento no tiene
las proporciones del autonémico. En cifras globales, se esta acercando al
correspondiente a la administracién Central, con la salvedad que el Local si-
gue aumentando y el Central, por el contrario, disminuye.

Para poder analizar mejor los datos, hemos relacionado el tipo y volumen
de empleo publico por cada Comunidad Autdnoma con el niimero de habitan-
tes, calculando los indices por 100 habitantes; de esta forma podemos com-
parar mejor tanto entre las Comunidades, como con otros paises. El grafico
10 refleja estos datos.

Grafico N° 10
Empleados de las administraciones por CC.AA. por 100 habitantes
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En cada Comunidad Autbnoma la primera barra representa los efectivos de
la administracion central, la segunda los pertenecientes a las administraciones
autondmicas, la tercera los de la local y la cuarta la suma de efectivos de todas
las administraciones en cada Comunidad Auténoma por cien habitantes.

La primera observacion es, como ya se vio en los datos y graficos anterio-
res, el aumento significativo de los empleados publicos que, tomando la media
nacional, llegan a un indice cercano a los 6 empleados por cada cien habitan-
tes. Esta cifra nos acerca a la media de la U.E aunque todavia mantenemos
distancias con los paises mas desarrollados. Es importante resaltar este hecho,
pues hay quienes opinan que uno de los efectos del proceso descentralizador
o autondémico ha sido el incremento exagerado del nimero de personas al
servicio de las administraciones publicas y sefalan que actualmente tenemos
una sobrecarga de empleados. Sin embargo, a la vista de los datos y compa-
randolos con los obtenidos en otros paises, encontramos que son precisa-
mente los que tienen un mayor desarrollo y una mejor calidad de vida los que
obtienen unos indices de empleados publicos por cien habitantes signifi-
cativamente superiores al nuestro. Otra cosa es que durante el proceso des-
centralizador se hayan producido problemas en cuanto a la distribucién de los
efectivos, consecuencia en buena medida légica si consideramos la comple-
jidad del proceso y el niimero de actores intervinientes. Pero ademas, aunque
este problema sigue existiendo, no es solamente consecuencia del proceso
autonémico, sino también obedece a las dindmicas existentes en el seno de
las organizaciones administrativas.

En segundo lugar, observamos que, a excepcioén de Madrid (al ser la Capi-
tal del Estado cuenta con todos los empleados de la Organizacion Central del
Estado, asi como los que constituyen las Fuerzas Armadas y Fuerzas y Cuer-
pos de Seguridad, mas los pertenecientes a los altos érganos constituciona-
les, las empresas publicas, organismos auténomos, entes de gestion, admi-
nistraciones independientes y otro conjunto variado de organismos e institu-
ciones), en las demas Comunidades los efectivos pertenecientes a la admi-
nistracién central ocupan normalmente el segundo puesto, detras de los que
dependen de las administraciones autonémicas; y de no ser asi, éstos (lti-
mos se hallan a muy poca distancia de aquéllos.

En tercer lugar, vemos como respecto del empleo plblico total hay Comu-
nidades que superan la media nacional. Extremadura, Canarias, Aragdn, Cas-
tilla-Ledn, Castilla La Mancha y Murcia se sitGan por encima de esta media.
Por el contrario, Cataluna, Pais Vasco, Valencia y Galicia se encuentran clara-
mente por debajo de la misma. Sorprende que sean precisamente estas Comu-
nidades (que accedieron a la autonomia por la via mas rapida y tienen trans-



feridas buena parte de las competencias) las que presentan unos indices mas
bajos. Quiza la explicacion provenga del origen de los datos manejados por el
MAP, en los que es posible que no se contabilicen todos los empleados que
trabajan en las administraciones.

En cuarto lugar, tenemos Comunidades que se encuentran por encima de
la media del nimero de empleados autondémicos. Andalucia, Navarra, Cana-
rias, Galicia y el Pais Vasco pertenecen a este grupo, mientras que Madrid,
Aragbn, Cantabria, Castilla La Mancha, Cataluha, Baleares, La Rioja, Asturias
y Murcia son las que presentan unos indices mas bajos. Vuelve a sorprender
el caso de Cataluna que ocupa una posicién extrana dado el nivel de compe-
tencia que tiene.

En cuanto a los indices de los empleados de las Administraciones locales,
las diferencias son mas pequenas, situandose en general en torno de la media
nacional (a excepcion de Extremadura, Canarias y Castilla La Mancha, que se
encuentran por encima de dicha media). Es de notar que en algunos casos el
empleo publico local supera al perteneciente a la administracién central (Cata-
luha, Valencia, Canarias y Pais Vasco). En las demas Comunidades, lentamente
se va dando un proceso de acercamiento al nimero de empleados de estas
dos administraciones.

Volvemos a insistir que los datos analizados son un reflejo de un proceso
de descentralizacion muy profundo, que alin no ha terminado.

En cuanto a las salvedades senaladas, habria que profundizar mucho mas
y analizar caso por caso para poder explicarlas. Sélo mencionar, por poner un
ejemplo de la complejidad del andlisis, que si nos referimos a las administra-
ciones locales tendremos una serie de servicios publicos competencia de estas
administraciones, pero cuya gestion se encuentra externalizada en grado va-
riable y no generalizable. Los empleados en estos servicios no forman parte
de los datos oficiales, por lo que habria que estudiar cada uno de los entes
locales (y hay mas de 8.000) para conocer el volumen de este personal. Ade-
mas, los servicios que normalmente se externalizan tienen la caracteristica
de que utilizan mucho personal (por ejemplo, todo lo relativo a la recogida de
residuos, limpieza viaria, parques y jardines, obras y servicios, etc.). Si nos
referimos a los datos de las Comunidades Auténomas, habra casos en los
que no se contabilizan en las estadisticas tipos de personal que prestan ser-
vicios en las mismas (por ejemplo, los miembros de las policias autondmi-
cas, los que trabajan en servicios externalizados, determinado personal de
las Universidades, etc.).

Es interesante que veamos brevemente la relacién que existe entre el empleo
publico y el empleo total. El Grafico N° 11 representa esta relacion en valores
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absolutos y por Comunidades. Para poder analizar mejor los valores, hemos
construido el Grafico N° 12 en donde los datos relativos al empleo, tanto pu-
blico como total, se ubican respecto de la poblacién.

Grafico N° 11
Empleo sector privado/empleo piblico por CC.AA.
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Fuente: Datos recogidos del MAP, INE, noviembre de 2001. Elaboracion propia

Grafico N° 12
Porcentajes empleo sector privado/empleo pUblico total por poblacion
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En este Gltimo grafico podemos ver algunas caracteristicas del empleo por
regiones. La media nacional se sitla en un 38,54 en cuanto al empleo total,
en un 32,88 en el empleo del sector privado y en un 5,66 en el empleo publi-
co. Vamos a ver como se sitlan las regiones en cada uno de estos valores.

Si nos referimos a los valores correspondientes al empleo total, observa-
mos que se sitdan por encima de la media nacional las Comunidades de Madrid,
Aragbn, La Rioja, Galicia, Navarra, Baleares, Valencia, Cataluna y Pais Vasco
(s6lo Navarra supera el 45%).

Si hacemos referencia a los valores del empleo en el sector privado, tene-
mos que se ubican por encima de la media Navarra, Cataluna, Madrid, Balea-
res, La Rioja, Aragdn, Valencia, Galicia y Pais Vasco y, situadas por debajo de
la media, Andalucia, Extremadura, Asturias, Cantabria, Castilla La Mancha,
Castilla-Le6n, Canarias y Murcia.

Finalmente, en cuanto al empleo publico, por encima de la media tenemos
Aragén, Madrid, Canarias, Castilla La Mancha, Castilla-Leén, Extremadura y
Murcia

Si ahora construimos las tablas donde figuran las Comunidades ordena-
das segln estos datos, podemos ver:
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C id C id Comunid. Comunid. C id C id
conmas| % |con % con mas % con menos % con mas % |con menos| %
empleo menos empleo empleo empleo empleo
por empleo privado por privado por publico por publico por
poblac. por poblac. poblacio poblacio poblacio poblacio
Navarra | 46,37 | Andalucia 29,87 | Catalufia [40,72 | Extremadura |24,08 | Madrid 7,72 | Catalufia 3,87
Cataluna| 44,59 | Extremadura | 31,09 | Navarra 40,72 | Andalucia 24,27 | Extremadura | 7,01 | P. Vasco | 4,62
Madrid | 44,28| Asturias 34,26 | Baleares |37,03 | Asturias 28,89 | Canarias 6,66 | Valencia 4,83
Baleares| 42,27 | Cantabria 35,85 | Madrid 36,56 | Cantabria 30,52 | Aragon 6,50 | Galicia 4,95
La Rioja | 41,97 | Cast Mancha| 36,78 | La Rioja 36,33 | Cast Mancha | 30,78 | Castilla-Le6on| 6,43 | Baleares 5,24
Aragdn | 41,35| Castilla-Leén | 37,64 | Valencia 35,48 | Canarias 31,02 | Cast Mancha| 6,00 | Cantabria | 5,33
Valencia | 40,31| Canarias 37,68 | Galicia 34,92 | Castilla-Le6n 31,21 | Murcia 5,98 | Asturias 5,37
Galicia 39,87 | Murcia 38,20 | Aragbn 34,85 | Murcia 32,22 Andalucia | 5,60
P. Vasco| 39,08 P. Vasco 34,46 La Rioja 5,64
Navarra 5,65
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Analizando estos datos parece evidente que, dejando aparte el caso de
Madrid por las caracteristicas especificas que hemos sefalado antes, las
demas Comunidades se agrupan de tal forma que la mayoria de las que tie-
nen un indice mas alto, en cuanto al empleo del sector privado por poblacién,
son las que tienen un menor indice de empleo publico por poblacidén. Rompen
este esquema Aragon por un lado, puesto que figura en los dos subgrupos
de mayor empleo total y del sector privado y, también, forma parte del grupo
de mayor empleo publico (quiza factores socio-demograficos unidos al ritmo
de traspaso de competencias expliquen en parte esta situacion). Por otro lado,
tenemos los casos de Cantabria y Asturias que ofrecen unos indices bajos en
cuanto al empleo total y al del sector privado y, sin embargo, forman parte del
grupo de los que cuentan con menor empleo publico. Quiza también aqui los
dos factores anteriores (ritmo de traspaso de competencias y socio-demogra-
fia) expliquen su situacion.

Veamos ahora cdmo se ubican las Comunidades en relacién con sus res-
pectivos PIB y empleo publico por habitantes (Grafico N° 13):

Grafico N° 13
P.1.B per céapita y empleo publico por habitantes
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Fuente: Datos recogidos del MAP, INE, noviembre de 2001. Elaboracion propia

Nos encontramos que aquellas Comunidades que tienen un indice alto de
PIB se ubican en zonas bajas del grafico (salvo el caso de Madrid): Cataluna,
Pais Vasco, Baleares y Navarra. Comunida-des con un bajo PIB se encuentran
situadas en la parte alta de la tabla: Extremadura, Canarias, Castilla-Le6n,
Castilla La Mancha, Murcia y Andalucia. En estos casos parece existir una



relacion que senalaria que en Comunidades con un PIB bajo, el empleo publi-
co por habitante es también de los mas bajos, mientras que en Comunida-
des con un PIB alto, el empleo publico por habitante es bajo.

Finalmente, observamos un conjunto de Comunidades en las que se dan
valores medios tanto del PIB como del empleo publico por habitante (La Rioja,
Aragén, Valencia, Galicia, Cantabria y Asturias). AQui no parece que exista
relacion entre el PIB y el empleo publico. En cualquier caso la tendencia es
que a mayor PIB PC menor empleo publico por habitante y a la inversa.

Si vemos ahora el Grafico N° 14, donde se relaciona el indicador empleo
publico por empleo total por habitante, con el PIB en cada regién, observare-
mos nuevamente que las Comunidades que tienen un PIB mas alto ocupan
siempre la parte baja del cuadro (salvo Madrid), asi Cataluna, Navarra, Pais
Vasco, Baleares y La Rioja, mientras que las regiones con PIB bajo se en-
cuentran en la parte alta del cuadro (Extremadura, Andalucia, Canarias, Castilla-
Ledn, Castilla La Mancha, Murcia y Asturias). Volvemos a encontrar Comuni-
dades con valores medios o incluso bajos en cuanto al PIB y que, sin embar-
g0, no se encuentran situadas en la parte alta de la tabla (caso de Galicia,
gue ya tenia un comportamiento similar en la grafica anterior). A pesar de ello,
la tendencia es que a mayor PIB PC, menor indice de empleo publico por empleo
total y a la inversa.

Grafico N° 14
% Empleo publico/empleo total por P.I.B. per cap. por CC.AA.

25,00

23,00
® Extremadura

21,00

19,00

Andalucia ® ) ] C i
Castilla Leon 4 Lanarias & Madrid

Castilla La Mancha ¢ v
Murcia ® ®Asturias # Aragon

17,00

15,00

* ,
Cantabria La Rioja
. Jl

13,00
& Baleares ¢ Navarra

® Galica ¢ valencia Pais Vasco ®

11,00

% Empleo Publico/Empleo Total

9,00

# Catalufia
7,00

5,00 T T T T d
1 15 2 25 3 35
PIB Per cap

Fuente: Datos recogidos del MAP, INE, noviembre de 2001. Elaboracion propia
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Finalmente, vamos a introducir otra variable como es el nivel de paro. En el
grafico 15 tenemos representadas las Comunidades en relacién con las ta-
sas de paro y el empleo publico por poblacién.

Grafico N° 15
Tasas de paro y empleo publico por poblacion
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Fuente: Datos recogidos del MAP, INE, noviembre de 2001. Elaboracion propia

Segln el grafico, salvo casos extremos, Extremadura, con un indice de paro
muy elevado y a la vez uno de empleo publico alto, o en sentido inverso, Ca-
talufa, con un indice de paro bajo y uno de empleo publico también bajo, no
podemos deducir una relacion entre ambas variables. Encontramos que An-
dalucia tiene un indice de paro alto y sin embargo esta sobre la media en cuanto
al empleo publico. Navarra, con un indice de paro bajo, presenta un valor en
cuanto al empleo publico igual que el de Andalucia (las distancias entre las
dos Comunidades en cuanto al indice de paro supera los 20 puntos). Balea-
res, que es la Comunidad que tiene un indice de paro menor, presenta un
valor en cuanto al empleo publico muy cercano a la media nacional y equipa-
rable al que presenta Asturias, de quien le distancia mas de 10 puntos en
indice de paro (si con los datos del grafico calcularamos la correlacién, ésta
nos dara un valor de 0,05, que nos indica la poca explicacién que aporta la
tasa de paro en relacion con el empleo publico).

Para intentar ver si podemos extraer algunas conclusiones o si existen re-
laciones causales entre las variables utilizadas, hemos calculado los indica-



dores y las tablas correspondientes que se presentan a continuacién en los
graficos 16y 17.

Grafico N° 16
Porcentaje de empleo piblico total
por empleo total en relacion con tasas de paro
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Fuente: Datos recogidos del MAP, INE, noviembre de 2001. Elaboracion propia

En este grafico (N° 16) observamos que las dos Comunidades (Extremadura
y Andalucia que tienen unas tasas de paro elevadas) se encuentran en la parte
alta de la grafica, es decir, que su relacidon de empleo publico/empleo total
ofrece unos valores elevados (empleo publico alto). Por el contrario, aquellos
€asos con unas tasas de paro mas reducidas estan situados en la parte baja
de la gréafica (Baleares, Navarra y Cataluna). Vemos ademas que la “posicién”
de Madrid se ha “moderado”. Finalmente, el resto de las Comunidades con
valores intermedios en ambos indices no ofrece diferencias y/o agrupaciones
significativas para poder senalar relacion de causalidad (De hecho, si calcula-
mos la correlacion, nos dara un valor de 0,49 valor muy bajo).

Por dltimo, el Grafico N° 17 nos muestra la posicion de las Comunidades
atendiendo a las tasas de paro y a la relacion empleo publico/empleo total/
PIB per capita.

También aqui se nos presentan los casos extremos de Andalucia y Extre-
madura, con unos niveles de paro muy elevados y que se sitlan a una dis-
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tancia considerable del resto de las Comunidades. Tienen, como ya hemos
visto, valores altos en el empleo publico y valores bajos en cuanto al PIB PC,
por lo que légicamente se colocan en una posicion limite.

La posicion de Madrid se ha matizado mucho mas y contintdan situandose
en la parte baja de la grafica Comunidades como Cataluna, Baleares, Nava-
rra, La Rioja e incluso el Pais Vasco, que presenta unas tasas de paro mas
elevadas que las anteriores (pero que tienen un PIB PC alto).

En los demas casos, ocupan posiciones intermedias y no es tan evidente
que exista una relacion entre las tasas de paro y el indice calculado.

Grafico N° 17
Empleo publico por empleo total
por P.I.B. P.C. en relacién con tasas de paro
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Fuente: Datos recogidos del MAP, INE, noviembre de 2001. Elaboracién propia

Hay que tomar estos cuadros y graficos con un cierto cuidado pues, como
ya se ha senalado, el proceso de transferencias no esta concluido, por lo
que los datos deberan sufrir modificaciones, aunque éstas ya no seran muy
significativas.

Por otra parte, también hemos manifestado que los datos no son totalmente
correctos, en la medida en que faltan empleados que trabajan para las admi-
nistraciones o en servicios publicos que estan gestionados por empresas
privadas bajo diversas férmulas.

En este breve articulo no hemos incluido algunos analisis que tenemos sobre



otros factores que intervienen en el empleo, como por ejemplo el volumen
presupuestario que significa dicho empleo publico sobre el total de los presu-
puestos en los distintos niveles de gobierno, o la distribucién del personal en
los diferentes servicios puablicos, o la estructura demografica y de género del
personal, o los niveles educativos y de formacion de pertenencia, temas to-
dos ellos fundamentales para conocer este ambito administrativo.

Hemos pretendido, fundamentalmente, dar cuenta del cambio tan impor-
tante que se ha producido en el empleo publico espafiol como consecuencia
del proceso descentralizador, lo que comporta la aparicién de un nuevo esce-
nario, con actores inéditos (las Comunidades Auténomas) los que cobran un
protagonismo trascendental para entender las actuales administraciones pu-
blicas espanolas. No podemos, de momento, profundizar mas en el analisis,
aungue seguimos trabajando en lo que podriamos denominar un observato-
rio del empleo publico.
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NOTAS
*Este articulo constituye una actualizacion y am-
pliacion de la primera parte del capitulo “La ges-
tion de los Recursos Humanos” perteneciente al
libro La Nueva Gestion Publica, coordinado por
Olias de Lima, Blancay publicado por Prentice Hall
en Madrid, 2001.
2 La comparacion de datos tiene algunas dificulta-
des derivadas de la homogeneidad de los mismos.
Aunque progresivamente se van haciendo avances
en este terreno, todavia no podemos decir que los
datos sean totalmente homogéneos, pues en este
caso habria que ver lo que cada pais entiende por
administraciones publicas. En cualquier caso, son
los datos oficiales que se manejan por todas las
Instituciones.
: Hemos puesto los datos correspondientes al aio
2001, pero ya en 1996 el porcentaje de gasto
manejado por las Comunidades Autbnomas se
acercaba al 30%.
* Utilizamos el término “empleo publico” pues
hacemos referencia a todos aquellos que trabajan
para las Administraciones publicas independiente-
mente de su régimen (laboral o funcionario).
s Ver, entre otros, Carrasco, G. y Dominguez, J.
1985. Palomar, 1997. Villoria, 1997.
€ Para los correspondientes al ailo actual, noso-
tros hemos empleado las cifras de afiliacion a la
Seguridad Social, en lo que concierne al empleo
total, lo que significa que si bien los datos son muy
fiables, no estan contempladas todos aquellas

personas que trabajan irregularmente sin estar
dadas de alta en la Seguridad Social, y las que
aporta el MAP para el empleo publico. Las cifras
manejadas para los aios anteriores proceden,
segln cada autor, de los datos ofrecidos por la
Encuesta de Poblacion Activa, elaborada por el INE
yque utiliza una metodologia basada en la inferen-
cia, por lo que la precisién es menor. De ahi el
salto tan grande que se observa entre 1995y
2001y que, si bien responde a una realidad en el
sentido de que ha habido una estabilizacion o menor
crecimiento en el nimero de empleados publicos,
asi como un crecimiento en el empleo global, qui-
za el descenso no ha sido realmente tan grande.
Si al dato de 1995 (18,7) le aplicaramos estas
matizaciones, estaria mas bien entornode un 16%,
por lo que la variacién con relacion a los datos
actuales seria claramente menor.

" La Constitucién establece varias formas de ac-
ceso a la Autonomia en relacion con la historia
politica de las Regiones y con la voluntad politica
de sus ciudadanos. De esta forma, Cataluia, el
Pais Vasco y Galicia eran las Regiones que mas
rapidamente y con mayor profundidad accedian a
la Autonomia. Posteriormente, se unieron a esta
formula Andaluciay por diversas razones la Comu-
nidad Valenciana, Canarias y Navarra. No pode-
mos entrar aqui a explicar estos procesos, pero la
literatura al respecto es abundante.
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