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Resumen

Este articulo analiza la evolucion del ndmero de empleados al servicio de las
Administraciones Publicas (AAPP) en Espafa a lo largo de la crisis y el proceso reciente de
consolidacion fiscal. Caracterizamos los cambios en la estructura y composicion del empleo
de las AAPP entre sectores, administraciones y tipo de contrato, asi como al impacto de las
medidas discrecionales recientes en la dinamica de las contrataciones de las AAPP vy el
nudmero de horas trabajadas por los empleados publicos. El articulo también proporciona una
discusién de las distintas fuentes estadisticas disponibles para el estudio de la actividad de
las AAPP como empleadoras.

Palabras clave: empleo publico, medidas discrecionales de politica fiscal, crisis econémica.

Cddigos JEL: H11; H51; H52; H73; J45.



Abstract

We analyze the evolution of General Government employment in Spain over the economic
crisis and the recent fiscal consolidation process. We characterize the changes in the structure
and composition of General government workforce between economics sectors, level of
administration, and type of contract. We also illustrate the impact of the most recent
discretionary policy measures on the dynamics of hiring by the General Government sector and
on the number of hours worked by public employees. In the paper we also provide review of
the different statistical sources available on the number of public employees, including a
discussion on their usefulness and an attempt at reconciling differences among them.

Keywords: public employment, discretionary fiscal policy measures, economic crisis.

JEL Classification: H11; H51; H52; H73; J45.
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1 Introduccion

Como parte de los procesos de consolidacion fiscal aplicados en los Ultimos afios, un conjunto amplio
de paises de la Unién 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
gestidon del mismo vy la sostenibilidad de las finanzas publicas en el medio plazo'. Dentro de las
medidas de ajuste implementadas destacan las relativas a la remuneracion 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 AAPPS, y mas
recientemente se han ido apuntando un conjunto de actuaciones que afectan a esta misma variable,
en el marco del informe sobre la reforma de las Administraciones Publicas®.

El empleo publico juega un papel muy relevante tanto sobre la provision de los servicios
publicos, como el mercado de trabajo e incluso el crecimiento potencial de la economia®. Dada esta
relevancia, en el presente articulo se realiza una radiografia de la evolucion del personal al servicio de
las AAPP en Espafna® a lo largo de la crisis y, en particular, del impacto del proceso de consolidacion
fiscal, otorgando especial énfasis a los cambios en la estructura y composicion del empleo de las
AAPP entre sectores y entre administraciones’.

El resto del articulo esta organizado como se describe a continuacion. En la seccion 2 se
repasan brevemente las principales medidas discrecionales con impacto en el personal de las AAPP
adoptadas por las distintas AAPP en Espafa en los ultimos afios. En la siguiente seccion se analizan
las caracteristicas de la evolucién del empleo publico durante la crisis y en el periodo mas reciente de
consolidacion presupuestaria. La seccion 4 se enfoca en el impacto especifico de las principales
medidas de ajuste adoptadas con impacto en el empleo publico. Finalmente, la seccién 5 aporta unas
breves conclusiones. El articulo incorpora también dos recuadros. Uno en el que se enmarca el
tamafio de las AAPP espanolas en cuanto empleadoras en el contexto internacional (Recuadro 1) y
otro en el que se presentan y comparan las fuentes disponibles alternativas de datos sobre el nimero
de empleados de las AAPP (Recuadro 2).

1. Véase Gaudillat (2014).

2. Véase, entre otros, Demmke y Moilanen (2010).

3. En particular las medidas contenidas en el Real Decreto-ley 20/2011, de 30 de diciembre, de medidas urgentes en materia
presupuestaria, tributaria y financiera para la correccion del déficit publico, y el Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de
medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de fomento de la competitividad.

4. Véase Ministerio de la Presidencia (2012), «Informe sobre la Reforma de las Administraciones Publicas» (informe CORA).

5. Véanse, entre otros, Botella, Hernandez de Cos y Pérez (2009) o Lamo, Moral y Pérez (2014).

6. La Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico en su titulo Il establece las clases de personal al
servicio de las AAPP, que se clasifican en: (a) funcionarios de carrera; (b) funcionarios interinos; (c) Personal laboral, ya sea fijo, por
tiempo indefinido o temporal; y (d) personal eventual.

7. En el articulo no tratamos, por tanto, un conjunto relevante de aspectos relacionados, en particular, con el vinculo entre empleo
de las AAPP y eficiencia en la provision de los bienes y servicios publicos, la discusién sobre la provision publica o privada de los
bienes y servicios publicos, o la valoracion del disefio observado o deseable de las politicas salariales y de personal de las AAPP.
Existe una literatura especializada muy amplia que se centra en el andlisis de la eficiencia del sector publico, la gestion del empleo
publico y, en general, la cuestion mas amplia de la «calidad del gasto publico». Véanse, entre otros, Lopez Casasnovas (2010),
Gonzalez Paramo y Onrubia (2003) o Afonso, Schuknecht y Tanzi (2005).
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2 Las medidas discrecionales adoptadas desde el comienzo de la crisis

Las politicas de personal al servicio de las AAPP las determinan de manera discrecional las
distintas administraciones en su ambito de competencia. Ya desde finales de 2008 los distintos
niveles de gobierno fueron poniendo en marcha distintas actuaciones encaminadas a una mayor
restriccion de la contratacién por parte de las AAPP, en particular mediante el endurecimiento
paulatino de la posibilidad de reponer efectivos y a través de las mayores restricciones a la
contratacion temporal. Desde finales de 2011, no obstante, las necesidades de control del déficit
publico llevaron a la puesta en marcha de un conjunto mas amplio de medidas. En el afio 2013,
en paralelo, el informe sobre la Reforma de las Administraciones Publicas (informe CORA) ha
establecido como uno de sus tres principios de actuacion la mejora de la eficiencia de las AAPP,
dentro de la cual se encuadran un conjunto de propuestas que afectan al empleo publico. A
continuacion se describen las principales medidas.

En primer lugar, como consecuencia del desbordamiento del déficit publico desde el principio
de la crisis los Presupuestos Generales del Estado (PGE) fijaron, ya en 2009 y 2010, una tasa de
reposicion de efectivos indefinidos de un 30% y un 15 %, respectivamente, lo que supuso un
endurecimiento relativo con respecto a lo regulado entre 2003 y 2008. En paralelo, se redujeron las
excepciones existentes a esta tasa de reposicion general (véase cuadro 1). Con respecto a la
contratacion temporal, se mantuvo la politica vigente de contratar personal temporal o nombrar
funcionarios interinos sélo en casos «excepcionales, urgentes e inaplazables». Debe recordarse que
las lineas marcadas en los PGE son de aplicacion al conjunto de las AAPPS,

Por su parte, a finales de 2011 se introdujeron un conjunto mas enérgico de medidas. En
primer lugar, el Real Decreto-ley 20/2011, de 30 de diciembre®, establecié un nuevo endurecimiento
de la tasa de reposicion de efectivos, estableciendo que a lo largo del gjercicio 2012 no se procederia
a la incorporacion de nuevo personal, salvo la que pudiera derivarse de la ejecucion de procesos
selectivos correspondientes a ofertas de empleo publico de ejercicios anteriores, si bien la
congelacion de la oferta de empleo publico no era de aplicacién a determinados sectores y
administraciones en los que la tasa de reposicion se fijo en el 10 % (véase cuadro 1). Asimismo,
este RDL fijo la jornada de trabajo del sector publico estatal en treinta y siete horas y media semanales
de trabajo efectivo de promedio en cémputo anual'®,

8. Normalmente, las medidas sobre el personal del sector publico aparecen en el capitulo | del titulo Il («De los gastos de personal»)
de las diversas leyes anuales de Presupuestos Generales del Estado. En el primer articulo de dicho capitulo suele definirse qué
constituye el sector publico. En la Ley 22/2013, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2014, por
ejemplo, se define el sector publico como la constitucion de: 1) la Administracion General del Estado, sus Organismos auténomos y
Agencias Estatales y las Universidades de su competencia; 2) las Administraciones de las Comunidades Auténomas, los
Organismos de ellas dependientes y las Universidades de su competencia; 3) las Corporaciones Locales y Organismos de ellas
dependientes; 4) las Entidades gestoras y Servicios comunes de la Seguridad Social; 5) los Organos constitucionales del Estado; 6)
las sociedades mercantiles publicas; 7) las entidades publicas empresariales y el resto de los organismos publicos y entes del
sector publico estatal, autonémico y local; 8) las fundaciones del sector publico y los consorcios participados mayoritariamente por
las Administraciones y Organismos que integran el sector publico y 9) el Banco de Espafia.

9. Real Decreto-ley 20/2011, de 30 de diciembre, de medidas urgentes en materia presupuestaria, tributaria y financiera para la
correccion del déficit publico. Estas medidas se trasladaron a la Ley 2/2012, de 29 de junio, de Presupuestos Generales para el
afo 2012, que se aprobd fuera del calendario habitual debido a la celebracion de elecciones generales en noviembre de 2011.

10. Su aplicacion se desarrolla en la Resolucion de 28 de diciembre de 2012, de la Secretaria de Estado de Administraciones
Publicas, por la que se dictan instrucciones sobre jornada y horarios de trabajo del personal al servicio de la Administracién General
del Estado y sus organismos publicos. Esta Resolucion sustituye a la de 20 de diciembre de 2005 de la Secretaria General de la
Administracion Publica que establecia las treinta y siete horas y media semanales de trabajo efectivo de promedio en coémputo
anual como duracién maxima de la jornada de trabajo.

DOCUMENTO OCASIONAL N.° 1402



BANCO DE ESPANA

9

Con posterioridad, el Real Decreto-ley 20/2012, de 13 dejulio, adoptd una serie de
restricciones a los dias de libre disposicion y otras relacionadas con el aumento de las horas
trabajadas''. En concreto, el RDL redujo los dias de libre disposiciéon y suprimié los dias adicionales
por antigliedad tanto en el caso de las vacaciones como en el de los dias por asuntos particulares.
Asimismo, homogeneizd el régimen de permisos para todas las AAPP, estableciendo limitaciones en
lo relativo a los dias de asuntos particulares y dias adicionales a los de libre disposicion, adoptando
medidas similares en relacion con el personal laboral, asi como respecto a las vacaciones. Igualmente,
se establecieron limitaciones en materia de tiempo retribuido para realizar funciones sindicales y de
representacion, nombramiento de delegados sindicales, dispensas de asistencia al trabajo y demas
derechos sindicales, de manera que éstos se adecuaran a los estrictamente previstos por la normativa
laboral. EI RDL también moduld las condiciones de acceso y permanencia en la situacién de
incapacidad temporal de los funcionarios, con el objetivo de reducir costes y menoscabo de la
productividad derivada de la misma. Los Planes Econdmico-Financieros de Reequilibrio 2012-2014 de
las Comunidades Autonomas recogieron la mayoria de las actuaciones descritas en estos RDL'.

PRINCIPALES MEDIDAS CON INCIDENCIA EN EL EMPLEO DE AAPP DESDE 1993 CUADRO 1

Afo Fuente Descripcion Comentarios

1 Sobre el nimero de nuevas plazas en AAPP

1993 - 1994 PGE (a) Se limitan a las que, excepcionalmente, se consideren inaplazables
1995 - 1996 PGE (a) Inferior a la tasa de reposicion de efectivos.

1997 PGE (a) ©
19981999 PeE@ Inferior al 26% de la tasa de reposicién de efectivos. U
2000 - 2001 PGE (a) ()

2002 PGE (a) (h)

2003 PGE (a) 0]

2004 PGE (a) 0
2005 - 2006 PGE (a) Inferior a la tasa de reposicién de efectivos. ()

2007 PGE (a) 0)

2008 PGE (a) (m)

2009 PGE (a) Inferior al 30% de la tasa de reposicion de efectivos. (n)

2010 PGE (a) Inferior al 15% de la tasa de reposicion de efectivos. (o)

2011 PGE (a) Inferior al 10% de la tasa de reposicion de efectivos. )

2012 RDLyi%io(;; ©) @

No se procede a la incorporacion de nuevo personal
2013 PGE (a) [}
2014 PGE (a) (s)
2 Sobre nuevas plazas de personal temporal y funcionarios interinos
1998 - 2002 PGE (a)

2003 PGE (a) ®

2004 PGE o) O e cosos sxcaponas,games s rapiaabiss, g
2005 - 2011 PGE (a) v)
2012 - 2014 PGE (a)

11. Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de fomento de la
competitividad.

12. Para una descripcion y resumen de los distintos planes econémico-financiero de las CCAA se puede consultar la pagina web
dedicada por el Ministerio de Hacienda y AAPP al efecto.
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PRINCIPALES MEDIDAS CON INCIDENCIA EN EL EMPLEO DE AAPP DESDE 1993 (cont.) CUADRO 1

Ano Fuente Descripcion Comentarios

3 Otras medidas
RDL 20/2011 La jornada ordinaria de trabajo se establece en un promedio semanal no inferior a 37,5 horas

Homogeneizacién del régimen de permisos para todas las AAPP, limitacion de los dias por asuntos
particulares a 3 (desde los 6 anteriormente establecidos) y eliminacion de los dias libres adicionales
en funcion de la antigliedad del trabajador.

Reduccion de créditos y permisos sindicales.

RDL 20/2012 (c) T 5 _ N i .
2012 Homogeneizacion de los dias de vacaciones de los funcionarios publicos

Elevacion de la edad legal de jubilacion del personal funcionario en el régimen general
de la Seguridad Social

Asignacion eficiente y evaluacion de efectivos en la Administracion del Estado

Determinacion de las unidades electorales en la Administracion General del Estado y creacion
de un registro de drganos de representacion del personal al servicio de las AAPP.

Se reduce el nimero de personal eventual y de cargos publicos con dedicacion exclusiva en

A partir de 2014 Ley 27/2013 (d) funcién de la poblacién del municipio.

FUENTES: Ministerio de Economia y Competitividad y Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

PGE: Presupuestos Generales del Estado.

Real Decreto-ley 20/2011, de 30 de diciembre, de medidas urgentes en materia presupuestaria, tributaria y financiera para la coreccion del déficit piblico.
Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la estabilidad pesupuestaria y de fomento de la competitividad.

Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién Local.

Excepto: Fuerzas Armadas, personal de la Administracién de Justicia, funcionarios docentes y Policia Auténoma.

Excepto: Fuerzas Armadas, Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, personal de la Administracion de Justicia, funcionarios docentes, Policia Auténoma y
consolidacion de puestos desempenados interinamente.

g Excepto: Fuerzas Armadas (inferior al 50% de la media de los retiros previstos en los diez afios siguientes), Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, Policia
Auténoma, personal de la Administracion de Justicia, funcionarios docentes, servicios de prevencion y extincion de incendios, Corporaciones Locales de menos
de 50.000 habitantes, Policia Local y consolidacién de puestos desempefiados interinamente.

Excepto: Fuerzas Armadas (inferior al 70% de la media de los retiros previstos en los diez afios siguientes), Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, Policia
Auténoma, personal de la Administracion de Justicia, funcionarios docentes, servicios de prevencién y extincion de incendios, investigacion, Corporaciones
Locales de menos de 50.000 habitantes, Policia Local y consolidacién de puestos desempefados interinamente.

Excepto: Fuerzas Armadas (inferior al 70% de la media de los retiros previstos en los diez afios siguientes), Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, Policia
Auténoma, personal de la Administracién de Justicia, funcionarios docentes, Policia Local y consolidacién de puestos desempefiados interinamente durante
mas de dos afios.

j Excepto: Fuerzas Armadas, Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, Policia Auténoma, personal de la Administracion de Justicia, funcionarios docentes,
Policia Local y consolidacion de puestos desempefados interinamente durante mas de dos afos.

Excepto: Fuerzas Armadas, Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, Policia Auténoma, personal de la Administracién de Justicia, funcionarios docentes,
servicios de prevencion y extincion de incendios, Corporaciones Locales de menos de 50.000 habitantes, Policia Local y consolidacion de puestos desempefia-
dos interinamente durante mas de un afio.

Excepto: Fuerzas Armadas, Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, Policia Auténoma, personal de la Administracién de Justicia, funcionarios docentes,
Policia Local, servicios de prevencion y extincion de incendios, Corporaciones Locales de menos de 50.000 habitantes y consolidacion de puestos desempenfa-
dos interinamente durante mas de dos afios.

m Excepto: Fuerzas Armadas, Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, personal de la Administracion de Justicia, personal de las AAPP para el desarrollo de la
Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de promocién de la autonomia personal y atencién a las personas en situacion de dependencia, Policia Auténoma, funcionarios
docentes, Policia Local, Corporaciones Locales de menos de 50.000 habitantes y servicios de prevencion y extincion de incendios.

Excepto: personal de la Administracion de Justicia, funcionarios docentes, AAPP con competencias sanitarias o funciones de control y vigilancia del cumplimien-
to de la normativa de orden social, gestion de las politicas activas de empleo y prestaciones por desempleo e Instituciones Penitenciarias. Para las Fuerzas
Armadas (oficiales y suboficiales) serd inferior al 65% de la tasa de reposicion y sera inferior al 100% de la tasa de reposicion para la seguridad aérea, Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad del Estado, Policia Auténoma, Policia Local, prevencién y extincion de incendios y Corporaciones Locales de menos de 50.000 habitan-
tes.

Excepto: personal de la Administracion de Justicia, funcionarios docentes, AAPP con competencias sanitarias o funciones de control y vigilancia del cumplimien-
to de la normativa de orden social, Instituciones penitenciarias, Corporaciones Locales de menos de 50.000 habitantes y mancomunidades que se puedan
constituir para prestar servicios comunes y Banco de Espada. Para las Fuerzas Armadas (oficiales y suboficiales) seré inferior al 85% de la tasa de reposicion y
seré inferior al 100% de la tasa de reposicién para la seguridad aérea y ferroviaria, prevencion y extincion de incendios, personal investigador, personal para la
atencion de personas en situacion de dependencia, Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, Policia Auténoma y Policia Local.

El niumero de plazas de nuevo ingreso sera inferior al 30% de la tasa de reposicion en las Corporaciones Locales de menos de 20.000 habitantes y en los
funcionarios docentes.

La oferta de nuevas plazas sera inferior al 10% de la tasa de reposicion en: funcionarios docentes, personal sanitario, Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del
Estado, Policia Auténoma, Policia Local, Fuerzas Armadas, Cuerposresponsables del control y lucha contra el fraude fiscal y laboral, prevencion y extincion de
incendios y personal investigadar.

La oferta de nuevas plazas sera inferior al 10% de la tasa de reposicién en: funcionarios docentes, personal sanitario, Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del
Estado, Policia Auténoma, Policia Local (posibilidad de llegar al 100%), Fuerzas Armadas, Cuerpos responsables del control y lucha contra el fraude fiscal y
laboral, AAPP respecto del asesoramiento juridico, gestion y asignacion eficiente de recursos publicos, Administracion de Justicia y Accion Exterior del Estado,
prevencion y extincion de incendios, personal investigador, y supervision e inspeccién de los mercados de valores y Seguridad Aérea.

La oferta de nuevas plazas sera inferior al 10% de la tasa de reposicion en: funcionarios docentes, personal sanitario, Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del
Estado, Policia Auténoma, Policia Local (posibilidad de llegar al 100%), Fuerzas Armadas, Cuerpos responsables del control y lucha contra el fraude fiscal,
laboral, se subvenciones publicas y en materia de Seguridad Social, y de control de la asignacién eficiente de los recursos publicos, AAPP respecto del asesor -
miento juridico, gestién y asignacion eficiente de recursos publicos, Administracion de Justicia y Accion Exterior del Estado, prevencion y extincion de incendios
(posibilidad de llegar al 100%), personal investigador, y supervision e inspeccion de los mercados de valores, Seguridad Aérea, Administracién Penitenciaria y
Consejo de Seguridad Nuclea.

Computando, en cualquier caso, a efectos de cumplir el limite méaximo del 100% de la tasa dereposicion de efectivos.

Computando, en cualquier caso, a efectos de cumplir el limite méximo de la tasa de reposicion de efectivos en la oferta de empleo publico correspondiente al
afio siguiente a que se produzca el citado nombramiento.

Computando, en cualquier caso, para el cumplimiento del limite de la oferta de empleo publico correspondiente al mismo afio en que las contrataciones se
produzcan o, si no fuera posible, al afio siguiente.
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Mas recientemente, en el marco del informe sobre la Reforma de las AAPP, se han ido
perfilando algunas lineas de actuacion encaminadas a «desarrollar estrategias de innovacion vy
eficiencia en la configuracion y gestion del empleo publico». En esta direccion, ya el RDL de julio de
2012 incluia indicaciones sobre posibles medidas encaminadas a la asignacion eficiente de efectivos
en la Administracion del Estado, encargando al MHAP el andlisis de la distribucion del personal en los
distintos ambitos de la Administracion del Estado de cara a adoptar criterios vinculantes de movilidad
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y asignacion de puestos en dicho ambito, teniendo la competencia para acordar, en su caso, los
cambios de adscripcion de puestos o redistribucion de efectivos que sean necesarios para una
asignacion mas eficiente y adecuada de los recursos humanos. Asimismo, se establecia que se fijaran
sistemas objetivos para evaluar el desempefio de los empleados. Este tipo de actuaciones, y otras en
la misma linea, se recogen y describen en el informe CORA.

Finalmente, cabe mencionar que la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la
Administracion Local, con efectos a partir de 2014, establece una serie de actuaciones encaminadas
a la eliminacion de duplicidades y la aplicacion generalizada de criterios de eficiencia por parte de
las CCLL, lo que puede tener efectos sobre la estructura de personal al servicio de dichas
administraciones. Asimismo, esta ley reduce el nimero de personal eventual y de cargos publicos con
dedicacion exclusiva en funcion de la poblacion del municipio.
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3 Evolucion reciente del nimero de empleados de las AAPP en Espaina

Desde una perspectiva internacional, el tamafio de las AAPP en Espanfa, en tanto que empleadoras
directas, se encuentra en niveles comparables al de los paises de nuestro entorno, aunque inferiores a
la media, en particular cuando se consideran ademas los empleados de las empresas publicas, y
teniendo las cautelas necesarias asociadas con los problemas de delimitacion precisa de la actividad
del sector publico entre paises (véase Recuadro 1).

No obstante, en Espafia, la dinamica del empleo de las AAPP al principio de la crisis resultd
ser diferente a la de una mayoria de paises de nuestro entorno, dado que en los primeros anos,
entre 2009 y 2011, aumentd, continuando con una tendencia que venia registrando a lo largo de la
década, para pasar en 2012-2013 a una fase de ajuste intenso en la contratacion debido al impacto
de las medidas comentadas en el apartado anterior. Asi, segun la Encuesta de Poblacion
Activa (EPA)™®, que publica el INE, el nivel de empleo publico aumentd de forma continuada en la
década de los anos 2000 hasta alcanzar su maximo absoluto en el afio 2011, con alrededor
de 3,1 millones de empleados de las AAPP, tras sufrir un incremento de 310.000 personas entre 2007
y 2011. Posteriormente, experimentd caidas tanto en 2012 como en 2013 perdiendo en estos dos
anos 348.000 efectivos, de manera que el nivel de empleo publico, en términos agregados, se situd a
finales de 2013 en algo mas de 2,77 millones personas, un nimero similar al del afio 2005.

Esta evolucion agregada, refleja, nos obstante, unas pautas diferenciadas por subsectores de
las AAPP, tipo de actividad, y tipo de contrato del trabajador. Para la descripcion detallada de estos
aspectos nos centraremos en lo que sigue en los datos de la EPA, aunque en Espafa se dispone de
un conjunto de fuentes estadisticas alternativas para el analisis de la actividad del sector AAPP como
empleador (véase la discusion en el Recuadro 2) 4,

3.1 Expansion y ajuste: detalle por administracion

Por tipo de administracion (véase grafico 1), en el afo 2013 el 58 % del empleo de las
administraciones publicas espafiolas correspondié a las Comunidades Auténomas (CCAA), con
1,6 millones de empleados, el 22 % a las Corporaciones Locales (CCLL), con 0,60 millones, y el 20 %
restante a la Administracion Central (incluyendo Seguridad Social, AC), con 0,55 millones.

Durante la crisis, el empleo de las CCAA experimentd un fuerte incremento entre 2007 y
2011, afio en el que alcanzaron su maximo nivel de efectivos en términos histéricos', con un
crecimiento superior al 15 % en términos acumulados, que la posterior reduccion en 2012-2013
revirtid casi en su totalidad, con una caida acumulada del 12 % en dicho bienio, de manera que el
numero de empleados de las CCAA fue en 2013 sdlo ligeramente superior al registrado en 2007.
La AC, por su parte, redujo en términos netos su nimero de empleados entre 2007 y 2013 en cerca

13. Los datos de la EPA estan calculados a partir de los micro datos de la misma, utilizando los factores de elevacion de la
encuesta. Se ha usado la Ultima version disponible de la EPA, difundida por el INE en abril de 2014.

14. Seleccionamos la EPA por cuatro razones principalmente. En primer lugar, porque permite cubrir todo el periodo de crisis y
posterior ajuste fiscal, a diferencia de los datos que proporciona la CN relativos al nimero de empleados de las AAPP, que se
publican con mucho retraso. En segundo lugar, porque permite identificar el sector AAPP, frente a otros indicadores que mezclan
elementos «de mercado» y «de no mercado», como son las estadisticas relativas a los sectores APEDUSAN de la CN, que publica
el INE, y el registro de afiliados a la Seguridad Social, que publica el Ministerio de Empleo y Seguridad Social. En tercer lugar, por la
cobertura mas completa del sector AAPP en la EPA en comparacion con fuentes alternativas que miden el nimero de empleados
de las AAPP, como es el Registro Central de Personal al Servicio de las AAPP que publica el Ministerio de Hacienda y AAPP.
Finalmente, porque la disponibilidad de micro datos individuales de la EPA permite enriquecer la discusion y el andlisis, como se
vera claro, en particular, al analizar el impacto de las medidas recientes de consolidacion presupuestaria.

15. En parte por el proceso de transferencia de competencias desde el Estado, las CCAA registraron aumentos de efectivos en la
década de los afios 2000.
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EVOLUCION RECIENTE DEL EMPLEO DE LAS AAPP (EPA) POR TIPO DE ADMINISTRACION GRAFICO 1

NIVEL DE EMPLEO DE LAS AAPP POR TIPO DE ADMINISTRACION (a) VARIACION DEL EMPLEO DE LAS AAPP POR TIPO DE ADMINISTRACION ()
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FUENTE: Encuesta de Poblacién Activa (INE).

a El'INE viene estimando una serie trimestral homogénea de empleo en las AAPP y sus diferentes administraciones a partir de las Encuestas de Poblacion
Activa desde el primer trimeste de 1987. De acuerdo con la informacidn proporcionada por el INE «A partir del primer trimestre de 2007, la codificacion de la
variable tipo de administracion sigue un criterio estrictamente institucional derivado de una relacién identificativa exhaustiva de los organismos pertenecientes
ala Seguridad Social. Hasta el cuarto trimestre de 2006 se aplicaba un criterio mixto funcional-institucional de forma que, en la categoria de Seguridad Social,
se inclufan organismos que prestaban servicios sociales o sanitarios dependientes orgénicamente de otras administraciones (Central o Autonémica). En la
practica, aunque tal circunstancia no afecta a la homogeneidad de las series de resultados del total de asalariados del sector publico, sin embargo si supone
una ruptura en las series de resultados en las citadas categorias de la variable tipo de administracion. En concreto, desde el primer trimestre de 2007, se
produce una redistribucion de parte de los asalariados del sector publico de la Seguridad Social que se transforman en su mayorfa, merced a la aplicacion
del citado criterio, en asalariados de las administraciones autonomicas».

del 5%, con una contraccion del 11 % en 2012-2013. También las CCLL redujeron sus efectivos
durante la crisis. Tras registrar su maximo nivel de empleo de las Ultimas décadas en 2009, entraron
en un proceso de destruccion neta de empleo ya en 2010, que gand intensidad en el bienio 2012-
2018, de forma que entre 2007 y 2013 se redujo el numero de efectivos del agregado de
corporaciones locales en torno a un 7 % (un 11,3 % entre 2009 y 2013).

Dado que cada subsector tiene un peso distinto en el total de las AAPP, si se ponderan las
reducciones registradas en 2012-2013 por el nimero de empleados que supusieron en cada uno de
ellos, resulta que casi el 90 % del ajuste del empleo de las AAPP en 2012 se debid principalmente a la
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EVOLUCION RECIENTE DEL EMPLEO DE LAS AAPP (EPA) POR TIPO DE CONTRATO GRAFICO 2

NIVEL DE EMPLEO DE LAS AAPP SEGUN TIPO DE CONTRATO VARIACION DEL EMPLEO DE LAS AAPP SEGUN TIPO DE CONTRATO
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FUENTE: Encuesta de Poblacion Activa (INE).

contribucion de CCAA (52 %) y CCLL (37 %), mientras que la reduccion adicional de 2013 se produjo
en un 75 % en el ambito de las CCAA. Asi pues, la mayor parte de la contraccién del empleo de las
AAPP en 2012 y 2013 lo realizaron las administraciones territoriales (un 85 % del total) que, en el caso
de las CCAA, actué como correccion de la expansion de los aflos 2008-2011.

3.2 Evolucion por tipo de contrato

La consolidacion de las CCLL descansd casi exclusivamente en los empleados con contrato de
caracter temporal, que se redujeron algo mas del 37 % durante la crisis, mientras que el empleo
indefinido presentd un ligero aumento (véase grafico 1). En términos acumulados desde 2007, el
ajuste del resto de administraciones se concentré también en los trabajadores temporales, debido a
que las caidas de los indefinidos de 2012 y 2013, de hecho, vinieron a compensar parcialmente en
términos netos la expansion de efectivos realizada en 2008-2011, tanto en el caso de las CCAA (un
60 %) como de la administracion central (un 76 %).

Asi, en 2013, el nimero de efectivos de las AAPP con contrato temporal acabé siendo inferior en
192.600 personas al nivel observado en 2007 (véase grafico 2), con una distribucion por administraciones
de 36.900, 79.900 y 75.800 personas en AC, CCAA y CCLL, respectivamente, mientras que el nimero de
empleados publicos indefinidos en 2013 fue superior al de 2007 en 154.300 efectivos, con una distribucion
por administraciones de 8.600, 117.300 y 28.500 en AC, CCAA y CCLL, respectivamente.

Como resultado de esta dinamica, la proporcidon de empleados temporales se redujo desde el
maximo del 27 % del total de las AAPP alcanzado en 2006-2008 hasta el 20 % registrado en 2013
(véase grafico 2). En términos agregados ello refleja la fuerte contraccion del empleo temporal observada
en 2012, con una caida del 18,1 % (frente al —1,1 % del indefinido), explicando un 85 % de la caida total
del empleo de las AAPP en 2012. En 2013, sin embargo, la contraccion del empleo indefinido se acelerd
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(-4,7 %) y la del empleo temporal siguid siendo intensa (-11,8 %) haciendo que las contribuciones a la
caida total del empleo publico en 2013 se equilibrasen y fuesen del 60 % y del 40 % para indefinidos y
temporales, respectivamente.

3.3 La composicion sectorial del ajuste del empleo de las AAPP

Por ramas de actividad (véase grafico 3), en torno al 50 % del empleo publico observado en 2013
correspondio a la categoria «Administracién Publica, Seguridad Social y otros»'¢, mientras que el restante
50 % se repartio, a partes iguales, entre las ramas de educacion y de sanidad y servicios sociales. Las tres
ramas contribuyeron a la disminucion del empleo publico en los afnos 2012 y 2013, correspondiendo el
56 % de la caida total a la primera, el 24 % a la de educacion y el 20 % a la de sanidad y servicios sociales.

EVOLUCION DEL EMPLEO DE LAS AAPP (EPA) POR RAMA DE ACTIVIDAD GRAFICO 3
NIVEL DE EMPLEO DE LAS AAPP POR RAMA DE ACTIVIDAD VARIACION DEL EMPLEO DE LAS AAPP POR RAMA DE ACTIVIDAD
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FUENTE: Encuesta de Poblacién Activa (INE).

16. Incluye, mayoritariamente, la division 84 de la CNAE 2009: «Administracion Publica y defensa: Seguridad Social obligatoria».
Asimismo, incluye los empleados de AAPP del resto de divisiones excepto 85 (<Educacion»), 75 («Actividades veterinarias»), 86
(«Actividades sanitarias»), 87 (<Asistencia en establecimientos residenciales») y 88 («Actividades de servicios sociales sin
alojamiento»). La division 85 constituye la rama educacion y las divisiones 75, 86, 87 y 88 la rama sanidad y servicios sociales. Para
los datos anteriores a 2008, se utiliza una clasificacion muy similar de la CNAE 1993.
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La composicion del ajuste sectorial del empleo publico refleja las mismas pautas que las
comentadas para el detalle por administraciones. Asi, el empleo en sanidad y servicios sociales
alcanzd su maximo en 2011, creciendo mas de un 15 % con respecto al nivel de 2007, mientras que
la correccion en el resto de ramas también se inicié en 2011, después del incremento inicial durante
los primeros afios de la crisis. En 2013, el empleo en las ramas de educaciéon y «Administracion
publica, seguridad social y otros» se situd por debajo de lo observado en 2007, mientras que en las
ramas de sanidad y servicios sociales se mantuvo casi un 5% por encima del registro de 2007. En
todos los sectores se produjeron reducciones acumuladas en 2007-2013 de los efectivos con
contrato temporal, y aumentos netos de empleados indefinidos.

Las ramas de educacién y sanidad y servicios sociales cuentan con una presencia
significativa de la actividad privada en Espafa. Por tanto, en particular en periodos de cambios
sustanciales, puede resultar ilustrativo proporcionar alguna evidencia descriptiva de la evoluciéon de
estas ramas en sus vertientes de mercado y no mercado (véase grafico 4). Asi, en educacion, el
empleo privado ha ganado peso con respecto al total desde el inicio de la crisis, pasando del 35 % en
2007 al 40 % en 2013, al igual, aunque en menor medida, que en sanidad y servicios sociales, donde
el peso del empleo privado ha pasado del 49 % al 52 % del total. Este cambio refleja una dinamica de
evolucion de ambos tipos de empleo diferente entre ramas. En efecto, el empleo publico en
educacion ha sufrido intensas caidas durante los afos de crisis, mientras que el empleo de mercado
ha aumentado, especialmente en el afio 2012. Por su parte, el empleo publico y privado en sanidad y
servicios sociales se han movido a la par. Ambos crecieron en la primera fase de la crisis (2008 a
2011) y ambos han registrado tasas negativas tanto en 2012 como en 2013, con una mayor
incidencia en el empleo publico.

EMPLEO (EPA) PUBLICO Y PRIVADO EN LOS SECTORES DE EDUCACION Y SANIDAD Y SERVICIOS SOCIALES GRAFICO 4
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FUENTE: Encuesta de Poblacién Activa (INE).
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3.4 La evolucion del empleo de las empresas publicas durante la crisis

Las AAPP canalizan la provisién de determinados bienes y servicios a través de empresas publicas.
En la CN estas empresas se clasifican fuera de los limites del sector de las AAPP, y se definen como
entidades de derecho que son propiedad o estan controladas por estas administraciones, y que

producen una mayoria de sus bienes y servicios orientados al mercado a precios econdmicamente

significativos.

En Espafia, segun la EPA, las empresas publicas disponian en 2013 de 165.500 empleados,
con mas de la mitad en sectores relacionados con el transporte y correos y telecomunicaciones,
frente al maximo registrado en 2006 de 172.500 trabajadores, y los 159.500 empleados de 2007.

Durante los Ultimos anos, el perfil de la evolucidon del empleo de las empresas publicas se

podria caracterizar, en términos generales, como el opuesto al del sector AAPP, con una destruccion

neta de empleo al principio de la misma, y un aumento a partir de 2010, de algo mas del 10 %
acumulado hasta 2013 (véase gréfico 5). Ello ha propiciado que se haya incrementado el peso del
empleo en empresas publicas sobre el total de empleo en el sector publico (definido como el
agregado de empresas publicas y AAPP), desde el minimo del 4,6 % en 2010 al 5,6 % en 2013.

EL EMPLEO EN LAS EMPRESAS PUBLICAS
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4 El impacto de las medidas de consolidacion

Como se ha mencionado con anterioridad, las politicas de personal al servicio de las AAPP las
determinan de manera discrecional las distintas administraciones en su ambito de competencia. Por
tanto, la evolucion descrita en la Seccién anterior del nimero de empleados publicos durante la crisis
ha venido condicionado por las actuaciones de politica econémica descritas en la Seccién 2. En
efecto, el impacto de las medidas correctivas de 2012 es visible en la evolucion de los principales
agregados del empleo de las AAPP en 2012 y 2013. No obstante, del andlisis realizado en la Seccién
anterior resulta dificil identificar los efectos especificos sobre el nimero de efectivos de cada una de
las medidas concretas.

El Informe CORA ofrece algunas estimaciones cuantitativas del ahorro monetario derivado de
las distintas actuaciones adoptadas a partir de 2012. Con respecto la congelacion de la oferta de
empleo publico y no reposiciéon de efectivos, el Informe indica un ahorro de unos 1.800 millones de
euros por afio a partir de 2013, lo que seria consistente, si se realizan unos calculos sencillos, con una
reduccion esperada aproximada del nimero de empleados publicos del 1,5 % por afio. De entre las
medidas con incidencia en las horas trabajadas, por una parte, el aumento de la jornada a 37,5 horas
semanales habria supuesto, segun el Informe CORA, un ahorro de cerca de 1.300 millones en 2012,
lo que habria llevado aparejado una reduccién del nimero de efectivos del 1 % en dicho afio. Por otra
parte, el resto de actuaciones descritas habria tenido un impacto cuantitativo similar a la medida
anterior, pero concentrado en 2013.

A pesar del interés de los nimeros apuntados en el parrafo anterior, el Informe CORA no
ofrece detalles sobre los métodos de elaboracion y obtencion de estos impactos presupuestarios. Asf
pues, en lo que sigue, proporcionaremos alguna evidencia adicional a partir de los micro datos de la
EPA y la Muestra Continua de Vidas Laborales (MCVL), con el objetivo de ilustrar desde una
perspectiva complementaria los efectos de las principales medidas. Por una parte, en lo que respecta
a las limitaciones a la tasa de reposicion de efectivos, esta medida deberia concretarse en una
reduccion neta del empleo publico dado que las jubilaciones de trabajadores no se cubririan en su
totalidad. Asi pues, cabria esperar, por esta medida, que el nimero de contratos nuevos fuera inferior
al de anos anteriores, bajo el supuesto de que el nimero de jubilaciones fuera similar al de afos
anteriores. Asimismo, cabria plantearse si estas restricciones, implementadas desde 2009, aungue
con un grado de intensidad diferente, han tenido un efecto sobre el perfil de edad de los empleados al
servicio de las AAPP. Por otra parte, las actuaciones encaminadas al aumento del niumero de horas
trabajadas por los empleados de las AAPP podrian haber tenido también un impacto neto sobre el
empleo publico en la medida en que hubieran proporcionado margenes que hubieran reducido la
necesidad de nuevo personal. Mas alla de los posibles ahorros presupuestarios derivados de este
dltimo grupo de medidas, resulta relevante ver cudl ha sido su impacto efectivo sobre la jornada
promedio de los empleados de las AAPP.

4.1 Restricciones a las nuevas contrataciones

Como se ha descrito con anterioridad, el Real Decreto-ley 20/2011, de 30 de diciembre, de medidas
urgentes en materia presupuestaria, tributaria y financiera para la correccion del déficit publico,
establecid, entre otras medidas, la prohibicidn de contratar nuevo personal en las AAPP, salvo en
casos excepcionales, y la amortizacion de aquellas plazas que quedaran vacantes como
consecuencia de la jubilacion del personal, excepto en algunos casos en los que se fijo una tasa de
reposicion del 10 %. De esta manera, se endurecian las condiciones para la reposicion de efectivos,
mas alla de las restricciones ya legisladas en los afos previos.

BANCO DE ESPANA 1 8 DOCUMENTO OCASIONAL N.° 1402



BANCO DE ESPANA

Los datos parecen mostrar una caida significativa en la contratacion neta de personal al servicio
de las AAPP a partir de 2010 vy, especialmente, en 2012 y 2013 (véase grafico 6). Efectivamente, la
evolucion del numero de nuevas contrataciones de las AAPP, calculadas como el porcentaje de
empleados publicos que, en el Ultimo trimestre de cada afio, llevan trabajando menos de un afio para la
Administracion, acusaron intensos descensos desde el afio 2010, tanto en lo referente a contratos
indefinidos como temporales. El porcentaje de nuevos contratos sobre el total de contratos temporales
en 2012 y 2013 se situd en torno al 25 %, muy por debajo del 33 % observado en 2005-2010, mientras
que el porcentaje de nuevos contratos indefinidos se redujo desde el maximo alcanzado en 2009,
pasando del 3,1 % del stock de contratos indefinidos en 2009 a soélo el 0,4 % del stock de contratos
indefinidos en 2013. La mayor caida en la contratacion se produjo en el afio 2012, con una reduccion
interanual del 40 %, especialmente debida a la menor realizacion relativa de contratos temporales.

APROXIMACION A LA DINAMICA DE LA CONTRATACION EN LAS AAPP (EPA) GRAFICO 6
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FUENTE: Encuesta de Poblacion Activa (INE).

a Trabajadores con contrato activo en el cuarto trimestre de cada afio y con una antigliedad inferior a un afio.

Una manera complementaria de ilustrar el efecto de las restricciones a la contrataciéon es
centrarse en la dinamica probable de la tasa de reposicion de efectivos a partir del andlisis de las
jubilaciones en el sector de las AAPP, esto es, evaluar el efecto sobre el empleo publico de la
amortizacion de plazas por jubilacion. Para ello, se ha realizado un ejercicio sencillo utilizando los
datos de la Muestra Continua de Vidas Laborales (MCVL). La MCVL es un conjunto organizado de
micro datos extraidos de registros administrativos que constituyen una muestra representativa de
todas las personas que tuvieron relacion con la Seguridad Social en un determinado afio. De este
modo, la MCVL permite observar la carrera laboral afio a afio de los empleados publicos, salvo si se
trata de funcionarios de clases pasivas, en cuyo caso estan excluidos de la muestra'”. Con respecto a

17. Los empleados de las AAPP se catalogan como tales segun el colectivo del trabajador. Un empleado se define como de la
Administracion Publica si su empleador es uno de los siguientes tipos: Ministerios (0100); Organismos Auténomos y Entes publicos
de la Administracion Central, Autonémica y Local, Consejos, Tribunales, Entidades de la Seguridad Social, Parlamentos (0110);
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los micro datos de la EPA, la MCVL presenta la ventaja de permitir el seguimiento de un individuo a lo
largo del tiempo.

Asi pues, se ha estimado la probabilidad de jubilacién de los empleados de las AAPP en el
ano 2012, el Ultimo disponible en la MCVL'® (véanse gréfico 7 y cuadro 2). El resultado de este
gjercicio ilustrativo es que para 2012 se estima que se jubild en torno al 1,5 % de los empleados
publicos. Teniendo en cuenta que la tasa de reposicion varia entre el 0 y el 10 %, estas estimaciones
implicarian que el empleo de AAPP caerifa entre un 1,3 y un 1,5 % debido a la medida de amortizacion
de plazas por jubilacion.

ESTIMACION DE LA PROBABILIDAD DE JUBILACION DE LOS EMPLEADOS DE AAPP EN 2012 GRAFICO 7

PORCENTAJE DE SALIDAS DE LA MCVL POR EDAD
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FUENTE: Muestra Continua de Vidas Laborales (MCVL).
ESTIMACION DEL NUMERO DE JUBILACIONES DE LOS EMPLEADOS DE AAPP EN 2012 CUADRO 2
N° empleados Probabilidades Estimacion del nimero
MCVL 2012 AAPP de jubilacion (%) (a) de jubilaciones
U] @ (3)= (12100

Empleados con 61 afios 1.152 7,5 86
Empleados con 62 afos 1.003 7,7 77
Empleados con 63 afios 932 9,5 89
Empleados con 64 afios 877 23,4 205
Empleados con 65 afos 654 100,0 654
Total empleados 61-65 afos 4.618 1.112
Total empleados AAPP MCVL 2012 74.782
Ratio de jubilaciones en 2012 1,5

FUENTE: Elaboracién propia con datos de la Muestra Continua deVidas Laborales (MCVL).

a Estas probabilidades se han estimado como promedio para los afios 2005-2010 de los porcentajes de salida observados en las respectivas MCVL por grupos
de edad, haciendo el supuesto de que la salida con menos de 61 afios es 0% y con mas de 64 afos del 100%.

La estimacion de esta medida, no obstante, debe interpretarse con la debida cautela por dos
consideraciones que conviene destacar. Por un lado, la probabilidad de jubilacién calculada con los
datos de la MCVL podria estar sesgada a la baja, ya que la edad media de los empleados publicos en

Administracion Local, incluyendo Consorcios y Mancomunidades (2200); Administracion Autondmica, incluyendo sus universidades
(2600) y Centros de salud y servicios sociales (2601).

18. Para ello, se ha calculado, entre 2005 y 2010, el nimero de empleados de AAPP entre 61 y 65 afios que salen de forma
permanente de la MCVL, asumiendo que pasan a un estado de jubilacion. Ademas, se supone que la probabilidad de jubilacion
después de los 65 afios es 1. El intervalo de edad 61-65 afos corresponde con los empleados elegibles para poder jubilarse,
incluida la jubilacion anticipada, en el afio 2012. EI nimero de personas que se jubilan en 2012 se ha estimado aplicando una
probabilidad de jubilacion al nimero de empleados de AAPP en cada grupo de edad, entre 61 y 65 afos. La probabilidad aplicada
a cada grupo de edad es el promedio de estas probabilidades en el periodo 2005 a 2010.
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dicha muestra es inferior a la edad media del total de empleados en la AAPP, ya que no incluye el
colectivo de mutualistas. Por otro lado, los supuestos de que un abandono permanente de la MCVL
entre los 61 y los 64 afos se produce por jubilacion y de que la probabilidad de jubilacion a los 65
anos es unitaria sesga las estimaciones en sentido contrario.

Finalmente, cabe resaltar que es probable que la mayor restriccion en la contratacion haya
acentuado el perfil natural de envejecimiento de los empleados publicos, ya que la edad de los nuevos
contratados suele ser menor que la edad media del stock de trabajadores de la Administracion. De
este modo, en 2013 cerca del 90 % de los empleados de AAPP se situaron en el rango de edad entre
31y 60 afos, frente a algo menos del 85 % en 2007 (véase grafico 8). Al final de 2013, la edad media
de los empleados de AAPP se situd en 45,3 afios, un incremento de 2,5 afos desde la edad media
de 42,8 afos alcanzada al final de 2007.

LA ESTRUCTURA DE EDAD DE LOS EMPLEADOS DE LAS AAPP GRAFICO 8

DISTRIBUCION PORCENTUAL POR GRUPOS DE EDAD

%
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FUENTE: Encuesta de Poblacion Activa (INE).

4.2 Medidas de aumento de las horas trabajadas

Ademas de las mayores restricciones a la contratacion, el Real Decreto-ley 20/2011, de 30 de
diciembre fij6 la jornada de trabajo del sector publico estatal en treinta y siete horas y media
semanales de trabajo efectivo de promedio en computo anual. Ademas, tal y como hemos indicado al
principio del articulo, el posterior Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, adoptd una serie de
medidas adicionales relacionadas con las horas trabajadas por los empleados publicos.

Con respecto a estas medidas de aumento de las horas trabajadas, su impacto sobre la
jornada tipo de los empleados publicos es patente en los datos (véase grafico 9). Si en 2011 algo mas
del 30 % de los trabajadores indefinidos tenian una jornada habitual de 35 horas semanales, en 2013
este porcentaje se habia reducido a menos del 10 %. En paralelo, el porcentaje de trabajadores
indefinidos con jornada de 37,5 horas pasé de menos del 30 % en 2011 a cerca del 60 % en 2013. El
hecho de que esta evolucion se produzca en empleados con contratos estables (indefinidos) y la poca
variacion observada en los tramos menores de 30 y mayores de 40 horas, indican que el cambio en la
distribucion del nimero de horas trabajadas no se debe a efectos composicidn, sino a un cambio
genuino en la jornada de trabajo. Para los empleados temporales, por su parte, se observa una
evolucion cualitativa muy similar. Por administraciones, la mediana de las horas habituales trabajadas
en la Administracion Central se situaba ya antes de la crisis en 37,5 horas, mientras que la de CCAA 'y
CCLL ha convergido a esa cifra a partir de 2010, tanto en términos agregados como si se atiende a
los colectivos de indefinidos y temporales.
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El incremento en el numero de horas por trabajador ha permitido mitigar, en términos
agregados, la correccion neta en el empleo publico observada en 2012 y 2013. De este modo, el
numero de horas totales trabajadas por los empleados de las administraciones publicas —computado
como numero de empleados por horas habituales por trabajador— se situé en 2013 en niveles
todavia ligeramente por encima de 2007, aunque se ha reducido casi un 10 % desde el maximo
alcanzado en 2011, y a pesar de que el numero de personas empleadas ya se situé por debajo del
nivel anterior a la crisis (véase grafico 10). Esta dinamica es especialmente relevante en la rama de
educacion, cuyo empleo en 2013 fue un 5,3 % menor que en 2007, mientras que el nimero de horas
totales trabajadas se incrementd un 1,5 %. En la rama de sanidad y servicios sociales tanto el empleo
como el ndmero de horas se situaron en 2013 en niveles superiores a los de 2007.

CAMBIOS EN LA JORNADA LABORAL HABITUAL DE LOS EMPLEADOS DE LAS AAPP GRAFICO 9
HORAS HABITUALES DE TRABAJO: TRABAJADORES INDEFINIDOS HORAS HABITUALES DE TRABAJO: TRABAJADORES TEMPORALES
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FUENTE: Encuesta de Poblacion Activa (INE).
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EL AJUSTE SECTORIAL DEL EMPLEO Y LAS HORAS DE LAS AAPP (EPA)

EVOLUCION DEL LOS EMPLEADOS Y LAS HORAS TRABAJADAS EN LAS AAPP

GRAFICO 10

EVOLUCION DEL LOS EMPLEADOS Y LAS HORAS TRABAJADAS EN
ACTIVIDADES DE «ADMINISTRACION PUBLICA, SEGURIDAD SOCIAL Y OTRAS»
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FUENTE: Encuesta de Poblacion Activa (INE).
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5 Conclusiones

En este trabajo se ha caracterizado la evolucion del nimero de empleados al servicio de las
Administraciones Publicas (AAPP) en Espana en el periodo 2007-2013, mediante una descripcion de los
cambios en la estructura y composicion del empleo de las AAPP entre sectores, administraciones vy tipo de
contrato, incluyendo una comparacion internacional. Ademas, se realiza una aproximacion al impacto de las
medidas discrecionales recientes en la dindmica de las contrataciones de las AAPP y el nimero de horas
trabajadas por los empleados publicos mediante el uso de los microdatos de la Encuesta de Poblacidn
Activa. El articulo también proporciona una discusion sobre las distintas fuentes estadisticas disponibles en
Espana para el estudio de la actividad de las AAPP como empleadoras.

En lo referente a las fuentes estadisticas disponibles, cabe destacar, sobre todo, la
heterogeneidad existente. La Contabilidad Nacional (CN) ofrece la medida mas homologable desde el
punto de vista internacional del nimero de empleados del sector AAPP, pero presenta restricciones en
particular en lo referente a su cobertura temporal. Otros indicadores, como son las estadisticas relativas
a los sectores APEDUSAN de la CN, que publica el Instituto nacional de Estadistica (INE), y el registro de
afiliados a la Seguridad Social, que publica el Ministerio de Empleo y Seguridad Social, proporcionan una
cobertura temporal muy completa, pero no permiten identificar al sector AAPP, dado que mezclan
elementos «de mercado» y «de no mercado». Por otra parte, este ultimo problema no se presenta en
dos fuentes alternativas a la CN: la Encuesta de Poblacidn Activa (EPA), del INE, y el Registro Central de
Personal al Servicio de las AAPP, que publica el Ministerio de Hacienda y AAPP, que, en cualquier caso,
presenta diferencias metodoldgicas significativas entre si. Si bien en este trabajo se argumenta que la
EPA puede representar la fuente mas completa para el objeto de estudio, en particular por la riqueza que
proporcionan los datos individuales, y se hace un esfuerzo por conciliar las distintas fuentes, resultaria
deseable que se avanzara en la publicacion mas frecuente (trimestral) y actualizada del empleo de las
AAPP en términos de CN, incluyendo una desagregacion adecuada de sus caracteristicas, por parte de
las autoridades estadisticas competentes.

En cuanto a la descripcion de las principales caracteristicas del empleo publico en los Ultimos
anos, sobre la base de este estudio se puede destacar lo siguiente. Por una parte, desde una
perspectiva internacional, el tamano de las AAPP en Espana, en tanto que empleadoras directas, se
encuentra en niveles comparables a los paises de nuestro entorno, en particular cuando se consideran
ademas los empleados de las empresas publicas, y teniendo las cautelas necesarias asociadas a los
problemas de delimitacion precisa de la actividad del sector publico entre paises. Por otra parte, y a
diferencia de otros paises de nuestro entorno, a lo largo de la crisis el nimero de empleados publicos en
Espafia se incrementé en términos relativos como porcentaje de la poblacidn y del nimero de
empleados totales de la economia, a pesar de reducirse, segun la Encuesta de Poblacién Activa, en
cerca de 40.000 personas entre 2007 y 2013, con intensidad y dinamica diferenciada, no obstante, si se
atiende a la distribucién por subsectores de las AAPP y por sectores de actividad. Esta reduccién, que
se debid a la destruccion neta de empleo de caracter temporal, pues el empleo indefinido de las AAPP
aumento en términos netos en 150.000 personas en el mismo periodo, reflejé dos fases diferenciadas.
Una primera, hasta 2011, de aumentos de efectivos, y una segunda, a partir de 2011 en la que las
necesidades del proceso de consolidacion fiscal llevaron a la puesta en marcha de un conjunto de
medidas discrecionales que conllevaron una correccion importante del empleo de las AAPP. A la vez, no
obstante, las medidas adoptadas incidieron, entre otros factores, en el nimero de horas por trabajador
publico, de manera que totales trabajadas por los empleados de las AAPP —computadas como ndmero
de empleados por horas habituales por trabajador— se situd en 2013 en niveles todavia ligeramente
superiores a los registrados en 2007 .
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Recuadro 1

El empleo de las AAPP en Espana desde una perspectiva internacional

La Contabilidad Nacional (CN) proporciona el marco conceptual adecuado para realizar
comparaciones internacionales de los niveles de empleo de las AAPP entre paises. El Sistema
Europeo de Cuentas Nacionales (SEC95) define el sector AAPP como aquel que incluye todas las
unidades institucionales que son productores no de mercado, cuya produccion se destina al consumo
individual o colectivo, que se financian principalmente mediante pagos obligatorios efectuados por
unidades pertenecientes a otros sectores o que efectian operaciones de redistribucion de la renta y
de la riqueza nacionales'®.

Las diferencias en el numero de empleados publicos entre paises reflejan, por tanto, aspectos
relacionados con las preferencias sociales y culturales de cada uno de ellos en el alcance, nivel y

EL EMPLEO DE LAS AAPP EN ESPANA EN EL CONTEXTO EUROPEO SEGUN LA CONTABILIDAD NACIONAL GRAFICO 1.1
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FUENTE: Eurostat e INE.

a Para Espana, dado que la serie de empleo de las AAPP de la Contabilidad Nacional solo se encuentra disponible hasta 2009, se muestra ademds de los datos
de la CN la evolucion del empleo de las AAPP segun la Encuesta de Poblacion Activa (datos con la etiqueta «<ESP-BA»), disponible para afios masrecientes.

b Laratio se calcula sobre el empleo total estimado segun la Contabilidad Nacional, excepto para la ribrica ESP-EPA que se utiliza en el numerador y denominador
definiciones de la EPA.

¢ El gasto y el consumo publico de Suecia se ha convertido a millones de euros para una comparacién homogénea con el resto de paises de la zona euro,
utilizando la media anual del tipo de cambio de la corona sueca en cada afio.

19. Dentro de esta clasificacion se encuentran: (a) los organismos de las administraciones publicas, excepto los productores publicos
—organizados como sociedades publicas, o dotados de personalidad juridica, o considerados cuasisociedades— si estan clasificados
en los sectores instituciones financieras o sociedades no financieras que administran y financian un conjunto de actividades
consistentes, esencialmente, en suministrar a la colectividad bienes y servicios no de mercado; (b) las instituciones sin fines de lucro
dotadas de personalidad juridica que son otros productores no de mercado y que estan controladas y financiadas principalmente por
las administraciones publicas, y (c) los fondos de pensiones auténomos si son obligatorios en virtud de disposiciones legales o
normativas y si las administraciones publicas son responsables de la gestion del organismo en lo relativo al establecimiento o la
aprobacion de las cotizaciones y las prestaciones.
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método de provisién de los servicios y bienes publicos®. Por ejemplo, en lo referente a los métodos
de provision, algunos paises prefieren la produccion directa por empleados publicos, mientras que
otros optan por la provisién privada del servicio que, no obstante, se financia con gasto publico. Por
tanto, un menor peso del empleo de las AAPP en el total de la economia en un determinado pais, y en
un momento del tiempo, no necesariamente conlleva un menor nivel de gasto publico en dicho pais
en dicho momento del tiempo. Tampoco informa el peso de las AAPP como empleadoras sobre el
grado de interrelacion entre el sector publico y el privado en la economia, dado que este viene
determinado por un conjunto muy complejo de factores institucionales y de politica econdmica.

Posiblemente por las dificultades que plantea la delimitacion del empleo en las AAPP, la
cobertura de esta variable en CN, por paises y afnos, que proporciona la oficina estadistica europea
(Eurostat) no es tan completa como la disponible para la mayoria de las variables relacionadas con el
mercado de trabajo. En el caso particular de las AAPP espafolas, se dispone de datos de empleo
para el periodo 1995-2009. Segun la CN (véase gréfico 1.1) el empleo de las AAPP en Espafia en
porcentaje de la poblacion total se situé en 2009 en el 6,5 %, un nivel similar, aunque ligeramente
superior, al de paises como ltalia, Portugal o Alemania, y muy por debajo de los paises con mayor
presencia publica en la provision directa de bienes y servicios, como Suecia, Francia o, en menor
medida, Grecia. La posicion relativa con respecto a estos paises se mantiene si se atiende a la
comparacion del empleo publico en proporcidon del empleo total de la economia, que en Espafia
ascendio al 15,4 %. En cambio, si se mide el nimero de empleados de las AAPP en relacion al gasto
publico total y al consumo publico?!, el nimero de empleados publicos por milldn de euros gastado
en Espafia (6,1) resulta ser superior al de los tres paises mayores de la zona del euro, esto es, Francia,
ltalia y Alemania (4,4 en promedio), aunque inferior a la de otros paises como Grecia, Portugal y
Suecia (7,3 en promedio).

Con una perspectiva temporal mas amplia (véase gréfico 1.2), el nimero de empleados de
las AAPP se redujo de manera general en la UE en porcentaje de la poblacion desde el afo 2000 en
una mayoria de paises, mientras que gand peso en Espafia de manera mas o menos continuada
hasta el afio 2011 (en este caso, segun los datos mas actualizados de la Encuesta de Poblacion
Activa) %%, proceso que soélo revirtid a partir de dicho afio. Una imagen similar se obtiene cuando se
atiende a la evolucion de la ratio de empleo publico sobre el total de empleo, que sélo aumentd
durante la crisis en Espafna y, en menor medida, en Grecia, paises en los que se registraron caidas
especialmente significativas del empleo en el sector privado durante la crisis®.

A partir de la CN que publica Eurostat se puede descomponer el empleo total de las AAPP por
sectores. En concreto, la educacion publica (de no mercado) supuso en Espafna en 2009 cerca del 25 %
del total del empleo de las AAPP, un porcentaje similar al de la sanidad y los servicios sociales publicos
(de no mercado). Utilizando la misma fuente de informacion, se dispone de datos con el mismo nivel de
detalle para un conjunto relativamente reducido de paises. En particular, como ejemplo, Italia y Suecia
presentaron unos porcentajes de educacion publica sobre el empleo del total del sector AAPP en 2009
del 35% y el 30 %, respectivamente, y del 21 % y el 45 %, respectivamente, en sanidad y los servicios

20. Véase, por ejemplo, OCDE (2009).

21. El consumo publico incorpora la parte del gasto mas vinculada a la provision directa de bienes y servicios, y por tanto méas
intensivos en empleo que otros componentes del gasto publico como, en particular, las prestaciones sociales que, no obstante,
representan una importante fraccion del gasto publico total.

22. Dado que los datos de CN sdlo se encuentra disponible hasta el aflo 2009, como se ha apuntado anteriormente.

23. Esta mayor rigidez a la baja del empleo publico en Espafa con respecto al del resto de paises de la UE, no ha impedido que la
masa salarial pagada por las AAPP, esto es, el producto del empleo y los salarios publicos, haya perdido peso durante la crisis en
el caso de las AAPP espafiolas en una mayor proporcidon que en el resto de paises principales de la zona del euro (Alemania,
Francia, Italia). Una pauta similar siguié la proporcion que el consumo publico supone sobre el total del gasto publico, variable
aquella que incorpora ademas de la masa salarial el gasto no salarial de las AAPP en bienes y servicios, y que es la parte del gasto
publico mas intensiva en empleo por estar vinculada a la provision directa de bienes y servicios publicos.
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FUENTE: Eurostat e INE.

DINAMICA RECIENTE DEL EMPLEO DE LAS AAPP EN EL CONTEXTO EUROPEO GRAFICO 1.2
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a Se presenta ademas de la serie de empleo de las AAPP de la Contabilidad Nacional, la serie de la Encuesta de Poblacion Activa (EPA) de ocupados en las
Administraciones Publicas, por la disponibilidad en esta Ultima fuente de los datos relativos a 2010, 2011, 2012 y 2013.

a Datos referidos al afio 2005.
b La linea diagonal representa las diferentes distribuciones entre AAPP y Empresas Publicas que suman el mismo porcentaje de empleo en el sector publico
(definido como la suma del empleo en el sector AAPP y el empleo de las empesas publicas) al observado para Espafia (13,7% en 2005).
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EMPLEO DE LAS AAPP Y LAS EMPRESAS PUBLICAS EN EL CONTEXTO INTERNACIONAL (a) GRAFICO 1.3
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FUENTE: OCDE, Government at a Glance 2009. Las estadisticas de los distintos paises se basan, segun la OCDE, en fuentes nacionales, y pueden no ser estrictamente
comparables entre si. Los datos para Espafia corresponden a la Encuesta de Poblacion Activa (EPA).
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sociales. Para obtener una desagregacion similar o superior para conjuntos amplios de paises hay que
descansar en fuentes nacionales especificas, lo que dificulta la labor de homogeneidad en la
comparacion. Por ejemplo, en el caso de Espafa, con datos de CN procedentes de las Tablas
Origen-Destino que publica el INE, se puede realizar una descomposicion por ramas de actividad aun
mas detallada, aunque estos datos se publican con bastante retraso®.

Finalmente, cabe mencionar que la mayoria de los paises de la OCDE canalizan parte de la
provision de los bienes y servicios no de mercado a través de empresas publicas. En la CN estas
empresas se clasifican fuera de los limites del sector de las AAPP, y se definen como entidades de
derecho que son propiedad o estan controladas por las AAPP, y que producen una mayoria de sus
bienes y servicios orientados al mercado a precios econdmicamente significativos. Los problemas de
delimitacion y uniformidad internacional entre paises que se han comentado anteriormente para las
AAPP son mucho mas acusados en el caso de las empresas publicas, y por tanto las estadisticas
disponibles se refieren a fuentes estrictamente nacionales. Desde una perspectiva internacional amplia
(véase grafico 1.3), el empleo de las empresas publicas presenta un nivel mucho mas reducido que el
empleo de las AAPP. No obstante, las diferencias entre paises son sustanciales, al igual que en el caso
del empleo de las AAPP. En el caso de los paises de la zona del euro, para el afio 2005, destacan los
porcentajes sobre la poblacion activa superiores a la media en la muestra de paises disponible de
Eslovaquia (10 %), Holanda (8,5 %), Alemania (4,0 %) y Francia (3,3 %)%. En el caso particular de Espafia,
el empleo de las empresas publicas supuso en 2005 un 0,7 % de la poblacion activa, y algo mas del 5 %
del total de empleo del sector publico (definido como la suma de AAPP y empresas publicas), un nivel
muy inferior, en ambos casos, al de los paises de nuestro entorno.

24, | os datos disponibles de esta fuente en la fecha de cierre de este articulo sélo cubren hasta el afio 2007.

25. Hay que destacar, no obstante, que parece existir una muy débil relacion negativa entre empleo en las AAPP y empleo en las
empresas publicas, en particular si se excluyen de la muestra Japon y Corea del Sur. Esto es, los paises que tienden a tener un
mayor peso de empleo en el sector AAPP tienden a registrar menores niveles de empleo de las empresas publicas.
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Recuadro 2

Fuentes alternativas para la medicion del empleo de las AAPP en Espaiia

La Contabilidad Nacional (CN) proporciona el marco conceptual adecuado para la medicion del nimero
de empleados publicos en Espana, dado que se elabora con criterios comparables entre paises. No
obstante, el retraso con el que se publican los datos de nimero de empleados de las AAPP en CN limita
el andlisis que se puede efectuar en tiempo real de la actuacion de las AAPP como empleadoras. En
efecto, en la fecha de cierre de este articulo, el Ultimo dato disponible sobre el nimero de empleados de
las AAPP en CN se refiere al aflo 2009. Estas limitaciones se pueden subsanar, en parte, con el uso de
fuentes alternativas. Por una parte, la CN proporciona indicadores alternativos de las ramas «de no
mercado». Por otra parte, tanto la Encuesta de Poblacion Activa como el Registro Central de Personal al
Servicio de las AAPP, proporcionan informacion sobre el nimero de empleados en el sector AAPP,
mientras que el registro de afiiados a la seguridad social suministra el niumero de afiliaciones en
actividades relacionadas con las que ejercen las AAPP. En los siguientes apartados repasamos
brevemente las diferencias metodoldgicas entre las distintas fuentes.

Indicadores complementarios proporcionados por la Contabilidad Nacional

La CN (anual y trimestral) mas reciente del INE, en base 2008, no proporciona una estimacion genuina
del numero de empleados del sector AAPP, sino que los agrupa con otras ramas de actividad, en
particular con la educacion y las actividades sanitarias y de servicios sociales de mercado. La
agregacion de los sectores «Administracion publica y defensa; seguridad social obligatoria»,
«Educacion», «Actividades sanitarias» y «Actividades de servicios sociales» da lugar al denominado
sector APEDUSAN. Las discrepancias entre el sector AAPP y el agregado APEDUSAN se pueden
explicitar si se analiza la desagregacion mas completa proporcionada por las tablas origen-destino de
la CN (véase cuadro 2.1), con cobertura hasta el ano 2007. En dicho afo, la diferencia entre ambos
conceptos, que se cifraba en 1 millén de empleados mas en el caso de APEDUSAN, se debia a la
incorporacion en este Ultimo agregado de la «Educacion de mercado» (un 40 % de la discrepancia
total) y la «Sanidad y servicios sociales de mercado y no mercado de la ISFLSH» (el restante 60 %). El
agregado APEDUSAN, por tanto, no seria apropiado para el andlisis de la evolucién del empleo de las
AAPP si la dinamica de los componentes privados (de mercado) de las ramas de «Educacion» y
«Actividades sanitarias y de servicios sociales» difiriera significativamente de la parte genuinamente
publica. Como ejemplo, para el periodo 1995-2007 los datos disponibles de CN permiten realizar una
comparacion de la evolucion de los componentes publico y privado de dichas ramas segun la CN. En
el caso de la educacion, la parte de no mercado —que suponia en 2007 cerca del 65 % del total—
aumentd algo mas del 15 % entre 2000 y 2007, mientras que la de mercado o hizo en cerca de un
40 %. En cuanto a la sanidad, el empleo de las AAPP en dicha rama —que suponia en 2007 algo mas
del 45 % del total— aumentd casi un 30 % entre 2000 y 2007, mientras que la de mercado lo hizo en
casi un 80 %.

De esta manera, si bien el agregado APEDUSAN que publica el INE tiene la ventaja de su
disponibilidad trimestral, los problemas apuntados en los parrafos anteriores aconsejan un uso
cauteloso de esta fuente estadistica si se pretende inferir el comportamiento del empleo de las AAPP.
Este problema se agudiza si se utilizan medidas mucho mas amplias de «servicios de no mercado» 26,
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26. Ademas de las actividades APEDUSAN, los llamados agregados de «no mercado» suelen incorporar un conjunto adicional de
actividades (en particular: «Saneamiento publico de mercado», «Actividades asociativas de mercado», «Actividades asociativas de no
mercado de las ISFLSH>», «Actividades recreativas, culturales y deportivas de mercado», «Actividades recreativas y culturales de no mercado
de las ISFLSH», «Actividades diversas de servicios personales», «<Hogares que emplean personal doméstico»). En 2007 el agregado de
«Servicios de No Mercado» incluia 3,408 millones adicionales al nimero correspondiente al sector AAPP en sentido estricto, de acuerdo con
las definiciones de la CN.
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EL EMPLEO DE LAS AAPP EN CONTABILIDAD NACIONAL Y SUS VINCULOS CON LOS AGREGADOS CUADRO 2.1
DE NO MERCADO DE LA CONTABILIDAD NACIONAL

Variacién acumulada

Miles de personas .
en porcentaje

1995 2000 2007 2009 2012 2013 22%%(; 22%0079
Eurostat (SEC 1995)

Administraciones Publicas - 2449 2829 2955 - - 15,5 4,4
Administracion publica - 1255 1375 1431 - - 9,6 4,0
Educacion de no mercado - 591 689 718 - - 16,5 4,2
Sanidad y servicios sociales de no mercado de las AAPP - 505 645 681 - - 27,9 515)
Resto = 98 120 125 = = 22,1 4,2

Contabilidad Nacional, Base 2008

Agregado APEDUSAN = [a]+[0]+[c]+[d] 2626 2950 3666 3825 3753 3640 24,3 4.4
Administracion publica y defensa; seguridad social obligatoria (a) - 1234 1377 1440 1455 - 11,6 4,6
Educacion (b) - 847 1021 1065 1034 - 20,5 4,4
Actividades sanitarias (c) - 656 945 976 926 - 44,0 3,3
Actividades de servicios sociales (d) - 212 323 344 338 - 52,4 6,5

Contabilidad Nacional, Base 2000 (a)
Administracion publica [1] 1169 1258 1387 - - - 10,2 -
Educacién de no mercado [2] 540 593 693 - - - 16,9 -
Sanidad y servicios sociales de no mercado de las AAPP [3] 471 505 648 - - - 28,4 -
Saneamiento publico de no mercado de las AAPP [4] 9 11 13 - - - 23,8 -
e R

Administraciones Publicas = [1]+[2]+[3]+[4]+[5] 2054 2457 2852 = = = 16,1 =
Educacién de mercado [6] 244 287 397 - - - 38,5 -
Sanidad y servicios sociales de mercado [7] 269 356 639 - - - 79,3 -
Sanidad y servicios sociales de no mercado de la ISFLSH [8] 60 70 88 - - - 25,9 -

Agregado APEDUSAN = [1]+[2]+[3]+[6]+[7]+[8] 2751 3069 3852 - - - 25,5 -
Saneamiento publico de mercado [9] 27 38 62 - - - 64,7 -
Actividades asociativas de mercado [10] 11 13 24 - - - 88,4 -
Actividades asociativas de no mercado de las ISFLSH [11] 35 45 60 - - - 34,3 -
Actividades recreativas, culturales y deportivas de mercado [12] 229 251 398 - - - 58,6 -
fii st vt m o om om - - - o
Actividades diversas de servicios personales [14] 157 209 325 - - - 55,8 -
Hogares que emplean personal doméstico [15] 985 1111 1380 - - - 24,3 -

Agregado de Servicios de No Mercado = [1]+...+[15] 4290 4860 6261 - - - 28,8 -

Fuentes e indicadores alternativos

Afiliados a la Seguridad Social APEDUSAN (b) 1696 2046 2802 3066 3123 2944 36,9 9,4

Encuesta de Poblacién Activa (c) 1876 2209 2810 2969 2864 2672 27,2 5,6

Registro Central de Personal (d) 1908 2229 2516 2644 2587 2509 12,9 51

FUENTE: Eurostat e INE.

a Lafuente es el INE. Los datos se toman de las Tablas origen-destino en base 2000 para los afos a partir de 2000. Los datos anteriores a dicho afio se han
enlazado hacia atras utilizando las Tablas origen-destino en base 1995.

b Media mensual de afiliaciones diarias en el Régimen General de la Seguridad Social en actividades incluidas en grupos CNAE: O (Administracién Publica,
Defensa, Seguridad Social y otos), P ( Educacion publica y privada) , y Q (Sanidad publica y privada).

¢ Encuesta de Poblacion Activa, empleados del sector AARP. Serie enlazada por el INE.

d Boletin Estadistico del Registro Central de Personal al servicio de las AAPP. El Ministerio de Hacienda y AAPP publica el stock de empleados de las AAPP en
julio y en enero, respectivamente, de cada afo. Por tanto, la media anual de empleados en el afio t se calcula como el promedio de las tres observaciones del
stock de empleados a principios, mitad y finales de afo, de acuerdo con la férmula: (enero t + 2 * julio t + enero t+1)/4. Para los datos anteriores al afio 2008 no
se utiliza al elaborar el promedio el informe de julio de cada afio por las consideracionesrealizadas en Botella et al. (2009) y Argimén y Gémez (2006).

Otras fuentes estadisticas

En Espafa se dispone de fuentes de datos sobre el nimero de empleados de las AAPP vy
aproximaciones al concepto de «no mercado» que no se elaboran de acuerdo a los estandares de la
CN. Las principales son el registro de afiliacion a la Seguridad Social, el Registro Central de Personal
al Servicio de las AAPP y la Encuesta de Poblacion Activa.

Por una parte, el Ministerio de Empleo y Seguridad Social publica con caracter mensual el
numero de afiliados por ramas de actividad de acuerdo con la Clasificacion Nacional de Actividades
Econdmicas (CNAE-2009). Asi, se puede elaborar una medida mensual de los afiliados en los sectores
relacionados con las actividades APEDUSAN, dentro de las relacionadas con los servicios de no
mercado. En particular, la agregacion de las ramas O («Administracion publica y defensa; seguridad
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social obligatoria»), P («<Educacion») y Q («Actividades sanitarias y de servicios sociales») proporcionaria
una aproximacion valida a estas actividades. No obstante, como medida del nimero de empleados de
las AAPP, esta aproximacion adolece de los mismos problemas apuntados anteriormente en cuanto a la
imposibilidad de separar mercado y no mercado en las actividades de educacion y sanidad. Esta fuente
presenta un problema adicional. Un porcentaje elevado de los empleados de las AAPP no se encuentran
integrados en el régimen general de la Seguridad Social, sino en un régimen especial denominado de
Clases Pasivas, que agrupa a una parte significativa de los empleados publicos. Aunque este régimen no
resulta de aplicacion a los nuevos funcionarios que se han ido incorporando a la AAPP desde el 1 de
enero de 2011 (como consecuencia del Real Decreto-ley 13/2010), el peso en el stock de empleados al
servicio de las AAPP resulta todavia muy elevado?”.

Por otra parte, el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas (MINHAP) publica con
caracter semestral el Boletin Estadistico del Personal al Servicio de las Administraciones Publicas, Registro
Central de Personal (RCP), que facilita informacion sobre los efectivos al servicio de las distintas AAPP?8. Se
considera personal al servicio de las AAPP al que presta sus servicios en la Administracion Publica Estatal?®,
las Administraciones de las Comunidades Autdnomas, la Administracién Local®® y las Universidades.
EI RCP considera Unicamente los efectivos que estan en situacién administrativa de servicio activo®', y
excluye los considerados como altos cargos y el personal laboral con contrato de trabajo de duracion
determinada no superior a 6 meses®.

Finalmente, a partir de la Encuesta de Poblacién Activa (EPA)*3, que publica con caracter
trimestral el INE, es posible seleccionar los empleados que trabajan en el sector de las AAPP. Dentro de
estos, ademas, se puede delimitar el sector de actividad y la administracion en la que trabaja cada
empleado. Tanto la EPA como el RCP proporcionan un detalle muy elevado sobre las caracteristicas de
los trabajadores de las AAPP, en concreto, en términos de su adscripcidon por ramas de actividad
(educacion, sanidad y servicios sociales, otras), administracion (Central, Seguridad Social, Comunidad
Auténoma, Corporaciones Locales), y del tipo de contrato (indefinido, temporal), asi como otras
caracteristicas como la edad o el sexo del empleado. Asimismo, ambas fuentes proporcionan
estimaciones del numero de trabajadores de las empresas publicas, aunque en este caso la cobertura
del RCP es limitada. La EPA, a diferencia del RCP, al poner a disposicion de los analistas los microdatos
individuales, permite compilar informacién adicional sobre caracteristicas como la duracion de la jornada
laboral de cada trabajador o su antigliedad en el puesto de trabajo.

El nivel de empleados de las AAPP de la EPA resulta asimilable, en términos generales, al de la
CN (véase grafico 2.1), en particular a partir de 2005. EI RCP, por su parte, presenta un sesgo a la baja
permanente con respecto a la estimacion de la CN. Esta discrepancia se visualiza también al comparar
la EPA con el RCP. Asi, el nimero de empleados de las AAPP segun la EPA fue, en media,
351.000 personas superior al reportado por el RCP en el periodo 2005-2012, lo que resulta esperable

27. De acuerdo con la memoria de 2012 de las mutualidades MUFACE, ISFAS y MUGEJU, el colectivo de mutualistas en activo a
fin de 2012 de estas mutualidades ascendié a 971.104 personas. Teniendo en cuenta que la EPA del cuarto trimestre de 2012 cifra
en 2.857.600 el numero de efectivos al servicio de las AAPP, ello implicarfa que aproximadamente un tercio de los empleados
de AAPP pertenecen a Clases Pasivas.

28. Esta estadistica se publica desde 1990 y segun el RCP pretende mantener criterios estables y homogéneos en su elaboracion.
El ambito estadistico se apoya en la estructura definida por la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion y Funcionamiento de la
Administracion General del Estado (LOFAGE) y en su andloga para las Administraciones de las Comunidades Auténomas.

29. Administracion General del Estado, Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, Fuerzas Armadas, Administracion de Justicia y
Entidades Publicas Empresariales y Organismos Publicos con régimen especifico.

30. Ayuntamientos, Diputaciones, Cabildos, Consejos Insulares.

31. Excluye, por tanto, en particular, el personal en formacion y practicas, reserva, o segunda actividad.

32. Asi como aquellos que prestan sus servicios en los Organos Constitucionales y en el Consejo de Estado. Para un mayor detalle
véase el Anejo | de MINHAP (2013).

33. La EPA es una investigacion continua y de periodicidad trimestral dirigida a las familias que se realiza desde 1964. Su finalidad
principal es obtener datos de la poblacién en relacion con el mercado de trabajo: ocupados, activos, parados e inactivos.
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dado que el RCP deja fuera diversos colectivos que si recoge la EPA. En particular, si se excluyen del
computo de la EPA aquellos empleados publicos con un contrato de duracion inferior a 6 meses y que
no trabajen para las corporaciones locales, la diferencia en el nimero de empleados reportado por
ambas fuentes se reduce sensiblemente, un 40 % en promedio en el periodo de referencia.

FUENTES ESTADISTICAS ALTERNATIVAS PARA MEDIR EL EMPLEO EN EL SECTOR AAPP: EPA Y RCP (a) GRAFICO 2.1
NUMERO DE EMPLEADOS SEGUN LA CN Y LA EPA (MILES DE PERSONAS) NUMERO DE EMPLEADOS SEGUN LA CN Y LA EPA (% VARIACION)
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FUENTES: INE y Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

a EPA: Encuesta de Poblacion Activa (INE) y RCP: Registo Central de Personal al servicio de las AAFP.
b EPA excluyendo los asalariados con contratos inferiges a seis meses.
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