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Resumen ejecutivo?

La discusion sobre el empleo publico ha resultado habitual en el debate politico y
econdmico argentino de las ultimas décadas. Tanto en su cuantia, como en lo que significa
como gasto estatal. Comparado con otros paises de Latinoamérica, Argentina gasta en
personal el equivalente a 12,7% del PIB, mientras Brasil 11,8%, y Chile, Uruguay,
Peru y México entre 6 y 7% del PIB (promedio de 6,4%). Ademas, dadas las funciones
que cumplen, son las provincias de Argentina las que mas se destacan por su gasto en

personal (8,3%), comparado con los niveles intermedios de otros paises (cuando existen).

Gasto en Personal en paises de Latinoamérica
en % del PIB - Afio 2017
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Fuentes: elaboracion propia en base al Ministerio de Economia de la Argentina, Tesouro Nacional do Brasil,
Direccidn de Presupuesto del Gobierno de Chile, Ministerio de Economia y Finanzas de Uruguay, Banco
Central de Reserva de Per( y Secretaria de Hacienda y Crédito Publico de México.

Pero, ademas, la tendencia al aumento de la planta en personal se vuelve a observar
en 2020, pues a agosto de este afio mientras el empleo privado formal caia un 5%, el empleo
publico aumentaba un 0,7%. Dado el exceso de empleo publico existente en Argentina,
como minimo deberia ocurrir que el empleo en el estado no siga creciendo, algo que no

se esta cumpliendo en 2020.

1 Versiones de este trabajo se presentaron en el XXII Seminario de Federalismo Fiscal, en la LIV Reunién de la
Asociacion Argentina de Economia Politica y en las XI1X Jornadas iberoamericanas de Financiacion Local, con los
coautores Lucia Iglesias (IERAL) y David Giuliodori (FCE-UNC). Ademas, se agradece la colaboracion de José
Agustin Cugno, Jonas Alvarado y Francisco Santinelli Arenillas, investigadores juniors de IERAL.
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Variacion anual en cantidad de puestos de trabajo publico y privado formal en 2020
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Fuente: Ieral de Fundacion Mediterranea en base a Min. de Trabajo, Empleo y Seg. Social

Otra variable importante es la evolucion del peso del gasto en personal sobre los
ingresos corrientes. En el caso de los gobiernos provinciales, dicho guarismo ha tenido dos
valores maximos en los ultimos 20 afios: 64% en 2001 y 66% en 2014, siendo que en el
primer caso se cayo en la crisis de 2001 — 2002, con una maxi devaluacion en este ultimo
afio, y en el segundo caso se termin6 con la unificacién del mercado cambiario y fuerte suba
del tipo de cambio al inicio de la gestiébn Macri. Luego de subas importantes del tipo de
cambio, el peso del gasto en personal en provincias suele caer en forma importante. Por
ejemplo, puede observarse con el minimo de 41,3% observado en 2004, dos afios después

de la gran devaluacion del peso ocurrida en 2002.

El récord en dos décadas lo tiene Chubut, que en 2016 llego a destinar un 82,3% de
sus ingresos corrientes al gasto en personal. Claro que tuvo y tiene problemas para cumplir
con sus obligaciones salariales. Para evitar caer en situaciones fiscalmente inviables, en
los tres niveles de gobierno, debieran implementarse reglas fiscales que impongan un
tope del 55% a la porcién de los ingresos corrientes que se destinan al gasto en

personal.
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Gasto en Personal en Provincias de Argentina
en % del PIB — Afos 2000 a 2019.
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En la seccion de estimaciones econométricas se concluye que existe una clara
relacion positiva y significativa entre transferencias automaticas recibidas por las
provincias y empleo publico provincial. Esto es, al recibir mas transferencias de libre
disponibilidad, los gobiernos provinciales tienden a contratar mas empleo publico. Esta
situacion ameritaria estudiar la posibilidad de disminuir la importancia de las transferencias
de libre disponibilidad a las provincias, aumentando su autonomia financiera y el peso de
las transferencias nacionales a provincias con destino especifico (educacion, salud,

seguridad, infraestructura, etc.).

Adicionalmente, las variables politicas parecen jugar algun rol en la
determinacion del empleo publico provincial. EI mayor aumento en la planta permanente
del estado parece ocurrir en los afos previos a las elecciones de gobernador, y suele influir
positivamente sobre la suba del empleo publico la alineacion politica entre gobierno
provincial y nacional, asi como la menor competencia electoral (si un gobernador tiene
practicamente asegurada la reeleccion, no recurrira a una suba importante del empleo

publico).

Finalmente, se concluye que, dado que Argentina tiene un exceso de personal en el
sector publico, y que la reduccion en la planta de personal en el corto plazo, en forma
relevante, resulta inviable politicamente, al menos deberia intentarse que el peso del gasto
en personal en los ingresos corrientes, no supere determinado umbral, que implicaria que los
salarios publicos deberian ser, en promedio, menores a los privados, y que la via para la
recuperacion del consumo no deberia ser un aumento de los salarios publicos, pues si ello

ocurre se perdera sustentabilidad en la politica fiscal. Dado, ademas, la inflexibilidad de
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precios y salarios a la baja, una vez que el peso del gasto en empleo publico queda
desalineado, la Unica manera de reducirlo es con una fuerte devaluacion de la moneda,
que suele arrastrar otros problemas y conduce a la recesion economica. Por ello, mejor
llevar a cabo una politica de tope al empleo publico en los 3 niveles de gobierno, junto a

una pauta de aumentos salariales que no haga perder la sustentabilidad fiscal.
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l. Introduccion

La discusion sobre el empleo publico ha resultado habitual en el debate politico y
econdmico argentino de las ultimas décadas. Tanto en su cuantia, como en lo que significa
como gasto estatal. Comparado con otros paises de Latinoamérica, Argentina gasta en
personal el equivalente a 12,7% del PIB, mientras Brasil 11,8%, y Chile, Uruguay, Per( y
México entre 6 y 7% del PIB (promedio de 6,4%). Ademas, dadas las funciones que
cumplen, son las provincias de Argentina las que méas se destacan por su gasto en personal

(8,3%), comparado con los niveles intermedios de otros paises (cuando existen).

Grafico 1: Gasto en Personal en paises de Latinoamérica
en % del PIB - Afio 2017
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Fuentes: elaboracion propia en base al Ministerio de Economia de la Argentina, Tesouro Nacional do Brasil,
Direccidn de Presupuesto del Gobierno de Chile, Ministerio de Economia y Finanzas de Uruguay, Banco
Central de Reserva de Per( y Secretaria de Hacienda y Crédito Publico de México.

Empiricamente, es conocido que entre 2003 y 2016 existié una importante expansion
del empleo estatal en Argentina, que en el consolidado del sector publico resulto 4,6 veces
la suba de la poblacién, y 1,3 veces la suba del PIB. La mayor suba se dio en el empleo
municipal (81,4%, 5,4 veces el aumento de la poblacion), seguido por el empleo nacional
(67,5%) y provincial (62,0%).
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Tabla 1: Aumento acumulado del empleo publico por nivel de gobierno (2003-2016)
Relacién con el aumento acumulado de la poblacién y del PBI

2003 2016 Var. Acum %
Gobierno Nacional 464,000 777,000 67.5%
Gobiernos Provinciales 1,378,000 2,233,000 62.0%
Gobiernos Municipales 317,000 575,000 81.4%
Empresas 28,400 110,000 287.3%
Total 2,190,000 3,700,000 68.9%
Poblacion 37,869,730 43,590,368 15.1%
Producto Bruto Interno* 6,239 9,568 53.4%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de FIEL. (*) En millones de pesos constantes y variacién
interanual real.

Pero, ademas, la tendencia al aumento de la planta en personal se vuelve a observar
en 2020, pues a agosto de este afio mientras el empleo privado formal caia un 5%, el empleo
publico aumentaba un 0,7%. Dado el exceso de empleo publico existente en Argentina,
como minimo deberia ocurrir que el empleo en el estado no siga creciendo, algo que no se

estd cumpliendo en 2020.

Graéfico 2: Variacién anual en cantidad de puestos de trabajo publico y privado formal
en 2020

oo 0.7%

0.0% 2]

-1.0%
-2.0%
-3.0%
-4.0%

-5.0%
-5.0%

-6.0% -301
Ago.2020 vs. Ago.2019

W Privado M Publico

Fuente: Ieral de Fundacion Mediterrénea en base a Min. de Trabajo, Empleo y Seg. Social

En una comparacion entre paises latinoamericanos, a partir de datos surgidos de
encuestas de hogares, Argentina presentaria la mayor proporcion de empleo publico en su
fuerza laboral, dado que el 18.6% de la ocupacién es explicada por el sector publico. Le

sigue Venezuela, con un 16.6% (afio 2006). Por citar otros casos relevantes para la
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comparacion con Argentina, Uruguay muestra un guarismo de 15,0%, Brasil 12,6%, Chile
12,4% y México 9,7%.

Tabla 2: Porcentaje de la ocupacion empleada en el sector publico (Afio 2016)

Pais Porcentaje
Argentina 18.6
Venezuela* 16.6
Panama 15.6
Uruguay 15.0
Republica Dominicana 14.8
Costa Rica 13.6
Brasil 12.6
Chile* 12.4
Paraguay 10.1
México 9.7
Bolivia 8.9
Ecuador 8.8
Peru 8.6
El Salvador 7.0
Honduras 6.6
Nicaragua* 6.6
Guatemala* 4.0
Colombia 3.9

Fuente: elaboracion propia en base a datos del CEDLAS, provenientes de las encuestas de hogares
de cada uno de los paises. (*) Venezuela: afio 2006; Chile: afio 2015; Nicaragua: afio 2005; Guatemala: afio
2002.

Como se apuntd, los gobiernos provinciales de Argentina también experimentaron
un importante aumento del empleo publico tras la crisis del final de la Convertibilidad v,
ademas, como se mostrard luego, el nivel de empleo publico por habitante muestra un
amplio rango de variacion entre jurisdicciones. El comportamiento dindmico y las
diferencias entre provincias motivan el presente estudio, que intenta indagar sobre los
principales determinantes del empleo publico en el nivel intermedio de gobierno en
Argentina, en el periodo 2003-20162, considerando tanto determinantes del lado de la
demanda como de la oferta, en este Gltimo caso especialmente consideraciones de indole

politica.

Con este fin, el trabajo se estructura de la siguiente manera: en la seccion Il se
presentan estadisticas descriptivas sobre el empleo publico en Argentina, especialmente a
nivel provincial, y se realizan algunas comparaciones con paises latinoamericanos; en la

seccion 11, se resumen algunos antecedentes teoricos al respecto; luego en la seccion IV se

2Ultimo afio con informacion disponible para todas las provincias.
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exponen los resultados del andlisis empirico para las provincias argentinas en el periodo

1993 - 2016, para finalmente presentar reflexiones finales en la ultima seccion.

Il.  Empleo publico provincial en Argentina

Otra variable importante a revisar es la evolucion del peso del gasto en personal en
los ingresos corrientes de los gobiernos provinciales. Dicho guarismo ha tenido dos valores
maximos en los ultimos 20 afios: 64% en 2001 y 66% en 2014, siendo que en el primer caso
se cayo en la crisis de 2001 — 2002, con una maxi devaluacion en este ultimo afio, y en el
segundo caso se termind con la unificacion del mercado cambiario y fuerte suba del tipo de
cambio al inicio de la gestion Macri. Luego de subas importantes del tipo de cambio, el
peso del gasto en personal en provincias suele caer en forma importante. Por ejemplo, puede
observarse con el minimo de 41,3% observado en 2004, dos afios después de la gran
devaluacion del peso ocurrida en 2002.

El récord en dos décadas lo tiene Chubut, que en 2016 llego a destinar un 82,3% de
sus ingresos corrientes al gasto en personal. Claro que desde hace bastante tiempo tiene
problemas para cumplir con sus obligaciones salariales. Para evitar caer en situaciones
fiscalmente inviables, en los tres niveles de gobierno, debieran implementarse reglas
fiscales que impongan un tope del 55% a la porcidén de los ingresos corrientes que se

destinan al gasto en personal3.

Gréfico 3: Gasto en Personal en Provincias de Argentina
en % del PIB — Afios 2000 a 2019.
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3 En el caso del sector publico nacional el tope deberia ser sustancialmente menor, por cuanto el
gasto en personal no es el mas importante en dicho nivel de gobierno.
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Al comparar dos paises federales, como Argentina y Brasil, el primero cuenta con 79
empleos publicos cada 1.000 habitantes, mientras el segundo exhibe un guarismo de 55.
Concentrandose en el nivel intermedio de gobierno, Argentina presenta 52 empleos publicos
cada 1000 habitantes, versus 18 observados en Brasil. En cambio, este Gltimo cuenta con
mayor proporcion de agentes publicos en el nivel municipal de gobierno (32, versus 10 en
Argentina), situacion asociada a la diferente distribucion de funciones entre niveles de

gobierno en ambos paises.

Tabla 3: Empleo publico cada 1.000 habitantes: Argentina y Brasil

Afo 2016
Nivel de gobierno Argentina (1) Brasil (2) | Dif (1) - (2)
Gobierno Nacional 17 6 11
Consolidado Estados 52 18 34
Consolidado Municipios 10 32 -21
Total 79 55 24

Fuente: elaboracion propia en base al Ministerio de Hacienda e IPEA.

En una vision dindmica, entre 2003 y 2016 el empleo publico (c/1.000 habitantes)
aumento un 3.1% en los estados brasileros, mientras lo hizo un 43.2% en las provincias
argentinas. Entre los estados de Brasil, esta variable asume valores entre un minimo de 10
(Bahia) y un méximo de 59 (Amap4), cuando en Argentina el rango de variacion va desde
un minimo de 35 (Cérdoba) a un maximo de 118 (Tierra del Fuego).

En el caso de Argentina, puede observarse en los graficos que siguen que existe una
notable heterogeneidad en el gasto en personal por jurisdiccion, asi como en la cantidad de
empleados publicos cada 1.000 habitantes, en que claramente ambos guarismos denotan un
mayor impacto en provincias menos densamente pobladas, sugiriendo algun efecto de
escala en la prestacion de servicios publicos. Por caso, Tierra del Fuego cuenta con 118
empleados publicos cada 1.000 habitantes, cuando en Cdrdoba esa relacion resulta de 35.

En el promedio de provincias, serian 51 agentes publicos cada 1.000 habitantes.

A nivel regional, la Patagonia exhibe 92 puestos de trabajo en el sector publico cada
1.000 habitantes, seguida por Noroeste (66), Noreste (62), Cuyo (50) y, finalmente, la
region Pampeana (43).
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Grafico 4: Empleo publico cada 1.000 habitantes (A) y Gasto en personal per capita
(B) por provincias
Afio 2016 (a precios 2016)
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Fuente: elaboracion propia en base al Ministerio de Hacienda.

Grafico 5: Empleo publico cada 1.000 habitantes (A) y gasto en personal per capita (B)
por regiones
Afio 2016 (a precios 2016)
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Fuente: elaboracion propia en base al Ministerio de Hacienda.

Si se compara la relacion entre empleo publico y densidad poblacional en gobiernos

intermedios de Argentina y Brasil, el grafico que sigue denota que en el primer pais existen
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mayor cantidad de agentes publicos para una misma densidad, lo cual podria, en principio,

sugerir efectos adicionales a las posibles deseconomias de escala asociadas a una baja

poblacion.

Gréfico 6: Relacion entre la densidad poblacional y el empleo publico total
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elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda, IPEA, INDEC e IBGE.

En Argentina, las provincias de Tierra del Fuego (+119,2%), Chaco (+113.0%) y

Santa Cruz (106.9%) fueron las que experimentaron un mayor aumento del empleo publico

entre 2003 y 2016. Sin embargo, al comparar con el aumento de la poblacion, se destaca la

Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA)* con un incremento del empleo publico 31

veces superior a éste. En el resto de las provincias esta cifra varia entre un minimo de 0.9

(Formosa) y un maximo de 7.7 (Chaco).

4 Esto se explica, principalmente, por la creacion de la Policia Metropolitana de la Ciudad de Buenos Aires — CABA, en el
afio 2008. Adicionalmente, en el afio 2016 se realiz6 el traspaso de la Policia Federal a la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires. En dicho periodo también se traspaso el servicio de subte a la ciudad, desde el gobierno nacional.
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Tabla 1: Relacion entre el aumento de la planta de personal y la poblacién
Aumento porcentual acumulado entre 2003 y 2016, por provincia y el Consolidado Provincial

(et

Aumento acumulado 2003/2016 Ratio
Provincia pg:‘gf}gld(el) Poblacion (2) | (1)/(2)
Buenos Aires 59.8% 16.9% 3.5
CABA 54.7% 1.8% 31.0
Catamarca 78.4% 14.3% 55
Chaco 113.0% 14.7% 7.7
Chubut 80.3% 32.6% 2.5
Cérdoba 41.2% 12.7% 3.2
Corrientes 61.8% 12.6% 4.9
Entre Rios 39.9% 11.6% 3.4
Formosa 14.3% 16.1% 0.9
Jujuy 94.1% 16.0% 5.9
La Pampa 43.1% 10.3% 4.2
La Rioja 65.2% 21.3% 3.1
Mendoza 52.1% 16.2% 3.2
Misiones 69.5% 20.6% 3.4
Neuquén 75.4% 24.8% 3.0
Rio Negro 69.9% 22.1% 3.2
Salta 83.0% 20.5% 4.1
San Juan 39.3% 15.5% 2.5
San Luis 28.8% 23.5% 1.2
Santa Cruz 106.9% 60.0% 1.8
Santa Fe 36.1% 9.2% 3.9
Santiago del Estero 60.7% 13.9% 4.4
Tierra del Fuego 119.2% 44.6% 2.7
Tucuman 75.8% 16.3% 4.6

Fuente: elaboracion propia en base al Ministerio de Hacienda, INDEC, y fuentes provinciales oficiales.
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Graéfico 7: Relacion entre el crecimiento de la planta de personal y el crecimiento de la
poblacién — Periodo 2003 - 2016
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Fuente: elaboracion propia en base al Ministerio de Hacienda, INDEC, y fuentes provinciales oficiales.

Dado que en Argentina las provincias tienen a su cargo algunos de los servicios mas
intensivos en mano de obra, como son educacion inicial, primaria y secundaria, salud y
seguridad, la mayor parte del personal del sector publico argentino se concentra en el nivel
intermedio de gobierno (60% del empleo publico consolidado). Aun asi, cuando se analiza
la situacién entre provincias, no se observa que las jurisdicciones con mayor proporcion de
poblacion menor de 15 afios y mayor de 65 afios (mayor demanda potencial de educacion y

salud), resulten las provincias con mas empleados publicos cada mil habitantes.
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Graéfico 8: Relacion entre el empleo publico (¢/1.000 habitantes) y el porcentaje de
poblacién de 0-14 y +65 afios de edad
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Fuente: elaboracion propia en base al Ministerio de Hacienda, INDEC y fuentes provinciales oficiales.

Gréfico 9: Relacion entre el empleo publico (cada 1.000 habitantes) y el PBG (per capita)
Afio 2016 — Provincias Argentinas
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Fuente: elaboracion propia en base al Ministerio de Hacienda, INDEC, y fuentes provinciales oficiales.

Si bien suele relacionarse al empleo pablico con la tasa de desempleo provincial,
visualizdndose a los gobiernos provinciales como entes compensadores de las deficiencias
en la demanda de empleo privado, no se observa una relacion clara entre ambas variables en
las provincias argentinas en el afio 2016. Inclusive, puede visualizarse alguna relacion

positiva entre empleo publico y privado en las provincias.
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Gréfico 10: Relacién entre tasa de desocupacion y empleo publico (cada 1.000 habitantes)
Afio 2016 — Provincias Argentinas
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Fuente: elaboracion propia en base al Ministerio de Hacienda, INDEC, y fuentes provinciales oficiales.

Gréfico 11: Relacion entre el empleo publico y privado (cada 1.000 habitantes)
Afio 2016 — Provincias Argentinas
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Fuente: elaboracion propia en base al Ministerio de Hacienda, INDEC, y fuentes provinciales oficiales.

Resulta interesante observar también el Grafico 12, del que se desprende que la
provincia con mayor porcentaje de la poblacion ocupada en el sector publico es Santa Cruz
(21%), mientras en el otro extremo se ubican Buenos Aires y Cordoba, con 5%. Por su
parte, en la mitad de las jurisdicciones ocurre que el empleo publico supera la cuantia del

empleo privado formal.
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Grafico 12: Composicién de la poblacién provincial en el mercado laboral
En porcentaje (%) de la poblacion total — | T. 2020
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Fuente: elaboracion propia en base la EPH — INDEC.

Por otra parte, existiria una relacién negativa entre transparencia fiscal y empleo
publico en provincias, como plantea Aaskoven (2016): a mayor grado de transparencia
fiscal, menor es el empleo publico (c/1.000 habitantes) existente en la provincia. Con tal fin,
se utiliza el Indice de Transparencia Presupuestaria Provincial elaborado por el Centro de
Implementacion de Politicas Publicas para la Equidad y el Crecimiento (CIPPEC).
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Gréfico 13: Relacion entre el empleo publico (cada 1.000 habitantes) y el indice de
transparencia presupuestaria provincial
Afio 2016 — Provincias Argentinas

12
~10 Cérdoba  Entre Rios
8 ® ¢ Santa Fe®cABA
o e Buenos A(i{es ® Rio Negrg® ® Catamarca
o ndoza 10 Negr ;
S O ™ - §§n|JZuan o lon Neuquén
= ~Salta aco
S 5 Tucuméan _ TOHRAsA___
'E e® Sgo. del Estero =~ =9~~~ ®ierra del Fuego
L Corrientes ® Chubut La Rioja
5 4 ® Misiones
o ® San Luis ® Jujuy ©® SantaCruz
3 2 ® LaPampa
e
o
= O

0 20 40 60 80 100 120 140

Empleo publico ¢/1.000 habitantes

Asimismo, en la Tabla 5 se muestra el crecimiento anual de la planta de personal en
el consolidado de provincias en el periodo 1992-2015, intuyéndose una relacion positiva
entre creacion de empleo publico y afio electoral. En general, se observa que el incremento
de la planta de personal es mayor en los afios con elecciones de gobernador que en los afios
previos, indicando la posible presencia de elementos de economia politica que ayudan a

explicar la evolucién del empleo publico.

Tabla 2: Crecimiento de la planta de personal en los afios con elecciones de gobernador
Variacion interanual promedio en los afios electorales y el resto

AR Plantade Aumento S
no . o — X

personal interanual < < B 0 S
1992/94 | 1,143,027  2.0% 2 b ~ = 5 3
1995 1,213,118  4.2% P 3 R
1996/98 | 1,237,707 1.6% < = S
1999 1,324,613 4.2% S S o~ o
2000/02 | 1,356,933 0.6% H' <
2003 1,381,918 2.5% @
2004/06 | 1,505,046 4.5% H H M H H
2007/ 1,655,849 5.1% O e S
2008/10 | 1,829,801 4.7% S 8 & 8 9 8 S 88 9 I o o
2011 1975114  3.9% §-° 83838 g8g=w
2012/14 | 2,080,607 2.4% - i o o N o
2015 2,201,332 3.8%

Fuente: elaboracion propia en base al Ministerio de Hacienda.
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1. Algunas teorias sobre el empleo publico

En la literatura que estudia los determinantes del empleo publico se pueden
distinguir dos enfoques sobre la conducta del gobierno: los que suponen un gobierno
benevolente, que toma decisiones fiscales para maximizar la utilidad del votante mediano o
del agente representativo de la economia, y los modelos con gobierno no benevolente, que
toma decisiones con el objetivo de maximizar la propia utilidad del gobierno o del burdcrata

involucrado.

En modelos de gobiernos locales benevolente, el nivel de empleo publico estard
asociado a la demanda y oferta de bienes publicos, con determinantes tales como el tamafio
de la poblacién, su nivel de ingreso, las transferencias recibidas desde un nivel de gobierno
superior, el costo salarial, etc. Es conocido que en este marco teérico un aumento en las
transferencias fiscales recibidas por el gobierno local debiera tener el mismo efecto sobre la
demanda de bienes publicos que un aumento en el ingreso del votante mediano de la
jurisdiccion. No obstante, numerosos estudios empiricos, sobre Argentina y otros paises,
muestran que el efecto sobre el gasto puablico de las mayores transferencias fiscales resulta

superior al impacto de un aumento en el ingreso del votante mediano de la jurisdiccién.

Esta ultima caracteristica podria estar indicando la importancia de variables de
economia politica en la determinacién del gasto (y el empleo) publico. Por caso, en paises
con instituciones débiles, los gobernantes pueden fijar su nivel de empleo publico por arriba
de su capacidad fiscal, buscando disparar la posibilidad de salvataje o bail out del gobierno
central hacia el gobierno local. Por su parte, Vladimir Gimpelson (2001) demuestra que,
mientras mayores sean las transferencias del gobierno central a los gobiernos sub-
nacionales, mayor sera el nivel de empleo publico en estos Gltimos, y que el impacto de un
incremento en las transferencias sobre el nivel de empleo pablico local es mayor al impacto
de un incremento de igual magnitud en los ingresos de la poblacién de ese gobierno local

(efecto flypaper, a través del empleo publico).

Por su parte, Porto (2004) encuentra relacion positiva entre el salario de los
gobiernos municipales de la Provincia de Buenos Aires con las transferencias fiscales que
reciben, interpretando que la burocracia local captura fondos provinciales y los transforma
en salarios publicos municipales. Ponce (1997) desarrolla un modelo de determinantes a

nivel local del gasto pablico, donde concluye que, si bien existe efecto flypaper para los

19



[ERAL (s

municipios y localidades de la provincia de Cérdoba con poblacién inferior a los tres mil
habitantes, no se puede detectar esa anomalia para el resto de las municipalidades de la

muestra.

Adicionalmente, tal como lo demuestran Alesina, A. R. Bagir and W. Easterly
(2000), existen otras corrientes que consideran al empleo publico como un instrumento de
redistribucion del ingreso a favor de grupos especificos (en donde influyen
significativamente los grupos de interés), o como un tipo de seguro contra las condiciones
econdémicas adversas — por ejemplo, se esperaria una relacion positiva entre el nivel de

empleo publico y la tasa de desempleo de un pais.

En el mismo sentido, Rodrik (2000) afirma que el empleo publico funciona como
forma de absorber shocks externos, y que los paises que estan mas expuestos a riesgo
externo son los que tienen mas empleo publico. Por su parte, Chen (2005) concluye que los
factores economicos tipicos que promueven el crecimiento tienen un efecto mayor a partir
de respuestas del gobierno a través de su ajuste de gasto entre bien de consumo y bien de

produccion.

Los modelos que remiten a gobiernos de tipo no-benevolente suelen estar
caracterizados por un burdcrata que pretende maximizar su propia utilidad, la cantidad
esperada de votos o la renta que extrae del sector publico. Gimpelson y Treisman (2001)
plantean un juego de dos etapas entre el gobierno central y los sub-nacionales, donde los
gobernadores pueden fijar niveles de empleo publico por encima de sus capacidades fiscales
si esperan que el gobierno nacional los rescate financieramente. Yao (2007) desarrolla, a su
vez, interacciones entre gobierno nacional y sub-nacional, pero en un analisis de la
descentralizacion fiscal. De esta manera, el autor llega a la conclusion de que el aumento del
empleo publico a nivel sub-nacional supera la disminucion en el gobierno nacional cuando

se produce la descentralizacion.

Shi y Svensson (2001) modelan un gobernador que maximiza su utilidad para
analizar la relacion existente entre politica fiscal y afos electorales, concluyendo que el
déficit fiscal en afios de elecciones es un punto porcentual del PBI mayor que en afios no
eleccionarios. Por ultimo, Drazen y Eslava (2005) modelan un ciclo presupuestario donde

los gobernantes tratan de influenciar a los votantes alterando la composicién del gasto.
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En modelos con gobiernos no benevolentes suelen tomarse en consideracion
variables institucionales y politicas, tales como: afio electoral, proporcion esperada de votos
(Gimpelson y Treisman, 2001), salario de los burocratas, reputacion (Niskanen, 1968),
grado de transparencia fiscal (Aaskoven, 2016), grado de descentralizacion fiscal (Wu y
Lin, 2010), brecha de presupuesto y el bien publico provisto por el mismo (Yao, 2007).

IV. Aproximacion empirica para las provincias argentinas

Para analizar los determinantes del empleo puablico provincial en Argentina, se
construye un panel cross-sectional para el periodo 1993-2016, cuya variable dependiente es
empleo publico provincial per capita y cuyas variables explicativas intentan captar
caracteristicas tanto de modelos de gobiernos benevolentes como no benevolentes: ingresos
propios de las provincias, ingresos transferidos de origen nacional®, costo laboral (todas
ellas en términos per capita y reales), afios con eleccion de gobernador (dummy), alineacion
politica entre el gobierno nacional y el gobierno provincial® y diferencia de votos observada
entre el primero y el segundo en la eleccion anterior (se espera que a mayor diferencia de
votos menor contratacion de empleo publico, dado que resultara més probable que dicha

opcidn triunfe en la proxima eleccion).

Los datos provinieron principalmente del Ministerio de Hacienda — Direccion
Nacional de Coordinacion Fiscal con Provincias (DNCFP)” y del Instituto Nacional de
Estadisticas y Censos INDEC)?.

Se estima la siguiente ecuacion:
Yi,t =a-+ Bx,an,i,t + ﬁz,mzm,i,t + Uit

Donde Y; , es el empleo pablico per capita de la provincia i para el afio t, X;, es el
vector de n variables fiscales independientes y Z,,;, es un vector de variables politicas
independientes mencionadas previamente, para la provincia ienel afio t, a , By, Y Bz m €S

la constante y los vectores de coeficientes estimados, respectivamente. Finalmente, ;. es

> Diferenciando entre transferencias automaticas y transferencias discrecionales.

6 La variable de alineacion politica es mas precisa que la de alineacion de partidos, ya que considera heterogeneidad intra
partidos.

7 http://www2.mecon.gov.ar/hacienda/dncfp/provincial.html
8 https://www.indec.gob.ar/
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el término de error, el cual incluye los efectos fijos temporales y por provincias. La
finalidad de agregar efectos fijos, es captar las caracteristicas inobservables, que no se

encuentran en la especificacion del modelo.

En primera instancia, se estima el modelo (1), controlando por efectos fijos por
provincia, cuya variable dependiente es el empleo publico per cépita y las variables
independientes, relacionadas a temas fiscales: costo laboral, transferencias automaticas,
transferencias discrecionales e ingresos provinciales propios. Todas ellas expresadas en
términos per capita y reales, y en logaritmos naturales (lo que permite interpretarlas como
elasticidades). Luego se realiza una segunda estimacion (modelo 2) incluyendo las variables
de indole politica: afio de eleccion (rezagada 1 periodo), alineacion politica y diferencia de

votos (rezaga 4 periodos).

Los resultados se exponen en la Tabla 3.

Tabla 3: Resultados de la estimacién

Ln empleo publico per capita Q) 2
FE FE
Ln Costo laboral -0.206 -0.206
(0,046) (0,042)
Ln Transferencias automaticas 0.115** 0.176**
(0,0478) (0,699)
Ln Transferencias discrecionales 0.009 0.000
(0,010) (0,018)
Ln Ingreso propio 0.040 0.077*
(0,042) (0,040)
Alineacion politica (=1 cuando se alinean) - 0.035*
(0,020)
Anfo de eleccion (rez. 1 periodo) - 0.009**
(0,004)
Diferencia de votos (rez. 4 periodos) - -0.001*
(0,001)
Constante -1.833* -1.110
(0,982) (0,977)
Number of obs 576 430
Number of groups 24 24
R-sqg (within) 0.63 0.70
R-sqg (between) 0.73 0.71
R-sqg (overall) 0.70 0.71

Fuente: elaboracion propia. Nivel de significancia: 99% (***); 95% (**) y 90% (*).
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En la estimacion del modelo (1), s6lo el coeficiente asociado a las transferencias
automaticas (y a la constante) es significativo estadisticamente y posee el signo esperado:
0.115 con un 95% de significancia. Esto nos dice que al aumentar un 1% las transferencias
automaticas per cépita (en términos reales), el empleo publico per cépita aumenta en un
11,5%.

Resulta interesante observar que los ingresos propios de la provincia no ejercen
influencia significativa sobre el empleo publico per capita, ya que el coeficiente asociado a
esta variable no resultd significativo estadisticamente. Algo similar ocurre con las

transferencias discrecionales de origen nacional.

Finalmente, el costo laboral - cuyo coeficiente tuvo el signo esperado pero no fue
significativo estadisticamente - tampoco resulta ser un determinante del tamafio del sector
publico provincial. En conclusion, la variable de interés a la hora de tomar decisiones sobre

el empleo publico sub-nacional es el nivel de transferencias automaticas de origen nacional.

Los resultados alcanzados con el modelo (2) permiten mantener las principales
conclusiones. Sin embargo, en este Gltimo caso los ingresos propios provinciales resultaron

significativos estadisticamente (al 90%), con un coeficiente positivo de 0.077.

Comparando el coeficiente asociado a los ingresos propios con el de las
transferencias automaticas, se demuestra la existencia del efecto flypaper: ante un aumento
del 1% de los recursos propios provinciales (per capita y reales), el empleo publico (per
capita) aumenta en un 7,7%, mientras que, ante un aumento de igual magnitud en las

transferencias automaticas, el empleo publico (per capita) aumenta en un 17,6%.

Las variables politicas, como se anticipd, podrian tener una importante influencia
sobre la determinacion de la planta de personal ocupada en el sector pablico. Para el caso
argentino se encontrd que, la alineacion politica entre el gobierno nacional y el provincial

fue significativa al 90% con un coeficiente de 0.035 y con el signo esperado.

La variable que captura el efecto del afio electoral (asume el valor 1 cuando es un
afio electoral y cero en caso contrario) rezagada un periodo de tiempo, fue significativa con

un 99% de confianza, y su coeficiente fue positivo, tal como se lo esperaba (0.009)

Finalmente, la diferencia de votos entre el primero y el segundo ubicado (rezagada
un periodo electoral) tiene, tal como se lo esperaba, un efecto negativo y significativo
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estadisticamente, aunque de escasa magnitud (-0.001). La argumentacion es la siguiente: el
gobernador electo, si cuenta con alta probabilidad de ganar las elecciones (medido por la
diferencia de votos a favor obtenida en la eleccion inmediatamente anterior), no recurrira al
empleo publico como herramienta para ganar votos, pues con alta probabilidad debera pagar
sus costos en el periodo siguiente. En el caso opuesto, se espera que el empleo publico

aumente con el objetivo de asegurar su reeleccion.

V. Reflexiones finales

El trabajo muestra que los gobiernos provinciales de Argentina experimentaron un
importante aumento del empleo publico en la Gltima década y media, generalmente con
subas superiores al incremento de la poblacion. Ademas, dicho pais gasta en personal del
estado una proporcién mayor de recursos que Brasil, pero especialmente que paises como

Chile, Uruguay, Pert y México.

En las estimaciones econométricas se concluye que existe una clara relacion positiva
y significativa entre transferencias automaticas y empleo publico. En cambio, las
transferencias discrecionales no resultaron estadisticamente significativas en ninguno de los

modelos estimados.

Adicionalmente, las variables politicas parecen jugar algin rol en la determinacion
del empleo publico provincial. El afio electoral, la diferencia de votos entre el primero y el
segundo en las elecciones anteriores y la alineacion politica entre el gobierno local y el

nacional, resultaron significativas y con el signo esperado.
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VII. Anexo

(.

Resultados de la estimacion de la Tabla 4 y 5, controlando la auto-correlacion.

Tabla 4.1: Resultados de la estimacion (Incluyendo PBGs) — Controlando auto-
correlacion
Variable dependiente: empleo publico cada 1.000 habitantes

Coef. Std.Err. z P>z [95% Conf. Interval]
Poblacion -0.28***  0.08 -3.39 0.00 -0.44 -0.12
Costo Laboral 0.02 0.03 0.73 0.46 -0.04 0.08
Transferencias Automaticas | 0.20***  0.03  5.90 0.00 0.13 0.26
Transferencias Discrecionales| 0.03***  0.01  3.53 0.00 0.01 0.04
Ingreso Propio 0.02 0.02 1.19 0.24 -0.01 0.06
PBG 0.08***  0.02 3.64 0.00 0.04 0.12
Afio de eleccion -0.01 0.02 -0.39 0.70 -0.04 0.03
Diferencia de votos (t-1) -0.01*** 0.00 -2.88 0.00 -0.02 0.00
Alineacion politica 0.06***  0.01 5.18 0.00 0.04 0.08
Constante 574*** 126 455 0.00 3.27 8.21

Fuente: elaboracion propia. Nivel de significancia: 99% (***); 95% (**) y 90% (*). Variables
tomadas en logaritmos naturales.

Tabla 5.1: Resultados de la estimacion (Incluyendo PBI nacional) — Controlando auto-
correlacion
Variable dependiente: empleo publico cada 1.000 habitantes

Coef. Std.Err. z P>z [95% Conf. Interval]
Poblacion -0.28***  0.08 -3.39 0.00 -0.45 -0.12
Costo Laboral 0.01 0.03 0.17 0.86 -0.06 0.07
Transferencias Automaticas | 0.16*** 0.06 2.84 0.01 0.05 0.28
Transferencias Discrecionales| 0.01 0.01 0.87 0.38 -0.01 0.02
Ingreso Propio 0.04** 0.02 2.17 0.03 0.00 0.08
PBG 0.24** 0.12 1.98 0.05 0.00 0.48
AfRo de eleccién -0.01 0.02 -0.36 0.72 -0.04 0.03
Diferencia de votos (t-1) -0.01***  0.00 -3.30 0.00 -0.02 -0.01
Alineacion politica 0.06***  0.01 5.27 0.00 0.04 0.09
Constante 4,03*** 137 293 0.00 1.34 6.72

Fuente: elaboracion propia. Nivel de significancia: 99% (***); 95% (**) y 90% (*). Variables
tomadas en logaritmos naturales.
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