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Notas sobre la medicidn del empleo publico

a través de censos y encuestas de hogares

Ruben Kaztman

1. La informacidn cque proporcionan los censos y encuestas de hogares descansan

en declaraciones de uno o mids miembros del hogar. La medicidn del empleo publico
requiere en estos casos una adecuada identificacidn por parte del entrevistado

de las caracteristicas del sector donde desarrolla su actividad é1 mismo o la
persona sobre la cual brinda informacidn.

2. La identificacidn del sector piblico se puede hacer a través de cada una

de las clasificaciones de las caracteristicas econdmicas de la poblacidn. Fn

el caso de la clasificacidon de las ocupaciones las posibhilidades se limitan

a los miembros de los cuerpos legislativos y personal directivo de la administracidn
publica(que corresponde al grupa 2.0) v a los agentes de la administracidn piblica
que aplican las decisiones politicas del gobierno y hacen cumplir las leyes,
decretos y disposiciones realamentarias, bajo la supervisidn del personal direc-
tivo de la administracidn piblica {grupo 3.1). Fn otras palabras, las cateqgorias
mencionadas permitep distinguir sdlo un conjunto muy especifico del total de
activos en la administracidn piblica.

3. La clasificacidn internacional industrial uniforme de todas las actividades
econdmicas (CIIU), a su vez, identifica las actividades de administracién piblica

y defensa (divisidn 91) perb excluye dentro de las primeras las actividades
distintas de la administracién y reglamentacién; por lo tanto no permite identi-
ficar los servicios de provee el sector piblico, cada uno de los cuales se registra
en la rama que corresponde a esos servicios sin distincidn entre publico y privado.
4. Muchos paises han comenzado a investigar a través de sus censos y encuestas
el caracter publico o privado de la ocupacidn asalariada, afladiendo con ese
propdsito una desagregacidn adicional a la clasificacidn por categoria ocupa-
cional. Este ha sido un hecho muy positivo por cuanto incorpora un instrumento
que permite por primera vez obtener una estimacidn del total de los empleados
piblicos. Sin embargo, hay que sefialar que hay al menos dos factores que inter-
vienen en este modo de investigar el empleo en el sector publico que pueden
afectar las estimaciones. EL primero de ellos es el ya mencionado acerca de

la capacidad del respondente de identificar en forma adecuada el caracter de la



2=

institucidn en la que trabaja la persona sobre la cual él declara (que puede

"o no ser ella misma). Ts probable que este problema se presente mds agudamente

- . en los casos de dependencias territorialmente descentralizadas o de empresas de

produccidn, de intermediacidn o financieras que aun cuando pertenezcan a la
esfera publica tienen una gestidn relativamente autdnoma y ofrecen condiciones

de trabajo, mecanismos de fijacidn de salarios, normas de sindicaiizacién, formas
de aportes a cajas de previsidn, prestaciones de servicios sociales, etc., dife-

rentes a las que exhiben corrientemente las administraciones nacionales provin-

- ciales o locales.

5. Otras situaciones en las que posiblemente las personas encuentren dificul-
tades para percibir con claridad el cardcter publico o privado del establecimiento
donde trabajan corresponden a las instituciones de bien puhblico que son subsidiadas
totalmente por el estado. En algunos paises de la regidn se ha extendido una
modalidad de arreglos entre el estado e instituciones privadas que cumnplen una
funcidn publica (escuelas, gquarderias infantiles, asilos, reformatorios de meno-
res, etc.) a través del cual estas entidades son totalmente subsidiadas por

el estado aun cuando mantienen una gran autonomia en el diseiio y aplicacidn

de su programa de accién s reclutan su personal con criterios ajustados a los que
rigen en el marco de la empresa privada.

6. El segundo de los factores que pueden afectar la estimacidn del tamafio del
empleo se refiere el fendmeno de la doble ocupacidn, fendmeno que parece ocurrir
en este sector con mayor frecuencia que en otros. fn rigor, los encuestados

deben declarar las caracteristicas de su ocupacidn principal que, seqin las ins-
trucciones en poder del entrevistador, es aquella que proporciona los mayores
ingresos. Al respecto, caben dos consideraciones. [In primer lugar, a menos que
el entrevistado exprese sus dudas acerca del contenido de la prequnta, los entrevis-
tadores rara vez clarifican el significado de ocupacidn principal. Esto hace que
en la mayor parte de los casos el respondente identifique su ocupacidn principal
con criterios propios en los que suele gravitar el prestigio relativo que é1
otorga a sus ocupaciones (asi como la satisfaccidn y el grado de realizacidn
personal que de ellos se derivan). En segundo lugar, es muy probable encontrar
un sesgo sistemdtico en la declaracidén de la ocupacidn principal cuyo efecto sea
el de reducir la significacidn de los profesionales en el sector publico. Muchos
de los profesionales que tienen vwn empleo piblico mantienen alguna otra actividad.

Por ejemplo, casi todos los médico§de hospital tienen una practica privada que



~les proporciona los mayores ingresos, que tiene mayor prestigio social que la

préctiéa hospitalaria y que por consiguiente declaran como ocupacidn principal.
Algo similar sucede con muchos profesionales universitarios, para quienes el
ingreso proveniente de la docencia es sélo un complemento menor de acuellos de
otro origen.

7. Ejemplos como estos nos llevan a presumir que los resultados de censos y
encuestas arrojan no sélo una imagen subestimada del tamafio del sector piblico,
sino que ademds brinda un panorama distorsionado de la composicidn por estratos
socio-ocupacionales en la funcidn publica, con una menor gravitacidn de las capas
profesionales que la que existe en la realidad. _

8. Otras limitaciones de censos y encuestas para la investigacidn de este tema
se refieren a la posibilidad de realizar estudios histdricos y a la posibilidad
de analizar las nuevas modalidades de accidn que adopta el estado.

Con respecto al primer punto, cabe seflalar que la incorporacicn del cardcter
piblico o privado de los establecimientos donde trabajan los asalariados es muy
reciente. Por lo. tanto, los datos obtenidos hasta ahora no permiten examinar uno
de los fendmenos que ha atraido la atencidn de los estudiosos de la relacidn entre
estado y desarrollo, a saber, la supueéta gran expansion que habria experimentado
el tamafio del sector publico en las décadas posteriores a la segunda gquerra mundial,
asi como los efectos que tuvo la ampliacidn de sus funciones como aqenfe econdmico
y social en las transformaciones de su composicidn interna.

9. Con referencia al segundo punto, una caracteristica de la ampliacidn de fun-
ciones antes sefialadas ha sido la variedad de modalidades de accidn adoptadas

por el estado en los paises de la regidn y el creciente impacto indirecto sobre
el empleo a travds de contrataciones de obras, subsidios, compras de accicnes y
carteras o simplemente como consumidor crecientemente significativo de bienes y
servicios de todo tipo. Toda la rica multiplicidad de arreqlos ormanizacionales
a través de 1os_cuales se canaliza la capacidad generadora de empleo del estado
simplemente no se puede rescatar a través de encuestas y censos; esto es asi
porque la mayoria de los respondentes que no estan incorporados dentro de algun
tipo de estatuto juridico de. funcionario piblico, posiblemente ifgnore el grado

de dependencia de gastos, asubsidios o inversiones de entidades estatales, provin-

ciales o comunales, cque tiene su propio empleo.
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Otras fuentes para la estimacidn del cmpleo en el sector publico

10. ™ los paises de la reqidn funcionan una serie de Oficinas de Estado a las
cuales periodicamente llega informacidn sobre el nimero de cargos publicos, su
distribucidn entre las distintas reparticiones oficiales asi como algunas caracte-
risticas de sus incumbentes. Entre estas se encuentran -con nombres distintos
sequin los paises- las contadurias nacionales, las contralorias,las oficinas de pre-
supﬁesto y las cajas de previsidon social. Cada uno de estos oraanismos es roceptor
de datos que, tedricamente al menos, deberian permitir elaborar una estimacion
del tamafio relativo del soctor publico y de su evolucidn en el tiemno. Fn los
tres primeros casos parece ser usual que una parte del presupnesto de las dis-
tintas dependencias sc presente como cargos presunuestacos y aque otra aparczca como.
partidas globales. La proporcidn de estas partidas dentro del total denende
de 1la flexibilidad de las practicas administrativas, del arado de descentraliza-
cion y autonomia en la gestidn de los organismos y de las circunstancias econd-
micas qgenerales qque enfrenta cada pais. Fn agquellos casos donde se especifican
los rubros referidos a sueldos y salarios, cuando ademds se conocen los coefi-
cientes técnicos a aplicar, se podria estimar el potencial de empleo en cada caso.
la significacidn relativa de estas partidas glohales utilizadas para reclu-
tar trabajadores bajo distintas modalidades(contratados zafrales, destajistas,
jornaleros, ctc.) se puede ilustrar en el caso de Uruguay en 1969. Los datos del
Primer Censo Nacional de Funcionarios Publicos realizado en esc ailo muestran que
el porcentaje de cargos no presupuestados alcanzaba al 30%, pero que en algunos
entes publicos, como los fohiernos municipales,llcgaban a casi el 40%. MAs aun,
ministerios cono el A2 Industria y Comercio y particularmente el do Ohras
miblicas exhibian entre un 70 y un 80% de empleos aque no habian sido presunues—
tados. ‘Todo lo anterior implica que la sola utilizacidn de la informacidn sobre
carqos presupuestados brinda una imagen distorsionada de la ‘distribucidn de la
capacidad de empleo de los distintos oraanismos piiblicos v que, para cvitar tal
distorsiénlse hace necesario disponer de datos desagreqgados sobre la utilizacion
efectiva de las partidas globales para la acneracidn de puestos de trahajo y para
otros fines.
11. Txdas las remarticiones miblicas elaboran periddicamente sus planillas de
Daqo.' La centralizacidn de la informacidn contenida en las mismas dependencias per-
mitiria contar mes a mes con un relevamiento completo del parsonal ocupado en cada

dependencia. Sin embargo ello exige condiciones jnstitucionales y técnicas que
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hagan posible la centralizacidn, el posterior procesamicnto e 1o informacidn,

su presentacion en forma sintética y ol establecimiento. de condiciones para el
acceso de usuarios.

12, oOtra fuente posible de datos son los catastros de la caja de previsidn rme
corresponde a los diferentes organismos publicos.  Si bhien estas Fuontes puelen
proveer huena informacidn sobre los incumbentes de carnos presupuestalos, og pro-
bable mie no se consignen alli muchas de las personas reclutadas bajo las distin-
tas modalidades de contratacidn antes mencionadas.

13. Fn los iltimos afios se han creado en algunos paises de la rogion oficinas
e, con distinto status jordrguico,  tienen como misidn molernizar la aestidn
del anarato del estado, medjorar la eficiencia de su funcionamiconto, racionalizanlo
~lunn de los reonrsos humanos disponibles.  Para ol desarrollo Ao onta tarca no
rocuiere detectnr aguellos nichos organizacionales gne mantionen capacicdadon
ociosas abundantes vy otros/?gﬁibon carcncias en babilidodes cspocificas v, sobro
csa base,elaborar proaramas de reubicacidn de personal y de focalizacion adeseuivia
Ae los recursos de capacitacidn.  Fl instrumento mas adecualo para osbos propo-
sitos, y que alemis parece ser de implementacion relativamente Ficil, o5 un censo
nacional de Funcionarios piblicos como el cpe anlicd Urutuay on ol ain 1969,

Argentina en 1977, y algunos paises de América Central (Costa Rica, londuras,
Nicaragua y Panama) en el curso de la (ltima década bajo el patrocinio del
Instituto Centroamericano de Administracidén Piblica (ICAP). Si se disefin

con objetivos modestos y se hacen previsiones sensatas de procesamiento, este
instrumento puede resultar sin duda un medio idbéneo y econdmico para oblener

la informacidon deseada.
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Comentarios finales

14. Las notas anteriores sc proponen como estimulos iniciales para 1n discusion
de los problemas de medicidn del ewnleo en el sector pibhlico. [a imrortancia y
‘1a actualidad del tema se hace indudable en estos momentos, on aue la crisis ha
“concentrado las expectativas de la poblacidn con respecto al rol del estado, y
paralelamente, amudizads  las controversias ncerca de sn omejor ordanizacidn y 1a
forma gue debe orientar su accidn. Todo ello presiona por nragontes yoacnciosns
evaluaciones de las transformaciones del soctor miblico y dal imracto de cus noli-
ticas on Arens directamente vinculadas al crecimiento, bhicnestar v oal ennloo,
15, Wna de Jas dreas a las que sin duda se Jdeke prestar ospocial atoncion oo ol
da la contratacidn de emuipos de asesoramiento. Mochos aobdornos, en sns dlver-
sas Aependencias, parecen haber recurrido a esa moilidad ouizds como rospnoesta
a la porcopcidn Ae rigideces on la adninistracidn central gne ae han ido reristo-
lizando con el correr del tiemro vy aue impiden movilizar rocursos humanos nococoarion
rara elaborar las politicas innovadoras y dindmicas. requeridas para afrontar .1a
crisis. v _

Otra posihle determinante de este fendmeno se relaciona con la paulaling

devaluacidn aque parece haber experimentasdo o1 empleo piblico fronte a otras altor-
nativas e insareion ocupacional para personas Adel mismo nivel o calificacidn.

In los niveles altos, la roduccidn relativa de inoreso so pnode componsar tanto
con ol aunento de poder y prestigio que supone la astmcion de un cardo pihlico
importante, como por los proyecciones cue elle implica en Udrminos do movilisied
ocunpncionnl posterior.  Pero a niveles melios, oste tipo de compensacionos piords
rapidamente fucrza y por ende le resnlta Jificil al estado roclular personal oon
bucnos niveles de oxcelencia téenica, a no =sor hajo condicionns de trabago v
salarios que estdn fucra de las establecizlas en ol escalafdn adeinistrativo.
Cualmuicra sea sun causa, la utilizacidn de asesores reclutalos Fucora 32 1a
carrcra funcionaria, c¢r2a una fuente de tensiodn dentro de la nﬂminiﬁkrncién, yA
sea poryie tales contrataciones son parcibidas por los funcionarios e carrera
coma una limitacidn a sus posibilidades de movilidad ocupacional, o rorque sus
conliciones de trabnjo y salario, gencran incnnqruonéiag cue dorivan en ajlunciones

de deprivacidn relativa.
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16, La penetracion del Tstaldo en 1o econdimicoy en lo social ha sitmificivio entre
otras cosas, una gradual exnansidn del drea para-estatal. Muchos e los nuevos
arreglos que 5urqen>en esa drea plantean interrogantes sobre la adecuacidn
A= las fronteras convencionales entro lo piblico y lo privado. VTnl cs ol caso
de instituciones de bien piblico totalmente subsidiadas ror al stato, e bancos
y empresas con el 100% de sus carteras en poder de agencias estatales pero aue
contindan operando coma entidades privadas, y de empresas de produccidn de bicnes

cuyos productos tienen como unico y permanente destinatario el soctor miblico.

Es muy probable que distintos-paises utilicen criterios diferentes para
delimitar la esfera plGblica. En el caso del censo del Personsl Civil de 1a
Administracidn Piblica Argentina, por ejemplo, se definieron como piblicas algunas
orgénizacidnes paraestatales (cajas de subsidios familiares para el personal de la
industria, para el personal de la estiba, y para empleados de comercioy de las obras

sociales de carédcter similar). Todas las sociedades anbnimas en las cuales algin
organismo de la administracidn plblica nacional tuviera la tenencia de mas del 50%
de las acciones, o siendo solamente del 50%, ejerciera ademas poder de decisidn en
el directorio. Se excluyeron en cambio, las sociedades andonimas que estaban bajo
control estatal como consecuencia de acciones judiciales (quiebras, intervenciones,

etc.) y aquellas en que el Estado no alcanzaba a cubrir el 50%.

Una adecuada conceptualizacion del empleo en el sector para-estatal, haciendo
explicitos los criterios aue hacen conveniente Aifeoreonciarla del ~statal, v an
esfuerzo vor elaborar instrunentos adecuados para recooger informacicon sobre an
tamafio v caracteristicas,surgen como iniciativas necesarias para complementar cnal-

cquicr estudio del sector publico.



