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El esfuerzo de los

empleados publicos
Un analisis en términos de
salarios de eficiencia

RESUMEN

Basdndose en el marco analttico desarrollado por Shapiro y Stiglitz (1984),
en este arttculo se examina la escasa dedicacion al trabajo que caracteriza a
numerosos empleados publicos uruguayos. Se muestra que, en el sistema
actual, no hay nivel de remuneracién suficientemente alio para inducirlos o
realizar un esfuerzo mdximo. Pero en cambio, la estructura de las remunera-
ciones puede generar una seleccién desfavorable de personal en los niveles altos
del escalafén.

En el artfculo también se analizan las potencialidades de dos propuestas
de reformea actualmente en debate: la supresion de la inamovilidad de los
funcionarios piiblicos, y la creacién de una carrera administrativa en la que los

- ascensos premien el esfuerzo en lugar de la antigtiedod. Se muestru que ambas
pueden ser eficaces, perv que su propio éxito puede tener: caracterfsticas
paruddficas. ' :

ABSTRACT

CIVIL-SERVANTS’ EFFORT ON THE JOB
An efficiency wage analysis

Using the analytical framework developed by Shapiro and Stiglitz (1984),
this paper discusses the low on-the-job effort typical of many Uruguayan civil
servants, It shows how, in the prevailing system, there is no wage level high
enough to stimulate them not to shirk. Instead, the wage structure may lead to
an adverse personnel selection in the high levels of the hierarchy. :

The paper also deals with the possible outcomes of two different reform
proposals under discussion nowadays: the end of the dismissal prohibition for
public employees, and the design of an administrative carrier based on effort
instead of seniority. It shows that they both can be effective, but also, that their
own success may have paradoxal features. :

* Centro de Investigaciones Econémicas (CINVE-Uruguay).



1. INTRODUCCION

El debate sobre el Estado uruguayo se refiere con f’recuenma indicadores
cuantltatlvos ‘talés como la relacién entre el volumen de los gastbs piiblicos
yel producbo nacional, o entre el nimero de empleados ptiblicos y 1a poblacién
econémicamente activa. Ello permite situar el “tamario” del Estado uruguayo
en la escala de las comparaciones internacionales, pero omite un aspecto
cualitativo que es tanto o mds importante, refendo ala naturaleza de las
actividades que se financian con dichos gastos, o de las tareas que reahzdn

dichos empleados. Si bien los decadores cuantltatlvos nore sultan excesiva-
mente elevados frente a los de  pafses mdustnahzados subsiste en camblb la
impresién que es mucho menos” lo que se hace en Uruguay con esos rccursos
materiales y humanos
" Un factor que. probablemente contnbuya aelloes Ia escasa dedicacién al
traba_]o que caractenza 8 numerosos funclonarms pnbhcas Aunque el lector
debe poseer su propia lista de ejemplos al respecto importa recalcar que la
actitud en cuestién no es privativa de los empleados “de mostrador”, sino que
abarca también a Jerarcas siempre ausentes, a profesmnales que atlenden sus
asuntos privados en horarios de oficina, a catedraticos que no actualizan sus
cursos, etc. Ello es particularmente grave, ya que los funcionarios situados
en grados elevados del escalafén deberian desempenar un papel fundamental
en la racionalizacién y me;ora de los servicios.piblicos. En efecto, es
probablemente mds lo. que podria lograrse s pact #r de la zciriiacon de
iniciativas por parte de dlchos funcionarios, que - de planes centr lizados
destinados a desburocratizar el Estado.
~ Mientras existen diagnésticos exhaustivos sobre las ehracterislicas
administrativas del sector publico uruguayo (por ejemplo: Oszlak, 1972) o
sobre la estructura de sus gastos (Davrieux, 1987...) no hay, en nuestro
conocimiento, anélisis similares referidos ol esfuerzo de lod empleados publi-
cos. Ell¢ podria volver objetable Ta argumentacién tedrica propuesta en este
articilo, en la medida an fqua no hay evadencm empirica slstemamzada con la
cual contrasta¥ los resultados obtenidos. Para pahar esta carencaa Seremite
al lector a sus propias observaciones casufsticas, asf como a la sugestxva
'desmpcmn realizada tiempo atrds por Benedettl (1960 capitulo 6: “Rebehon
de los amanuenses”).
~ Enloquese refiere al marco conceptual autilizar, la escasa dedicacién al
trabajo puede verse como un problema “cultural” (en el sentido antropolégico’
de la palabra), lo que sin-duda debe brindar interesantes perspectivas. Sin
embargo,.en lo que sigue se adopta un enfoque estrictamente econdmico,
vinculado: a la natu*"aleza delns incentivod al |esfuerzo. En're _
: -enfoque lmphcxbo en lastres propuestas de “solucion”al problema que pueden
- 'ldentlﬁcarse én el debate piiblico actual, cada una de las cuales prioriza un
incentivo difererite. ‘Laprimera de ellas sostiene que ]os funmonanoq piihlicos
no desphegan todo el esfuerzo de que serfan capaces porque estdn msuﬁmen-
temente reunerados. Parala segunda propuesta, es necesaiio supriniir el
regamen de inamovilidad, de modo de poder despedir a los “melos” funcwna-
rios. Fmalmente, la tercera propuesta poneel énfasisenla necesldad de crear
una “verdadera” carrera administrativa, en la cual ]os ascensos premien la
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quela productividad delos trabajadores aumentabd junto con &4 remunersa-
cion, poria concillarazénaue podian alimentarse mejor. E1t gu version actual,
enct ;@io, lateoria del salario de eficiencia analizael disefo delos incentivos
nﬁcfo%wnénﬁcos cuandoel nivel de esfuerzo desplegado POT o8 trabajadores
no es controlable en permanencia_ Easte esun problema caracterfstico delas
actividades terciarias, come son las que tradicionalmenbe despliegd el Este-
do! En este articulo, el problema €8 analizado mediante un jnstrumen’

analftico inspirado en el que Jesarroliaran Shapire ¥ Stiglitz (1984) para

El articulo estd organizado del siguiente modo. Enla proxima geccién se
resume enun conjunto reducidode parametros las caracterfsticas del sigtema
que Tige actualmente al empleo pablico pruguayo- Se indica, asimismo, la

dad,odee tablecerse ung carrera administrativa. Enlasgeccion 3 ge present®
el marco conceptual pare ol andlisis del comportamien’w del empleado
publico. Estees utilizado, on 1a seccion giguiente, PAT2 determinar el nivel de

mostrar, en 1a seccién 5,1a geleccion “desfavorable-

ol sistems actual. L& goccion 6 analiza 183 consecuencias que tendria la
gupresion de la inamovilidad, ¥ la seccién 7 las que resultarian de la
imp’lementacién de una carrers ad;mmstrativa_. Por ultimo, 1a secci6n 8

-

o ASCENSOSY PESPIDOS ”

Contrariamente & lo que suele pensarse, las caracteristicas actusles del
empleo piiblico uruguayo (inc'luyendo su dimensién) N0 provienen del primer
patllismo. En realidad, muchas de ollas tomaron forma g mediados del siglo,
antes que comenzara el cstancamiento oconémico’ En ofecto, fuela Consti-
cacién de 1951 la que ostablecié PoT, primera Vez, €0 gu articulo 60, 18

ihémovihdéd de los funcipnaﬂa’si j)fégﬁppespados de 1§H£}dzpigi§,’§_1:ac16n Cen-

@élﬁghéquempﬂwgw@de .cazég’é&r_pgliﬁm o
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‘ 1Por ejemplo, €8 diffeil determinal giun funcionario de range elevado estd hacien-
do todo 10 posible pars racionalizar ¥ desburocratizer el servicio que dirige. Es rela-
. tivament® facil, en cambio, coptrolar-el trabajo reslizado por un obrero epuna cadena
de 'montaje.' ' ' ,

- "En otro trabaio (Rama, 1989) discutimos la relacién que puede haber existido en-

tre, ambos procesos.
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cioso-Administrativo exténdié las garantfas consagradas por.el articulo 60 a

fos fancionarios de los Entes Autonomos y delos Gobiernos Departamentales.
Finalmente, 1a ley 12.276 (también de 1956) establecié que las promociones
debfan efectuarse por antigiedad calificada, recurriéndose al concurso de
posicién sélo en caso de igualdad de derechos. '

Estas caracteristicas pueden resumirse, de manera caricatural, en un
conjunto de probabilidades. Asi, puede practicamente descartarse que el
empleado ptblico sea injustamente separado de su cargo, y también es casi
imposible que lo sea por el sélo hecho de esforzarse poco. Las probabilidades
de despido, tanto arbitrario como justificado, son entonces précticamente
nulas (véase el Cuadro 1). En cuanto al ascenso, depende bésicamente de que
se produzca un niimero suficiente de vacantes (por renuncias, jubilaciones o
decesos) en el grado siguiente del escalafén. El nimero de vacantes requerido
ser4 mayor cianto menor la antigiiedad del funcionario, perola probabilidad

a de ascender (0 < & < 1) no dependeré del esfuerzo desplegado®’

CUADRO 1 - '
Fin dela Carrera
. Sistema inamovi- adminis-
| Probabilidad de- actual lidad trativa
T En funcién
As- del esfuerzo =0 =0 T
cen- - : -
so |  Independiente
| del esfuerzo a o’ za Tod"<a
Des-| - Justificado 0 5 =0
Pi-
. do S .
. Arbitrario = ( 7! =0

De suprimirse la inamovilidad, el funcionario enfrenta la probabilidad &
de ser despedido de manera justificada; la misma interviene sisu rendimien-
tono es aceptable. Aparece, adem4s, el riesgo de perder el empleo de manera
arbitraria (probabilidad p), por razones que no guardan relacién ¢on la
dedicacién al trabajo. La existencia de dicho riesgo es precisamente una de
1as principales criticas que suelen hacerse a esta propuesta de reforma. En

3 A

3 La excepcién est4 constituida por los funcionarios de lparticular confianza, para
quienes existe el deapido, al ticmpo que la earrera polftica les ofrece mejores-perapec-

tivas (en promedio) si la gestién realizada es buena.
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cuanto a la probabilidad de ascender (¢), sigue siendo independiente del
esfuerzo desplegado. Pero puede ser mayor que en el sistema actual (o’ 2 o)
si el fin de la inamovilidad lleva al despido de superiores jerarquicos,

generando as{ un mayor “tiraje” en la estructura laboral.*

Poriiltimo, la idea de la carrera administrativa tiene que ver con la pro-
mocién de los “mejores” funcionarios. Habrfa entonces una probabilidad t de
ascender para aquéllos que optaran por dedicarse concienzudamente a su ta-
- rea. En cuanto a la probabilidad @” de ascender por motivos independientes
del/ “1erzo(deceso del superior inmediato, etc.), puede admitirse que no de-
sapt. sceria por completo, pero seria menor que en el sistema actual (¢ < ).

3. EL COMPORTAMIENTO DEL EMPLEADO PUBLICO

Todo empleado piiblico debe tomar dos decisiones fundamentales. La
primera consiste en determinar laintensidad del esfuerzo fisico y siquico que
estd dispuesto a realizar para el cumplimiento de su tarea. La segunda es
elegir si permanece en el sector piblico o renuncia a él. En cada caso, la
decisién adoptada es aquélla que maximiza su bienestar personal (B). Se
supone en lo que sigue que dicho bienestar crece con el ingreso real que recibe

-ei individuo, considerado como un indicador de las posibilidades de consumo,
o del status social. Asimismo, se supone que, por regla general, B decrece con
la intensidad del esfuerzo dedicado a la tarea.

La especificacién mas sencilla posible corresponde al caso en el que la
funcién B es lineal. Considérese una actividad cuya remuneracién real es w
y cuyonivel de desgaste fisico y siquico es E. El bienestar de un individuo que
realiza dicha actividad est4 dado por:

B = w-8E . (1)

do£ _‘el valor asumido por el pardmetro P indica la aversién al esfuerzo que
caracteriza al individuo. ® En el caso general,B es positivo, de modo que si el
esfuerzo B fuera mayor, se reduciria el bienestar. Este sélo podrfa mantener-
se en el nivel B* si aumentara suficientemente la remuneracién w, siendo el
aumento requerido tanto mayor cuanto més grande el coeficiente de aversién
al esfuerzof.

No puede descartarse, sin embargo, que haya individuos proclives al
esfuerzo (mds felices cuanto mayor sea E), para los cuales el pardmetro fsea
negative. En términes anglosajones, dichos individuos son conocidos como
workoholics. La Gréfica 1 representa una distribucién posible del parame-
trof entrelosindividuos que componen la poblacién uruguaya. Siel drea total

*Es de hacer notar que si la supresién de la inamovilidad fuera utilizada para re-
ducir el mimero de empleados piblicos, entonces no tendrfa por gué cumplirse la
desigualdado’ >,

® Obsérvese que si w fuera el logaritmo de la remuneracién real, y E el logaritmo
del esfuerzo, la funcién de bienestar cumplirfa con las propledades de concavidad
usuales.
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por debajo de la funcién f{g) corresponde a la unidad, entonces el 4rea rayada
representa la proporcién (probablemente pequefia) de individuos proclives al -
esfuerzo en la poblacién total. _ :

Se supone en lo que sigue que B’ indica el maximo bienestar que podrfa
alcanzar el funcionario si renunciara al empleo ptblico. ¢ Por lo tanto, w
representa el ingresoasociado asu mejor alternativa laboral fuera del Estado.
Ello noimplica necesariamente que el funcionario pueda conseguir un trabajo
asalariado en el sector privado. En términos estrictos, w puede ser nulo (o
representar ingresos ocasionales, o ayuda familiar) y E puede corresponder
al esfuerzo necesario para buscar trabajo.”

Grafica 1

By S

Y

¥ I

Individuos Individuos con
proclives al esfuerzo (B<0) . adversion sl esfuerzo (p>0)

¢Obviamos aquf cl proccso de toma de decisiones que conduce a que B® represen- .
te efectivamente el Gptimo fuera de la actividad estatal.

"Caben también otras posibilidades, como por ejemplo que w represente el salario
en el sector privado multiplicado por (1-u), siendo u la tasa de desempleo. O que la
mc.zdic;gn de w ya tenga incorporadas las probabilidades de ascenso dentro del sector
privado. ’ ’
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Dentro del sector piiblico, en cambio, la opci6én que se plantea al empleado
es 1a de realizar un esfuerzo distinto de E. Para simplificar, se asume que la
intensidad del desgaste ffsico e intelectual sélo puede tomar dos valores,
cualquiera sea la posicién del funcionario en la escala jerdrquica. Asf,
mientras el esfuerzo E corresponde a una tarea realizada concienzudamente,
también se puede optar por realizar un sacrificiomfnimoe, tal que e <E.*En
los grados bajos del escalafén dicho minimo podria corresponder al simple
llenade de expedientes; en los grados altos podria estar asociado, por ejemplo,
a la mera administracién del servicio, sin introducirle ninguna mejora
relevante. ' ' '

4( L SISTEMA ACTUAL

Sea s/el nivel de remuneracién real de un empleado perteneciente a un
determinado escalafén dé la funcién publica, y &;gl aumento de salario que
dicho empleado obtendria en caso de ser ascendido. Alternativamente, si se
desea considerar un mareo intertemporal, s representaria el valor actualiza-
do de los ingresos del funcionario si éste fueraa permanecer indefinidamente
en el mismo cargo, mientrasque d seria el valor actualizado del diferencial de
ingreso que obtendria de ser ascendido en algiin perfodo futuro. Como sea,
estos dos pardmetros sintetizan de manera simplificada la distribucién de los
ingresos dentro del sector publico. En efecto, puede aceptarse que s brinda
informacién sobre el nivel medio de dichos ingresos y d sobre su varianza.
En el sistema actual, en el cual el ascenso no depende del esfuerzo
desplegado ni hay tampoco riesgo de despido, el bienestar esperado por un
empleado piblico que decide trabajar intensamente (E(B)) est4 dado por:
} E(B) = (s+0.d)-8.E e (2)
mientras que el de un empleado que opta por realizar el menor esfuerzo
posible (E (B)) verifica:

o CE®) = rad-pe- @)

La tinica diferencia entre estu expresion y la anterior tiene que ver con la
intensidad del trabajo, Pero el ingreso esperado es el mismo en ambos casos,
porque la probabilidad de ascenso ano depende de la actitud personal del
funcionario,

Es facil verificar que E (B) - E,(B) =p(E-e), siendo esta expresién positiva
toda vez que el funcionario tenga aversién al esfuerzo (8> 0). Por lo tanto, _
el comiin de los empleados piblicos deberfa optar por el esfuerzo minimo, que

® Los resultados serfan similares de snponer que el esfuerzo es una variable con-
tinua t perteneciente al intervalo (e, E). En ese caso, en lugar de comparar niveles de
bienestar, como se hars més adelante, habrfa que maximizar B con respecto a t. La
etapa siguiente consistirfa en analizar el signo de las derivadas parciales del esfuerzo
t 6ptimo con respecto a los pardmetros del modelo.
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es el que proporciona el mayor nivel de blenestar Y ello, sin importar cudles
sean los niveles sjde laremuneracién y ‘ddela prima por ascenso. Alainversa,

. para los funcionarios proclives al ¢sfiicrzo (B < 0) se cumphré E (B) B «(B)

< 0 de modo que realizaran el esfuerzo méximo cualesquiera sean la medmy
la varianza de los salarios piblicos.

En términos del marco analftico utilizade en este artfculo, la primera
propuesta para mejorar la calidad de los servicios piiblicos es entonces falaz:
en el sistema actual, la intensidad del esfuerzo desplegado por los funciona-

rios es completamente independiente de las remuneraciones. En lotinico que

- éstas pueden incidir es en la decisién de permanecer o no en la actmdad
estatal.
; Al respecto, la comparaci6n relevante para el empleado con aversién al
esfuerzo es entre E (B), que indica el méximo bienestar alcanzable dentro del
- “sector piblico, y B que es el mdximo bienestar posible fuera de él. La
_renuncia es una mejor opcién para el funcionario si'

'.:_s+ad<w B(E e)<w (3)

es decir, sila remuneracmn enel Estado cae suﬁclentemente por deba_]o de w
como para que la act1v1dad fuera de él resulte preferible aiin cuando sea més
‘cansadora. '

Para el empleado proclive al esfuerzo, en camblo la comparacién relevan- '

te esentre E (B)y B’, ylarenuncia aparece comola me_]or opc16n toda vez que:

(s+ad3 < w : @)

" Osea que su dec1s1on sélo tiene en cuenta el nivel de remuneracién dentro y

. fuera del sector piblico. Esto esintuitivamente obvio, en la medida en que el
individuo traba_]a con: ‘la misma intensidad en ambos casos.
' La Graﬁca 2Tesume los comportamientos de los funcionarios dependien-

- “dédel nivel medio s de los salarios publicos y de su varianza d. El pancl de

la izquierda corresponde a los individuns proclives al esfuerzo, y el de la
derecha a los que le tienen aversién. Puede verificarse que las rectas
dibujadas estén tanto més alejadas del origen cuanto mayor es w.

5. SELECCION "DESFAVORABLE" DEL PERSONAL

La relacién que existe entre el nivel de los salarios piiblicos y la decisién
de permanecer en la actividad estatal o renunciar a ella tiene consecuencias
sobre la seleccién implicita del funcionariado. En efecto, las caracterfsticas

-de los empleados deberfan diferir segiin los grados del escalafén, en lamedida
en que también es diferente la relacién que existe entre los salarios piiblicos
(ajustados por las probabilidades de ascenso) y los correspondientes ingresos
fuera de ]a activi dad estatal Asf, segin P1m 'y Sayagués (1988) ambas

* del modelo, ello implica s + a.d = w. En cambio, para L los mveles superlores,
las remuneraciones pagadas por el sector publico estin por debajo de los

i4
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salarios privados, de modo que deberia verificarse s + d < w.
Si esto es efectivamente asf, los funcionarios pertenementes alos grados
inferiores del escalafén no deberfan verse empujados a renunciar, ‘indepen-
dienitemnente de que fueran proclives al esfuerzo (ecrtacién (31)) o le tuvieran
aversién (ecuacién (3)). La distribucién de dichos funcionarios de actierdo al
valor de su pardmetro B serfa entonces la misma que para el conjunto de la
poblacién (véase el panel de la izquierda en la Grafica 3). Habrfa, en
particular, una fraceién de los empleados, representada por el drearayadade
la Gréfica 1, que realizarfa un esfuerzo méximo, al tiempo que el resto optarfa
por el mfnimo sacrificio. Ello permitirfa dar cuenta de la observacién segiin
la cual: “en cada seccién de una oficina publica hay siempre uno o dos
funcionarios que soportan las tensiones, los apuros, los lfos, (mientras) que
hay varios més que atienden sus funciones con la apariencia de que estén
haciendo un insigne favor al Estado” (Benedetti, 1960, p. 70). . :
No deberfa ocurrir lo mismo en los grados més elevados del escalaf n en
los cuales, ‘de acmérdo a 1a ecuacién (3) Tos mdmduos prochves al esfuerzo
deberfan haber renunciado. Permanecerfan en cambio aquéllos cuya aver-
sién al esfuerzo pfuerapositiva y suficientemente elevada como para verificar
la ecuacién (3). El drearayada en el panel dela derecha de la Grafica $indica
entonces la composicién del personal en los grados elevados del escalafon.® De
‘acuerdo al andlisis de la seccién anterior, dichos funcmnanos reahzarfan,
ademsds, el esfuerzo mfnimo. _ :
' Aunque todos estos resultados tienen rasgos caricaturales, denvados de
las propias snnphﬁcacmnes asumidas por el modelo, resulta sugestivo que el
~ sistéma actual pueda estar generando Una seleccién “desfavorable de perso-
. nal precisamente ¢n los niveles de escalafén de los que debenan provenir las
" iniciativas de raclonahzacxén y desburocratizacién delos servicios.: Dicha
composicién incide de manera significativa sobre los resultados que pueden
- esperarse de las otras dos propuestas destinadas a estimular el esfuerzo delos
empleados piblicos.

6. EL FIN DE LA INAMOVILIDAD

Al existir la posibilidad de ser despedido, el bienestar esperado por el
funcionario que . declde reahzar au mﬁ:ﬂmo eafuerzo peraona] estd dado por:

[P Cmy
i

\E ) = (L0 (5+ o) BB ]+ wlw -RE] @

Esta expresién es un promedlo ponderado del bienestar asociado al cargo
publico (primer corchete) y del bienestar al que puede acceder el funcionario

. 9Recuérdese que eate andlisis no se aplica a los grados m4s altos de la jerarqufa
(véase la nota 3). Por otra parte, se ha supuesto que todos los individuos pertenecien-
tes a una misma categorfa de escalafén pueden acceder al mismo ingreso w fuera del
sector piblico, lo que es sin duda abusivo. Porltimo, hay cargos con un alto contenido
vocacional {(atencién de menores, etc.), sin un equivalente fuera de la actividad estatal. .

16



17

(M> PD + 5) Ugje[BOse (M = P + 5) UQJU|EISD

[2p so1[@ sopBID) | {op sofaq sopm

2 | ‘

m_ R e B ] ¢« .
- .\\\\\\\\\\_ \. 1.:\:\\\%\\\\\\ ,
-
y .‘ | - R @
g uuu..a.o,




incentivar al esfuerzo. ~

fuella del sector publico (segundo corchete). La ponderacién del primerode los
dos términos estd dada por la Efg_lngilidad (1-;1) de no ser despedido arbitra- -

" ~“En cambio, si el funcionario opta por realizar el minimo esfuerzo posible, .

la ponderacién del ) @mer:'ggrﬁ}féﬁ'"éé"%'féﬁﬁﬁida. En efecto, junto ala+ . = -
* probabilidad de ser despedido de manera arbitraria (it), hay que tener en

cuenta ahora la de serlo de manera justificada (8), por no estar abocado a la:

tarea con 1a intensidad requerida. Bl valor esperado del bienestar personal o

para quien elige realizar el esfuerzo mfnimo es entonces:

CE® = Q-0 d-Bels
LA-Qa-DW-BEl @

i:,

. En base a las ecuaciones (4) y (4") puede verificarse que s6lo se cumple :

" E,B)>EB)si:

sedd>wes  cn 8 pEAANE O

- Esto significa que un funcionario con aversién al esfuerzo sélo dalo mejor |
de sf cusndo la remuneracién esperada en el sector piblico (s +o’d) superaa

la que podrfa obtener fuera de él (w) por un determinado margen 4. Este |
Sltimo es tanto m&s reducido euants menores son la aversién del funcionario

al esfuerzofi y-él diferencial de sacrificio personal (E-e) entrs 1o3 dos miveles

. de dedicacién considerados.”

El margen # también disminuye a medida que aumenta la probabili-
dad § de ser despedido justificadamente.!* Incluso, si la holgazanerfa condu- .
jera autométicamente a la pérdida del empleo (§ = 1), entonces se cumplirfa
¢ = 0, de modo que no se requerirfa ningtin tipo de incitacién salarial al.
esfuerzo por encima de la que representa la prima de ascenso d. Este esun

resultado caracterfstico de los modelos de “salario de eficiencia™ la mayor

remuneracién viene a sustituir el control directo del esfuerzo realizado.

-Cuanto més imperfecto es dicho control, mayor tiene que ser para el funcio-

nario el ¢osto asocisdo a la pérdida del empleo. Pero cste argumento s6lo tiene
validez en la miédida én que existe la posibilidad éfectiva de despido.
justificado: si tiendeacero, el margengtiendeainfinito, y secae nuevamente
en el sistema actual, en ¢l cual no existe salario suficientemente alto pera
En cuanto a la decisiéri de renunciar o de permanecer en el sector piblico, -
surge de comparar los niveles de bienestar esperado E(B) o E (B) (segtn el
caso), con el méximo que se puede obtener fuera del sector publico (B). Un

‘%%n cambio, es de hacer notar que el margen ¢ no depende en absoluto de la pro-
babilidad de despidn arhitrario . : ' '
uPuede verificarse que dg/d & = -.(E-e)V/5*.
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" funcionario que ha optado por realizar el minimo sacrificio en la actividad
estatal renuncia siempre que se cumpla: '

(s +o’.d) < W-B(E -¢) o (6)

(ecuacidnes (1)y (6%). En cambio, para quien ha decidido realizar el esfuerzo
mAximo, la condicién correspondiente es: '

( | | (s+a'd) < w (6")

La analogfa de las ecuaciones (6) y (6) con (3) ¥ {3') no debe sorprender, en la
~ medida en que las opciones en juego son similares a las que se presentan en
el sistema actual. o

La Grafica 4 resume las decisiones de los funcionarios dependiendo del
nivel medio de los salarios publicos s y de su varianza d. El panel de la
izquierda corresponde a los individuos proclives al esfuerzo § < 0). Para ellos,
el margen ¢ es negativo, demodoquesi se cumple s +a’d > w, entonces también
se Verifica necesariamente s + a’.d > W'+ 8, que es la condicién de incitacién
al esfuerzo representada por la ecuacién.(5). Por lo tanto, si no renuncian,
brindan su méximo esfuerzo. No ocurré lo misme con el comin de los
funcionarios (con B > 0), para los cuales existen tres soluciones 6ptimas
diferentes segin cudles sean los niveles de s y d. Las mismas figuran en el
panel de la derecha de la Gré.ﬁc_g 4.
" Este segundo panel pone de manifiesto que no alcanza con suprimir la
inamovilidad de 1és funcionsirios ptblicos para que_aquéllos.que. tienen
aversién al esfuerzo decidan c-lmj"fd mejor de sf en la tarea. Se 1'1eceslt‘.a1
ademds, el cumplimiento-de lq,_condic_iQnr_defidncij;gcién.llﬁzpmsggtqda,pol_'_ja

ccuacidn (5). Ello 63 tanto més costoso para las finanzas publicas cuanta més
alejada del origen se encuentra la linea oscura del panel de la derecha. De
~“erdo al andlisis de la seccién anterior, tal puede ser el caso en los niveles
__ vados del escalafén, caracterizados por una elevada aversion al esfuerzo de
los funcionarios (recuérdese que ¢ es creciente con B ). A no ser que la
probabilidad & de ser despedido en caso de optar por el minima esfuerzo séa
muy elevada... . - o o .
""" Finalmente, una tltima reflexién con respecto a esta propuesta de
reforma tiene que ver con el cardcter de los despides. Supdngase por un
momento que los niveles de s y d'se eligen tan bien que todos los funcionarios
se ven incitados a brindar su méximo esfuerzo. En ese caso, no hay ninguna
razén justificada para separar a nadie de su cargo, y s6lo subsisten los
despidos de carécter arbitrario (con probabilidad ). Evidentemente, éste es
\n caso extremo, en la medida en que la diversidad de los coeficientes P yde
los ingresos de referencia w determina que siempre haya una fraccién de
empleados realizando el minimo sacrificio, de modo que siempre pueden
existir despidos justificados. Pero este caso extremo ilustra el cardcter
paradéjico de la reforma, uno de cuyosindicadores de éxito serfa precisamente
el alto componente de arbitrariedad en los despidos.
Para atenuar este resultado, serfa aconsejable minimizar el parémetroy,
lo que probablemente exigirfa la introduccién de instancias de apelacién en
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caso de deapldo, etc.. La duda que e submste es si mecanismos de este tipe no
entran en contrad:ccmn con la manmlzam(m de §, requenda para reducir el
' 1mpacto de la reforma sobre las ﬁnanzas puiblicas.

7. LA CARRERA ADMINISTRATIVA

En el marco de una “verdadera” carrera administrativa, el funcionario
que trabaja concienzudamente tiene mayores chances de acceder a puestos
més elevados en el escalafén. Ala probabilidad a” de ascenso independiente
de}” ‘uerzo, se agrega ahora la probabilidad t de ascenso por méritos (véase
el Luadro 1) De este modo, el bienestar esperado por un funcionario que
brinda su méximo esfuerzo es:

E,(B) [8+(d’+1)d]-BE (7

(almantenerse lamamowh dad, no corresponde considerar la eventualidad de
un despido). El funcionario que opta por el mfnimo sacrificio, por su parte,
tiene el'siguiente nivel esperado de bienestar: N

E(B) {s+u”d]-ﬂ‘é\'} | o

La condicion de incentive para que el funcionario prefiera realizar con-
cienzudamente la tarea es EB(B) >E (B), lo que se cumple tnicamente si:

\
1

K. >ch e)fr‘ e

En el caso de los funcxonanos prochves a] esfuerzo Ia ecuaclén (8) se cumple
para todo valor no negativo de d. O .sca: alcanza con que el ascenso no
signifique una pérdida de ingreso real para que dichos funcionarios brinden
su méximo esfuerzo. Y ello, independientemente de cuél sea el nivel del
saz‘ ‘0 8, dado que éste no interviens en la condicién de ineitacién represen-
tac.. por la ecuacion (8).

En el caso del comiin de los funcionarios, en cambio, la opeién en favor de
un esfuerzo maximo sélo resulta preferible si el aumento de salario generado
por el ascenso es suﬁclentemente 1mportante El aumento requen_c_iq_ o8
los niveles de sacnﬁclo personal Eye e Peroal lmsmo tlempo, es decrec1ente
con la probabilidad + de ascender por méritos. Un importante “tiraje” en la
estructura laboral permitirfa entonces suplir la necesidad de diferencias de
salanos muy significativas entre dlstmtos .grados del escalafén.

" Encuanto ala decisién de renundiar o permanecer en el cargo, surge como
siempre de la comparacién de E(B) o E (B) (segiin el caso) con B'. Para
quienes despliegan su méximo esfuerzo en la actividad estatal, larenuncia es
una opcién preferible si se cumple:

s+(a”+ 1)d < w _: 9)
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En carnblo para quienes realizan ¢l minimo esfuerzo en el sector pubhco ia
condicién correspondiente es:

v

s+a”d <w-BA(E-e) ° 9"

La Grafica 5 sintetiza el conjunto de decisiones que toman los empleados
publicos para distintos niveles de s y d, segiin que sean proclives al esfuerzo
(panel izquierdo) o le tengan aversién (panel derecho).  En este tltimo caso,
importa recalear que la decision de permanecer en el sector priblico y brindar
el maximo esfuerzo depende crucialmente de la designaldad de remuneracio-
nes (d) entre diferentes grados del escalafén jerdrquico. Ello no deja de ser
paraddjico para una propuesta de reforma que apunta a lograr los mismos
resultados quela supresién de la inamovilidad, pero sin las “injusticias” a qie
ésta podria conducir.’®

8. REFLEXIONES FINALES

El instrumental analitico utilizado en este azticulo, aunque extremada-
mente simplificado, arroja alguna luz sobre las potencialidades y requeri-
mientos de las distintas “soluciones” actualmente propuestas paraincentivar
a emipleados publicos y jerarcas a brindar un mayor esfuerzo en la tarea. Por
ejemplo, muestra el cardcter falaz de laidea seguin la cual el esfuerzo podria
ser mayor de incrementarse las remuneracmnes También pone en evidencia -
¢l tipo de-paradojas que caracterizan a las otras propuestas. Asi, queda en
- evidencia quela supresion de lainamovilidad puede conducir, como resultado”

desu propio éxito, a un elevado componente de arbitrariédad en los despidos.
"0 que la creacién de una carrera administrativa constituye una solucién
eficaz s6lo én ta medidaén que se acompafi€ de una importante de51gua1dad
de remuneraciones dentro del sector ptblico...

Mss allé de estos primeros resultados, el modelo propuesto podria
utilizarse parallevar a cabo otros andlisis, Por ejemplo, permitiria comparar
el costo (en téyminos de mayores salarios para funcionarios y jerarcas) que:
acarresrfan las dos propuestas “aceptables” de reforma. Asimismo, permiti-
ria eveluar las potencialidades de una combinacién de ambas soluciones.
Finalmente, podrfa ser usado para determinar lamagnitud de las pérdidas de
bienestar de los funcionarios en cada caso y, por lo tanto, la :mtensxdad dela
resistencia que dichas propuestas podrian generar.’* :

2Dependiendo del valor asumido por los parémetros del modelo, la recta horizon-
tal del panel de la derecha también puede situarse por encima de la ordenada en el
origen de la recta de pendiente negativa,

¥ Aunque ello es-abusivo, usamos la palabra “injusticia” para recalcar que 14 dife-
rencia de salarios requerida no guarda relacién alguna con el nivel de las remunera-
ciones fuera de Ia actividad estatal (en términos de la ecuacién (8), d no depende de w).
_ “Esto dltimo es de particular importancia a la hora de negociar las reformas con
~los gremios de empleados publicos. -
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. Pero més all4 de estos posibles refinamientos, importa destacar otra
faceta del analisis propuesto en este articulo. En efecto, éste muestra qre la
escasa dedicacién al trabajo que caracteriza a muchos funcionarios y jerarcas
puede explicarse por razones que nada tienen que con el cardcter publico o
privado de los servicios prestados. De acuerdo al modelo propuesto, si el
Estado hdce “poco” con sus recursos materiales y humanos, es porqu¢ no
existen incentivos microeconémicos (premios y castigos) que lleven a los
empleados a dar lo mejor de sf en la tarea.

En el caso uruguayo, particularmente, el correcto disefio de dichos
incentivus parece un tema bastante més relevante que el de las privatizacio-
nes. En efecto, tal como lo sefialan Pini y Sayagués (1988), estas ultinas
podrfan incidir sobre las tareas desplegadas por algo asf como un décimo de
los funcionarios. Por lo tanto, mas alla de las ventajas o desventajas que
pueden esperarse de una u otra solucién, serfa importante reequilibrar la
Jerarquiaque poseen las privatizaciones yladedicacién al trabajo en el debate
publico actual. Sobre todo, teniendo en cuenta la diferente percepdén
cotidiana que de uno y otro problema tiene el conjunto de la poblacién...

Por tltimo, quisiéramos hacer una breve referencia al enfoque “cultural”
del problema, que mencionameos al principio del articulo. De algiin medo,
puede temerse que la opcién en favor del esfuerzo minimo, prolengada 2 lo
largo de los afios, tenga consecuencias duraderas sobre los habitos de trabajo
(0 incluso sobre la ética) de parte del funcionariado. 5 A paco de establecidos
los arreglos institucionales en que se basa el empleo publico actual, escribfa
Benedetti (1960, p, 72): “(dicha opcién) no honra ciertamente al pafs; ni excusa
alosjerarcas, ni disculpa alos rebeldes. M4s bien trae consigo un desaliento,
en primer término porque se trata de una actitud que estd seduciendo a la
gente joven, y ese cardcter la hace ain mads desgraciada, y luego, porque
insensiblemente estd dejando de ser una pequefia miseria individual, una
mera cicatriz desagradable y aislada, para transformarse en un rasgo coiec-
'tivo, eri una especie de genes moral que en un cercano futuro ser4 trasmitido
de generacién en generacién, sin que su existencia llegue a provocar ese
minimo escozor alérgico que todavia hoy se siente en la conciencia®. Casi
treinta afios después, serfa tal vez tiempo de intentar revertir la tendencia.

' En términos estrictamente econémicos, habrfa una destruccién progresiva del
capital humano acumulado por la sociedad en dichos individuos a través del sistema
educativo. ' '
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