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Resumen

En estetrabajo seanalizan las diferencias salariales entre | os trabajadores del sector publico
y privado en Uruguay, en el periodo 1986-1999. El sector publico cumple un importante papel
como empleador en Uruguay, y presenta diferencias significativas en diversos aspectos con el sec-
tor privado, tanto en rel acion con factoresinstitucional es como en lo querespectaalas caracteristi-
cas personalesdelostrabajadores. Estas diferencias sefialan lanecesidad de quelas comparaciones
entrelasremuneraciones de ambos sectores se realicen tomando en cuentaestos factores. Paraello,
se utilizan dos metodol ogias para estimar lasdiferencias salariales. Por un lado se estimaunaecua-
cionsalaria paratrabajadores publicosy privados, incluyendo enlaregresion unadummy paradis-
tinguirlos. También se descomponelabrechasalarial entre ambos sectores utilizando lametodol o-
giapropuesta por Oaxaca (1973). Al controlar por las caracteristicas personales asociadas alapro-
ductividad, el diferencial afavor del sector publico persiste. Cuando se descomponelabrechasala-
rial, seencuentraquelas caracteristicas personalesexplican lamayor parte deestediferencial. Den-
trodelasdiferenciasalosretornos, el término constante, quereflgjalaexistenciadeunaprimapura
en algun sector, explicauna parte importante de la brechaafavor del sector piblico, yaquelosre-
tornos son favorables al sector privado.
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Slary Differentials Between Public and Private
Sectors in Uruguay

Abstract

This article analyses wage differential s between public and private sector workersin Uru-
guay, over the period 1986-1999. The public sector playsakey roleasan employer in Uruguay and
presentsimportant differencesin comparison with the private sector, bothinrelationtoinstitutional
features and in relation to worker characteristics. These differences must be taken into account
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when comparing their wages. Inthisarticle, two methodol ogies are used to estimate wage differen-
tials. A wage equation is estimated for public and private sector workers, including adummy vari-
able to distinguish between them. The wage gap is also analyzed and estimated using Oaxaca' s
(1973) decomposition methodol ogy. When monitoring for personal attributesrelated to productiv-
ity, awagedifferential in favor of public workers persists. Personal characteristics associated with
productivity explainthemajor part of thiswage gap. The constant term, which reflectstheexistence
of awage premium, explainsanimportant part of thisgap, becausereturnsto personal attributesare

favorable to private workers.
Key words:

Introduccioén

El objetivo deestetrabgjo esandlizar las
diferencias sdaridles entre trabgjadores del
sector publico y privado en Uruguay en e pe-
riodo 1986-1999. Paraello seprofundizaenlas
caracteristicas del empleo publicoy su evolu-
cion en e periodo de estudio. La motivacién
parael estudio del empleo publicoy lacompa-
racion de sus resultados en términos de remu-
neraciones con el sector privado radica funda-
mentalmente en dos aspectos: su importancia
como empleador en Uruguay, y lasdiferencias
en diversos aspectos con el sector privado.

Con respecto alaimportancia del em-
pleo publico, en 1999 el 16% de la poblacion
ocupadaen Uruguay eraasalariadapublica. El
peso de las remuneraciones en el presupuesto
publico estambién significativo (1). Enlosul-
timos afios se han implementado diferentes
politicascon el objetivo deinfluir sobreel em-
pleo publico, y diversas cuestiones rel aciona-
das con él, como su magnitud, las remunera-
cionesrelativas de los trabajadores del sector
publicoy el privado, asi como aspectos rela-
cionados con la productividad de los trabaja-
dores y sus incentivos, son temas habitual-
mente mencionados en el debate publico.

La segunda motivacion se relaciona
con las diferencias en diversos aspectos entre
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e mercado laboral del sector piblicoy €l del
sector privado. Estasdiferenciashan sido ana-
lizadas por Ehrenberg y Schwarz (1986) y
mas recientemente por Gregory y Borland
(1999). Segun estos autores, €l objetivo de
maximizacion de beneficios que se considera
el principal en € caso del sector privado, no
parece aplicable a caso del sector publico.
L as decisiones sobre salarios y empleo en el
sector publico no son decisiones de mercado,
sino que estan fuertemente influidas por fac-
tores politicos. Existen dos enfoques tedricos
parainterpretar este proceso de toma de deci-
sionesen el sector publico: uno deellosconsi-
deraque tienen como objetivo al canzar €l op-
timo social, mientrasquelasegundaintroduce
los objetivos personales de politicos y buré-
cratas como factores determinantes. Suele
mencionarse como objetivo delos politicosla
maximizacion de los votos, mientras que los
burdcratas perseguirian la maximizacion del
presupuesto. El éxito de politicosy burdcratas
paramanipular |os procesos de decision y lo-
grar que los resultados en los mercados refle-
jen sus propiosobjetivosdependeradelosme-
canismosde control existentes. Algunasdelas
debilidades de estos mecanismos son la fata
deincentivosdel votanteindividual parareco-
lectar informaciony monitorear el desempefio
del sector publico; lafaltade competenciaen
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¢l sector publico y la compleja estructura vi-
gente que dificultael uso de mecanismos més
eficientes de contratacion. Por otro lado, las
reglasdenegociaciony fijacion desaariosdi-
fieren en ambos sectores. También las condi-
ciones de entrada y salida de estos mercados
son distintasdebido alasnormativasvigentes,
y la participacion de los trabajadores de am-
bos sectores en |as organizaciones sindicales
suele ser distinta.

L as consideraciones anteriores sefialan
laimportanciay especificidad del mercado la-
boral del sector publico, y constituyen el pun-
to de partida de esta investigacion. En la sec-
cién uno se presentan brevemente | os antece-
dentesinternacionalesy nacionalesdeestain-
vestigacion. En la seccion dos se discute €l
funcionamiento del sector publico como em-
pleador en Uruguay y se analizan comparati-
vamentelascaracteristicasdelostrabajadores
del sector pablicoy privado. Enlasecciontres
se presentan |os resultados obtenidos y final-
mente, la seccién cuatro recoge algunos co-
mentarios finales.

1. Antecedentes

Numerosos trabajos analizan si traba-
jadores con las mismas calificaciones que de-
sarrollan tareas similares en el sector publico
y privado reciben salariosiguales. Lapregun-
tasubyacente essi losfactoresinstitucionales
y latoma de decisiones en el sector piblico
conducen a unaestructura de remuneraciones
en la que los trabagjadores de este sector reci-
ben un salario similar al que recibirian en €
sector privado (2).

Los datos empiricos internacionales,
siguiendo a Panizza (2001), se pueden resu-
mir en tres hechos estilizados: i) existe una
primasalarial favorable alostrabajadores del
sector publico, ii) esaprimasalarial es mayor
para las mujeres que para los hombres, y
iii) esaprimaserelacionainversamentecon el
nivel de remuneraciones. La Tabla | muestra
€l cociente entre las remuneraciones anuales
de los trabajadores publicos y privados para
diferentes paises. Con excepcion del Reino
Unido antesdeladécadadelosnoventa, ento-

Cociente de remuneraciones pr-lt—)%*nbtlagilo en el sector publicoy privado
1085 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995
Augralia 128 124 12 121 121 118 12 124 124 - -
Canada 133 141 137 134 139 141 137 139 143 - -
Finlandia - - - - - 104 104 103 104 103 -
Francia - - - 103 105 105 106 108 11 11 112
México - - 157 155 164 167 173 181 1.89 - -
Holanda 11 11 109 112 115 113 115 - 1.15 - -
N.Zelanda - - - - - - - 116 114 114 112
Espafia - - - 125 127 127 129 131 127 - -
RUnido 097 097 09 097 097 092 09 102 102 102 1
EEUU - - 11 106 108 109 11 108 11 11

Fuente: Gregory y Borland (1999).
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dos los paises se constata una prima para los
trabajadores del sector publico.

Para América Latina, Panizza (2001)
analizaunamuestrade diecisiete paises, mode-
lizando € diferencia sdaria por € efecto del
sector como unavariable dummy. El coeficien-
tede esavariable dummy indica que existe una
primasalarial en el sector plblico de 14%, que
setransformaen 5% s seexcluyen delamues-
tralos trabgjadores del sector informal. Tam-
bién se evidencia una prima salaria pequefia
paralostrabajadores hombres (4%), y muy su-
perior paralas mujeres (casi 27%) (Tablall).

Con respecto a papel del sector publico
como empleador, Schiavo-Campo et al (1997)
presentan comparacionesinternacionalesinte-
resantes. Sin perder devistalasnumerosasdifi-
cultadesmetodol 6gicasquelosautores sefialan

en este tipo de comparaciones, resulta intere-
sante considerar algunas cifras que permiten
posicionar a Uruguay en e contexto interna-
cional. El peso del total de funcionarios publi-
cos en Uruguay resultasimilar al de los paises
de la Organizacion para la Cooperacion y €
Desarrollo Econémico (OCDE) y Europa del
Estey ex—URSS; ladiferenciaradicaenladis-
tribucién a interior del sector pablico, donde
lostrabgjadoresdel Gobierno Centra tienenun
ato peso en Uruguay (Oficina Nacional del
Servicio Civil 2000) (Tablalll).

2. Empleo publicoy privado
Gregory y Borland (1999) resumen las

principales caracteristicas del mercado labo-
ral del sector publico, que surgen delos datos

Tablall
Diferencias salariales entre el sector publicoy privado en América Latina

Todos lostrabajadores

Trabajador es del sector formal

Todos Educ. dta  Educ. baja Todos Educ. dta  Educ. bgja
Hombresy mujeres 0.144 0.057 0.162 0.046 0.013 0.058
Hombres 0.043 -0.007 0.08 0.001 -0.026 0.026
Mujeres 0.267 0.126 0.383 0.112 0.052 0.183
Fuente: Panizza (2001).
Tablalll
Empleo pablico como porcentaje del empleo total

Total Gobierno Gob. Central Gob. L ocal Ens. y salud
Africa 20 0.9 0.3 0.8
Asia 2.6 0.9 0.7 1.0
Eur. Estey ex -URSS 6.9 10 0.8 51
A. Latinay el Caribe 3.0 12 0.7 11
OCDE 7.7 18 25 34
Uruguay’ 6.9 4.0 11 18
Total 4.7 12 11 24

Fuente: Schiavo-Campo et al. (1997).

Fuente: elaborado en base a Oficina Nacional del Servicio Civil (2000)
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empiricos internacionales. Como severaalo
largo de estaseccion, muchasde estas caracte-
risticas coinciden con las del sector publico
uruguayo.

Estos autores sefialan que, por un lado,
€l tipo especial de bien provisto por el sector
publico (salud, educacién, comunicaciones,
politicaimpositivay fiscal, regulacion de los
mercados, etc.) determina las caracteristicas
de los empleos en € sector plblico, que son
compartidas por lamayoriadelos paises. Los
empleos del sector plblico se concentran en
profesiones relacionadas con la salud, educa-
cién, servicio social, etc., y solamente una
proporcién muy reducida se encuentraen tra-
bajos del tipo manual. Los trabajadores del
sector publico son en promedio més califica-
dos que los del sector privado, y el tamafio
promedio del establecimiento es mayor en €
sector plblico que en € privado. Algunos es-
tudios (3) encuentran que | os trabajadores del
sector publico son més aversos a riesgo que
losdel sector privado, aunque también podria
interpretarseinversamente estefenémeno, su-
poniendo que los empleadores del sector pU-
blico prefieren contratar trabajadores més
aversosal riesgo. También hasido sefidadala
posible existenciade unamotivacion personal
especial para el empleo en €l sector piblico,
ya que implica actividades estrechamente re-
lacionadas con la comunidad y con el bienes-
tar socia. Finalmente, los sindicatos parecen
ser un factor institucional importante en el
sector publico, los datos internacionales indi-
can que la participacién sindical es mayor en
el sector pablico queen el privado. Lasexpli-
caciones dternativas a este fendbmeno se han
centrado en los costos decrecientes de sindi-
calizacién a medida que aumenta e tamafio
del establecimiento, o en los bajosincentivos
delosempleadores paraoponersealasindica-
lizacion en e sector publico (voto castigo y

objetivos similares entre trabajadores y em-
pleadores, como por ejemplo e incremento
del presupuesto).

En esta seccién se presentan las carac-
teristicas del empleo publico en Uruguay,
considerando tanto las reglas de funciona-
miento del mercado laboral del sector publico
uruguayo como las caracteristicas personales
de los trabajadores, analizadas comparativa-
mente con los del sector privado.

2.1 El funcionamiento del sector publico
como empleador

En Uruguay se considera funcionarios
publicos a los trabajadores presupuestados y
contratados de la Administracion Central, los
Gobiernos Departamentalesy los Entes Auté-
nomos. Los funcionarios publicos uruguayos
estén sujetos a un régimen de inamovilidad,
que fue establecida en €l articulo 60 de la
Constitucion de 1951. En 1956 una sentencia
del Tribunal de lo Contencioso Administrati-
vo extendi6 €l régimen de inamovilidad alos
funcionarios delos Entes Auténomosy delos
Gobiernos Departamentales. El derecho a la
carrera administrativa para los funcionarios
publicos también estagarantizado en laCons-
titucion.

Como sefialan Cassoni et al. (1994), las
caracteristicas de la contratacion individual
difieren totalmente entre el sector publicoy €
privado. En e sector privado la entrada al
mercado Se caracterizapor laausenciade nor-
mas que regulen o limiten la contratacion,
mientras que en €l publico la contratacion de
funcionarios implica una serie de formalida-
des; entreotrascosasespréacticacomuinlarea
lizacién de concursos, excepto en los casos de
necesidades urgentesde contratacion. A partir
de 1986 comenzaron a establ ecerse limitacio-
nes a ingreso de funcionarios atodo el sector

217



Diferencias salariales entre trabajadores del sector publicoy privado en Uruguay

Amarante, Veroénica

publico, con excepcion de los gobiernos de-

partamentales. Esas limitaciones tomaron la
formaderestriccionesalaprovision devacan-

tesenlosescal afonesadministrativosy deser-

vicios. En 1990 se establece (4) que ladesig-

nacion de personal presupuestado o contrata-

do en el sector plblico deberarecaer en perso-

nas queyasean funcionarios publicos, aunque
seestablecen excepcionesen el caso en queno

haya funcionarios publicos con el perfil re-

querido. Estas excepciones se suspenden por

tresafios en 1995 (5), y luego ese plazo se ex-

tiendedetresadiez afios(6), por lo querigela
imposibilidad de contratar funcionariospubli-

cos hasta el 2005.

El grado de sindicalizacién es notoria-
mente superior en €l sector publico (Cassoni
2000). La Tabla 1V muestra el porcentgje de
asalariados sindicalizados en cada sector.

2.2 Lascaracteristicas personales de los
asalariados publicosy privados en
Uruguay

Lainformacion utilizada en este traba-
jo proviene dela Encuesta Continuade Hoga-
res (ECH), que define como obrero o emplea-
do alapersona que trabaja en relacién de de-
pendencia, recibiendo remuneraciones en di-
nero o especies, y distingue entre |os pertene-
cientes al sector piblico y a sector priva
do (7). Esta fuente no permite distinguir con

TablalVv
Sindicalizacion en € sector

publicoy privado

1985 1987 1990 1993 1997

S.privado 194 167 142 100 7.2
S.publico 484 420 423 485 473
Total 258 226 204 173 147

exactitud entre los asalariados pUblicos de la
Administracion Central, os de los Gobiernos
Departamentales y los de los Entes Aut6no-
mos, lo que constituye una limitacion.

Entre 1986 y 1999 el empleo publico
perdi6 importanciadentro del empleototal. El
crecimiento en el nimero absoluto de ocupa-
dossedio atravésdelaexpansion en el sector
privado, yaqueel niimero de funcionarios pU-
blicos cayé fuertemente (20%) en el periodo
analizado (Tabla V).

La participacion de las mujeres en €
mercado laboral aumento considerablemente
en este periodo, pasando la tasa de actividad
femeninade 40.4 a 48.5% entre 1986 y 1999.
Hacrecido también laimportanciarelativade
lasmujeresen el sector pablico. Mientras que
en 1986 & 34% de los empleados publicos
eran mujeres, en 1999 representan el 45% del
total defuncionarios publicos, un peso similar

TablaV
Participacion del empleo privado
y publico en el empleo total urbano

Priv./Ocup PuUb./Ocup. Tota Ocupados

1986 0.45 0.24 1,025,091
1987 0.46 0.23 1,073,775
1988 0.47 0.23 1,082,495
1989 0.49 0.22 1,114,510
1990 0.50 0.22 1,106,592
1991 0.52 0.21 1,124,156
1992 0.49 0.19 1,135,717
1993 0.53 0.19 1,145,106
1994 0.53 0.19 1,176,416
1995 0.53 0.19 1,194,014
1996 0.53 0.18 1,167,660
1997 0.54 0.18 1,172,156
1998 0.56 0.16 1,259,776
1999 0.56 0.16 1,231,762

Fuente: Cassoni (2000).
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a quetienen en el sector privado.Un alto por-
centaje delas mujeres ocupadas se ubicaen el
sector privado (61% contra53% paraloshom-
bres), mientras que laimportancia del sector
publico como empleador essimilar parahom-
bresy mujeres.

Considerando ladistribucién delosfun-
cionarios publicos por rama de actividad, casi
€l 80% desarrollaactividades relacionadas con
los servicios comunales, socialesy personales
(rama CllU 9) lo que se explica por € tipo de
actividades desarrolladas por € sector publico.
El sector Electricidad, gasy agua esta confor-
mado casl totalmente por asalariadosdel sector
publico. Los asaariados privados se concen-
tran enlos Servicioscomunales, socialesy per-
sonales, el Comercioy lalndustria, y tienenun
peso preponderante en todas lasramas, con ex-
cepcion de Electricidad, gasy agua.

Al considerar laedad promedioy €l ni-
vel de escolaridad de los ocupados en uno y
otro sector se constatan diferenciasimportan-
tes. Mientras que para el caso de los emplea
dos privados no se detectan cambios impor-
tantes en €l periodo, en el caso de los funcio-
narios publicos pierden peso los tramos de
edad mésjovenes, es decir se constata un pro-
ceso de envejecimiento en estosfuncionarios,
producto delapoliticarespecto a ingreso ala
funcién publica.

Lasdiferenciasseconstatannosdloen-
tre ambos sectores, sino también entre hom-
bresy mujeresal interior de cadauno de estos
sectores. Como se sefial 6, |os asal ariados pri-
vados son en promedio més jovenes que los
publicos; a comienzo del periodo existiauna
gran homogeneidad entre hombresy mujeres,
que se diferencian en los Ultimos afios (los
hombres asalariados en el sector privado pre-
sentan unaedad promedio de 35.9, y lasmuje-
resde 37.3 en 1999). En €l sector publico, los
promedios etarios son mayores, y muestran

una tendencia creciente en el periodo (pasan
de 38.5 a 41.6 entre 1986 y 1999). Ademas,
contrariamente con o que sucede en el sector
privado, la diferencia entre hombres y muje-
res se reduce (los hombres asalariados en
sector publico tienen en promedio 42.5 afios
mientrasqueel promedio etario paralasmuje-
res es 40.6).

Tambiénenloreferented nivel deesco-
laridad de los asalariados en uno y otro sector
se constatan diferencias. Los trabajadores del
sector publico poseen en promedio mayor es-
colaridad quelosdel sector privado, y lasmuje-
ressonlasque sediferencian por losaltosnive-
les de escolaridad (superan los 12 afios en
1999). Esto seexplicapor € peso delosdocen-
tes dentro de los asalariados publicos. Sin em-
bargo, en € periodo andlizado, € incremento
més notorio en los niveles de escolaridad se
produce en las mujeres del sector privado.

También existen diferencias entre am-
bos sectores con respecto al pluriempleoy la
cantidad de horas trabajadas. Mientras que en
1999 un 9.4% de los trabajadores del sector
privado tienen mas de un trabajo, en €l sector
publico los trabajadores multiempleados al-
canzan un 16.6%. El promedio de horastraba-
jadasen el sector plblico en 1999 son40.8 ho-
rassemanales, mientrasqueen el sector priva-
do ascienden 42.2. Estas diferencias son rela-
tivamenteestablesen el periodo considerado.

El andlisis anterior sefiala que existen
diferencias considerablesentreel mercado la-
boral del sector publico y privado. En lo que
respecta a funcionamiento y a los factores
institucional es, sedestacan |lainamovilidad de
los funcionarios publicos, la prohibicion de
entradaalafuncion plblicay € diferentegra-
do desindicalizacién entre el sector publicoy
¢l privado. Con respecto a las caracteristicas
personales de |os trabajadores en ambos sec-
tores, los del sector piblico presentan mayo-
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respromediosetariosy mayoresnivelesdees-
colaridad. Estos aspectos sefialan |anecesidad
de que las comparaciones entre las remunera-
ciones de ambos sectores se realicen tomando
en cuenta estos factores.

3. Lasremuneraciones en €l sector
publicoy en €l sector privado

3.1 Comparacion delasremuneraciones
promedio

Lasremuneracionespromedio por hora
del sector publico son superioresalasdel sec-
tor privado en todo €l periodo analizado. La
TablaVI muestrael diferencial salarial afa
vor del sector publico (8), que es de 26% en
promedio en el periodo analizado.

Lamayor brechasalarial afavor delos
empleados publicos con menor calificacion se
confirmaal analizar las remuneraciones rela-
tivas promedio para los diferentes niveles
educativos. Los asalariados piblicos con ni-
vel educativo universitario ganan en prome-
dio menos que sus pares en el sector privado.
Para los menores niveles educativos los pro-
medios salariales del sector publico se vuel-
ven superiores alos del sector privado, como
muestrala Gréfico 1.

Si comparamos |as remuneraciones pro-
medio del sector pablicoy € privado parahom-
bresy mujeres, e diferencid sdarial afavor del
sector publico essignificativamente mayor para
las mujeres que paralos hombres. Sin embargo,
se estén comparando agqui remuneraciones pro-
medio, que no toman en cuenta las diferencias
en capital humano de los trabgjadores, y como

Tabla VI
Diferencias salariales promedio entre trabajadores del sector publicoy privado

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
040 028 025 020 019 013 017 020 019 028 030 033 035 0.35

Fuente: elaborado en base a la ECH.

Gréficol
Diferencias salariales por nivel

——m=— Hasta primaria completa

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Secundaria incompleta
- UTU

—— Universidad completa

Fuente: Elaborado en base ala ECH.
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secomentd anteriormente las mujeres del sec-
tor publico presentan niveles de calificacion
muy superiores a la del sector privado. La
evolucion deestasdiferenciaspromedio esdi-
ferente: mientrasque paraloshombresestedi-
ferencial crece, paralasmujeressereduce. La
brecha de género, medida como la remunera-
cién promedio de las mujeres sobre la de los
hombres, essignificativaen el caso del sector
privado mientras que en el sector publico es
cercana a uno, es decir las remuneraciones
promedio entre hombres y mujeres son simi-
lares. Labrechadegénero en el sector privado
se reduce en €l periodo analizado.

3.2 Estimacion del diferencial salarial

La comparacion de los diferenciales
salarialespromedio entreel sector piblicoy €
privado sin realizar ningun tipo de control por
las caracteristicas de los individuos muestra
unadiferenciafavorableal sector pdblico. Sin
embargo, |as variables asociadas con produc-
tividad presentan diferentes valores en ambos
sectores. Por lo tanto resultadeinterésaanali-
zar el diferencial salaria controlando por las
variables de capital humano tradicionalmente
asociadas con la productividad. Se presentan
en este apartado | as estimaciones realizadas a
través de dos metodologias, que se detallan a
continuacion.

3.2.1 Estimacién dela ecuacion
conjunta

Unaformade abordar el problemadelas
diferencias salarides consiste en estimar una
ecuacion sdarial para trabajadores publicos y
privados, incluyendo enlaregresién unadummy
paradistinguir alos trabajadores del sector pU-
blico. Se estima unaregresién del tipo:
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W, =X, *B+S,*5+¢,

donde W, representa el logaritmo del
sdario por hora, X es un vector de variables
que reflgjan la productividad del individuo y
S esunavariable dummy quevaleceros esun
empleado privadoy uno si esun empleado pU-
blico. El vector 3 reflejael retorno alas carac-
teristicasdelostrabajadoresy el coeficiente §
reflegjalaprimao penalizacién por trabajar en
¢l sector privado. Las variables contenidas en
el vector X en la estimacion redlizada son:
afos de escolaridad, experiencia potencial,
escolaridad a cuadrado, experiencia poten-
cial al cuadrado, unavariable dummy paradis
tinguir laregion, esdecir Montevideoy €l res-
tourbano, y variableshinarias por tipo de ocu-
pacién. Todas|las variables resultaron signifi-
cativas; laTablaV| presental osresultadosdel
parametro de interés, 3, cuyo signo positivo
reflegjaundiferencial salarial afavor del sector
publico. Este diferencia es decreciente en el
tiempo.

Esta ecuacion también se estimé por
separado para trabajadores calificados y no
calificados. Se consider6 como trabajadores
calificados alos que poseen magisterio o pro-
fesorado completo, y los universitarios (con
universidad completaoincompleta). Losdife-
renciales entre publicos y privados para los
trabajadores calificados y no calificados, son
significativos en ambos casos y confirman la
existenciade un diferencia afavor del sector
publico para los trabajadores no calificados,
mientras que muestran un diferencia afavor
del sector privado paralostrabajadores califi-
cados, como ilustra el Gréfico 2.

En una funcién de ingresos agregada
como ésta, los coeficientesdelasvariablesex-
plicativas son iguales entre sectores, y por 1o
tanto el coeficiente de diferenciacion salarial
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Tabla VI
Resultados del coeficiente 6 en la estimacion de la ecuacion conjunta

Coeficiente § P>t Intervalo de confianza al 95%
1986 0.304 0.000 0.285 0.323
1987 0.195 0.000 0.178 0.213
1988 0.143 0.000 0.125 0.160
1989 0.099 0.000 0.080 0.117
1990 0.085 0.000 0.066 0.104
1991 0.036 0.000 0.016 0.056
1992 0.021 0.041 0.001 0.042
1993 0.060 0.000 0.040 0.080
1994 0.026 0.016 0.005 0.047
1995 0.055 0.000 0.034 0.076
1996 0.089 0.000 0.068 0.111
1997 0.104 0.000 0.081 0.127
1998 0.098 0.000 0.075 0.121
1999 0.089 0.000 0.065 0.112
Fuente: elaborado en base a la ECH.
Gréfico 2
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Fuente: elaborado en base a la ECH

podria no ser un buen indicador si existen
grandes diferencias en los coeficientes de las
funciones deingreso en cada sector. Para sub-
sanar este problema, se opto por estimar ecua-
ciones deingresos separadas paralos trabaja-
dores publicosy privados, y utilizar losresul-
tados de estas regresiones para descomponer
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el diferencial salaria entretrabajadorespubli-
cosy privadosendiferenciasenlascaracteris-
ticas de ambos trabajadores y diferencias en
losretornosalascaracteristicasdeestostraba-
jadores, de acuerdo con la propuesta metodo-
|6gica de Oaxaca (1973).
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3.2.2 Estimacion y descomposicion
delabrecha salarial

Lametodol ogiadesarrolladapor Oaxa-
ca (1973) consiste en estimar ecuaciones de
ingresos paratrabajadoresdel sector plblicoy
privado por separado, y descomponer €l dife-
rencial entre salarios publicosy privados en:

—pub

W _ V;prl _ (}pub _ }pri) % ﬁ* +
7 =6 ) -x" ¢ -]

dondefl representalosretornosalascaracte
risticasdelostrabajadoressi no existieran de-
sigual dades entre trabajadores publicosy pri-
vados. El primer término eslaparte atribuible
a diferencias en las caracteristicas de ambos
tipos de trabajadores mientras que el segundo
refleja la parte atribuible a diferencias en los
retornos a las caracteristicas de estos trabaja-
dores en los dos mercados.

Un primer problema se presenta con €l
parametro G es decir |os retornos que existi-
riansi no hubieradiferencias entre ambos sec-
tores. Una posibilidad, planteada por Oaxaca
(1973) en la descomposicién origina de las
diferencias salariales por género esescoger B
=B 0 B =B ™, en cuyo caso se supone que si
no existieran diferencias intersectoriales en
losretornoslaestructurasalarial que prevale-
ceriaserialadel sector publico o ladel sector
privado. Otraposibilidad essuponer quelaes-
tructura salarial que existiria en ausencia de
diferencias entre sectores seria un promedio
ponderado delaestructuradel sector publicoo
privado (9). En estetrabajo se considero alter-
nativamente quelaestructurade pagosno dis-
criminatoria es la que corresponde a sector
privadoy tambiénlaque correspondealaesti-
macion conjunta de las ecuaciones salariales

paratrabajadores publicosy privados, sin que
losresultados difieran sustantivamenteen uno
y Otro caso.

Una de las principales limitaciones de
esta metodologia es que la disponibilidad de
informacion sélo permite considerar las ga-
nancias salariales, y no las compensaciones
totales, queincluyen beneficios pecuniariosy
no pecuniarios (estabilidad, condicioneslabo-
rales) que podrian ser sumamenteimportantes
en este caso. Esta metodol ogia tampoco con-
sidera explicitamente € rol de las variables
institucionales. Finalmente, al estimar los di-
ferenciales salariales entre plblicos y priva-
dos utilizando esta metodol ogia, no debe per-
derse de vista que los salarios pueden depen-
der de ciertas caracteristicas no observadas de
las personas, relacionadas con la productivi-
dad, y esas mismas caracteristicas podrian in-
fluir en la decision de incorporarse a uno u
otro sector. Esto implicaria que los parame-
tros que surgen de estimar simplemente las
ecuacionessalarial espor separado podrian es-
tar sesgados. Unasolucidn aeste problemade
sesgo de seleccion es la propuesta de
Heckman (1979) de estimaci6n en dos etapas.
En la primera etapa se especifica un modelo
probit que describeladecisién deunapersona
detrabagjar en € sector publico o privado. De
la estimacion de esta ecuacion surgen varia-
bles de seleccion, que luego se introducen
como variables explicativas en la estimacion
de las ecuaciones de ingresos para el sector
publico y privado. Para realizar este tipo de
correccion es necesario identificar los facto-
res que influyen en la probabilidad de estar
empleado en un sector en particular pero que
pueden ser excluidas de las ecuaciones sala-
riales, lo cual resulta sumamente dificultoso.
En este trabajo se intentd corregir la posible
existencia de sesgo de seleccion utilizando
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esta metodol ogia pero no se lograron resulta-
dos satisfactorios.

Las variables que se consideraron
como caracteristicas personales fueron las
mismas que en laecuaci én conjunta, agregan-
do una variable binaria para distinguir por
sexo (10). Todas las variables resultaron sig-
nificativas y con los signos esperados en las
estimaciones, tanto para privados como para
publicos.

La descomposicién de la brecha sala-
rial entre trabajadores publicos y privados
muestra que su mayor parte se explicapor las
diferencias en las caracteristicas de ambos ti-
pos de trabajadores. La parte atribuible a las
diferencias en | as caracteristicas es en prome-
dio 88% en el periodo analizado, si se toma
como estructura de pagos no discriminatoria
laque surge de estimar |as ecuaci ones conjun-
tas parapublicosy privados. Si setomacomo
estructura de pagos no discriminatoria la del

sector privado, las diferencias en caracteristi-
caspersonalesexplican 94% delabrechasala-
rial. El resto se explica por las diferencias en
losretornos. Resultainteresante separar el tér-
mino constante de ladiferenciaestrictaen re-
tornos, yaque ese término constante represen-
ta, de acuerdo con lateoria del capital huma-
no, la prima o renta pura por pertenecer a un
sector. Mientras que las diferencias en los re-
tornos son negativas parael sector pablico, ya
que presenta retornos inferiores alos del sec-
tor privado, la primaes positivaparael sector
publico, aunque su peso es decreciente en €
periodo. LaTabla VIl presentalos resultados
de la descomposicion de la brecha total, to-
mando como estructura de pagos no discrimi-
natoria ladel sector privado.

Seobservaun descenso delabrechasa-
larial entre €l sector publico y privado, y un
aumento delaincidenciadelasdiferenciasen
caracteristicas personales como explicacion

Tabla VI
Descomposicion dela brecha salarial entretrabajadores del sector publicoy privado
Dif. Caract. Dif. retornos Dif. Cte Dif. Total
1986 0.308 -0.413 0.630 0.525
1987 0.297 -0.312 0.427 0.411
1988 0.201 -0.286 0.364 0.369
1989 0.306 -0.245 0273 0.334
1990 0.307 -0.109 0.126 0.324
1901 0.343 -0.181 0.132 0.294
1992 0.363 -0.094 0.037 0.306
1993 0.342 -0.323 0.310 0.329
1994 0.356 -0.287 0.250 0.319
1995 0.380 -0.183 0.166 0.364
1996 0.385 -0.270 0.290 0.406
1997 0.373 -0.116 0.155 0.412
1998 0.378 -0.083 0.114 0.409
1999 0.373 0.064 -0.030 0.406

Fuente: elaborado en base a la ECH.
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de esta brecha, lo que se asocia con € incre-
mento de la escolaridad de los trabajadores
publicos y de su experiencia potencia (que
como se explicd anteriormente se calcula en
funcién delavariableedad, que presentanive-
lessensiblemente superioresparael sector pU-
blico). El efecto del término constante, que se
asocia con la prima por pertenecer a sector
publico, pierde importancia en el periodo.

De esta estimacion de ecuaciones de
ingreso para trabajadores publicosy privados
por separado surge que tanto los retornos ala
educacién como los retornos a la experiencia
son superiores en el sector privado. En el sec-
tor privado losretornos alaeducacién presen-
tan un crecimiento entre 1990y 1996, y apar-
tir de ali comienzan a descender, mientras
queen el sector publico semantienenrelativa-
mente establesen el periodo. Los Gréficos3y
4 muestran la evolucion de los retornos a la
educacién (medidacomo afiosde escol ari dad)
y alaexperiencia potencial:

Lavariable que reflgalaregion geogra
fica, quevaecero parad Interior Urbanoy uno
paraMontevideo, presentael signo positivo que
era de esperar, sefidando los mayores ingresos
en promedio delostrabajadores de Montevideo.
El diferencial salarid afavor de Montevideo es
notoriamente superior para los trabgjadores del
sector privado; las remuneraciones del sector

Gréfico 3
Retornos a la educacion
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Fuente: elaborado en base a la ECH.

publico presentan mayor homogeneidad por re-
gion, como esdeesperar dadalapoaliticasalaria
centralizada (Gréfico 5).

La variable género, que vale uno para
loshombresy cero paralas mujeres, confirma
laexistencia de unabrecha desfavorable alas
mujeres, resultado ya obtenido en otrostraba-
jos. Estabrechaes mayor en el sector privado
lamayor parte del periodo, con excepcidn de
los dltimos afios. En € sector privado la bre-
cha de género muestra una tendencia clara-
mente descendente, mientras que en €l sector
publico crece en €l periodo (Gréfico 6). Al
comparar las diferencias en los promedios sa-
lariales de hombresy mujeres en el sector pU-
blico, se verificd que eran de muy poca mag-
nitud. Sin embargo, si se controla por las ca-
racteristicas de los trabajadores, la brecha de
género es importante en el sector plblico en
los Gltimos afios, y se explicapor € mayor ni-
vel educativo de las mujeres del sector.

En sintesis, la descomposicion de la
brecha salarial entre trabajadores publicos y
privados muestra que una parte sustantiva de
lamisma se explica por diferencias en las ca-
racteristicas. Ladiferenciaen el término cons-
tante que suele asociarse con la prima o renta
pura por pertenecer a un sector resulta positi-
va, aunque decreciente en €l periodo. Losre-
tornos alas caracteristicas asociadas ala pro-

Gréfico 4
Retornos ala experiencia potencial
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Fuente: elaborado en base a la ECH.
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Gréafico5
Diferenciales por region
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Fuente: elaborado en base a la ECH.

ductividad, especificamentealaexperienciay
a la educacion potencial, son sensiblemente
superiores en el sector privado.

4, Comentarios finales

Un 16% del empleo total de Uruguay
corresponde al sector publico. El empleo pu-
blico muestra unatendencia decreciente en el
periodo analizado, y ademéas se constatan
cambios en su interior. Por un lado, aumenta
el peso del empleo femenino, que pasa de re-
presentar 34% del empleo publico total en
1986 a45% en 1999. Ademas se evidenciaun
proceso de envejecimiento de los funciona-
rios publicos, cuya edad promedio pasa de
38.5a41.6entre 1986y 1999. Si comparamos
alos trabajadores del sector publico con los
del sector privado, los primeros presentan
edades promedio mayores y también niveles
educativos sensiblemente superiores.

Las remuneraciones del sector publico
superan alas del sector privado en un 26% en
promedio en €l periodo analizado. Conside-
rando las diferencias en las variables de capi-
tal humano en unoy otro sector, se hace nece-
sario establecer alglin control por estetipo de
variables a analizar € diferencial salarial. Al
controlar por las caracteristicas personaes
asociadas a la productividad, el diferencia a
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Gréfico 6
Diferenciales por sexo
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favor del sector publico persiste. Sin embar-
go, si seconsideraen formaseparadaalostra-
bajadorescalificadosy no cdlificados, estedi-
ferencial setornanegativo paralostrabajado-
res calificados. Con €l objetivo de considerar
los diferentes retornos a las caracteristicas
personales, sedescomponeel diferencial sala-
rial en la parte atribuible a las diferencias en
caracteristicasdelosindividuos, y laparte co-
rrespondiente alasdiferenciasen losretornos
a esas caracteristicas en ambos mercados. Se
encuentraque € primero de estos factores ex-
plicalamayor parte de este diferencial. Den-
trodelasdiferenciasalosretornos, el término
constante, quereflegjalaexistenciade unapri-
ma puraen algun sector, explicaunaparteim-
portante de labrecha afavor del sector publi-
co, yaquelosretornosson favorablesal sector
privado. Sin embargo su importancia es de-
creciente.

Notas

1. Lasretribucionespersonales, cargaslega-
les y prestaciones sociales representan
mas del 30% del total del gasto publicoy
casi un 7% del PBI en 1999.

2. Una completa resefia de estos trabajos
puede encontrarse en Ehrenberg vy
Schwarz (1986) y Gregory and Borland
(1999).
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3. Beéllantey Link, citado en Gregory y Bor-

land (1999).

Ley 16.127 de agosto de 1990.

Ley 16.697 art. 32, abril de 1995.

Ley 16.736, art. 20, enero de 1996.

La categoria de asalariado publico o pri-

vado corresponde a la ocupacion princi-

pal del individuo, yaqueno esposible co-
nocer la categoria ocupacional a la que
corresponde la ocupacién secundaria.

8. Estadiferencia salarial se mide como la
diferencia absoluta entre los salarios pu-
blico promedio y privado promedio, so-
bre la remuneracion privada promedio.

9. Una poshbilidad es considerar *
=(1/2) pub+(1/2) pri, 0 considerar como *
¢l vector deretornos que surge de estimar
la ecuacion salaria para asaariados pU-
blicosy privados conjuntamente.

10. Seelimind el término cuadrético en esco-
laridad yaque paraa gunos afios no resul -
té significativo.

N o g A~
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