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Resumen 

En este artículo se presenta un análisis de la evolución de los gastos de personal al servicio de las AAPP en España y 
su descomposición entre empleo y salarios a partir de la utilización de distintas fuentes de información para el perío­
do 1990-2004. Se concluye que la moderación del crecimiento de la remuneración de asalariados del sector Admi­
nistraciones Públicas observada desde 1990 se ha debido, hasta finales de la década de los noventa, a la evolución de 
la remuneración por asalariado, y a partir de entonces a la contención en el empleo público. 

1. Introducción 

Una mera aproximación cuantitativa a la dimensión del sector público como empleador 
muestra por sí sola la relevancia del empleo público en España. En concreto, las Administracio­
nes Públicas (AAPP) absorbieron más del 15% del empleo asalariado total en el 2004. El coste 
para las arcas públicas de este empleo, aproximado por la remuneración del personal en activo 1 

fue de 77.450 millones de euros, casi el 25% del gasto total de las AAPP en España. De hecho, el 
gasto de personal constituye la segunda partida de gasto público en orden de importancia cuanti­
tativa, por detrás de las prestaciones sociales. En relación con el conjunto de la economía, la re­
muneración de asalariados del sector AAPP tuvo un peso superior al 10% del PIB y representó el 
20% del total de la remuneración de asalariados de la economía española en 2004. A pesar de la 
importancia cuantitativa del empleo público en España, son pocos los trabajos que analizan la in­
cidencia de este colectivo de trabajadores en el mercado de trabajo o en general en la economía. 
Uno de los principales problemas que deben abordarse para la elaboración de estos estudios es la 
dificultad de encontrar series de empleo y de salarios que estén en consonancia con el marco de 
la Contabilidad Nacional (CN). La heterogeneidad en las fuentes de información sobre la evolu­
ción de las variables del sector público y la escasez de información relativa al empleo en el sector 
de las AAPP de la CN limitan las posibilidades de analizar con detalle y valorar el impacto que el 
empleo público y su remuneración tienen sobre el resto de la economía. 

* Agradecemos a Pablo Hernández de Cos su contribución a una versión anterior de este documento. 
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En este artículo se presenta un análisis de la evolución de los gastos de personal al ser­
vicio de las AAPP y su descomposición entre empleo y salarios a partir de la utilización de 
distintas fuentes de información para el período 1990-2004. Esta descomposición no es tri­
vial en la medida que no se dispone de una fuente de información que permita tal desglose de 
forma inequívoca. Una parte de este trabajo se destina a presentar mediciones alternativas de 
estos componentes y a describir los factores que pueden explicar su evolución y las discre­
pancias con lo observado en el sector privado. Por un lado, se explota la información estadís­
tica que proporciona la CN en relación con el montante global de la remuneración de asala­
riados del sector AAPP y sus subsectores. Por otro, se utiliza la información que publica el 
Ministerio de Administraciones Públicas (MAP) sobre el personal al servicio de estas, pero 
que no contiene datos sobre salarios o costes de personal. 

El artículo se estructura de la siguiente forma. En el siguiente apartado, se comparan las 
distintas fuentes estadísticas disponibles que contienen información sobre el número de em­
pleados y de remuneración por asalariado público. En el tercer apartado se analiza la evolu­
ción de la remuneración de asalariados de las AAPP y de sus principales determinantes entre 
1990 y 2004, utilizando los datos de empleo procedentes del MAP. En el cuarto apartado se 
aborda el análisis desde la óptica de los distintos subsectores de las AAPP y de la desagrega­
ción funcional del gasto. Finalmente, se resumen las principales conclusiones. 

2. Las fuentes estadísticas 

La CN constituye la principal fuente estadística para el análisis de los gastos de perso­
nal de las Administraciones Públicas, ofreciendo información de la remuneración de asala­
riados y su descomposición por subsectores. La CN no ofrece, sin embargo, información so­
bre el volumen de empleo del sector AAPP que sea compatible con la remuneración de 
asalariados ya que el desglose que presenta para el empleo es por ramas de actividad. En este 
sentido, el empleo del sector AAPP está subsumido en el de la rama denominada de servicios 
de no mercado, donde se incluye administración pública, educación de no mercado, sanidad 
y servicios sociales de no mercado, otras actividades sociales y servicios y hogares que em­
plean personal doméstico 2. Por lo tanto, si se desea descomponer la remuneración de asala­
riados entre sus dos principales componentes (empleo y remuneración por asalariado) deben 
realizarse ajustes en la variable de empleo de servicios de no mercado para que aproxime ex­
clusivamente el personal al servicio de la Administración Pública. 

Una alternativa es recurrir a otra fuente de información y realizar los correspondientes ajus­
tes para su integración con la variable de remuneración de asalariados. La otra fuente elegida es 
la serie semestral de número de asalariados que proporciona el Boletín del Registro Central de 
Personal del Ministerio de Administraciones Públicas (MAP) 3. Esta publicación, disponible des­
de enero de 1990 y que desde enero de 2001 se denomina Boletín Estadístico del Personal al Ser­
vicio de las Administraciones Públicas proporciona información sobre el personal que trabaja 
tanto en la Administración central como en la Autonómica y Local y en los Organismos de las 
Comunidades Autónomas y de la Administración Local. El Boletín desagrega los datos en rela­
ción con los Organismos y el ámbito territorial donde presta servicio el personal de la Adminis­
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tración General del Estado y facilita información por categoría de personal, grupo, nivel de com­
plemento de destino, sexo y edad del personal inscrito en el Registro Central de Personal. 

Las series de empleo del MAP no son totalmente compatibles con las de la remunera­
ción de asalariados de las AAPP y sus subsectores de la Contabilidad Nacional. Los proble­
mas de compatibilidad entre ambas series afectan, fundamentalmente, a dos tipos de cuestio­
nes. En primer lugar, el MAP proporciona información sobre el número de empleados a 30 
de junio 4 y a 31 de diciembre de cada año y no proporciona una serie de empleo medio anual 
de las Administraciones Públicas. En la medida en la que se desea descomponer la remunera­
ción total de los asalariados que la CN proporciona para el conjunto del año entre su compo­
nente de precio y su componente volumen parece más adecuado disponer de una serie de em­
pleo medio. Se propone aquí calcular la media entre el número de asalariados a 31 de 
diciembre del año corriente y del anterior para aproximar este empleo medio. 

El segundo tipo de problemas de compatibilización de ambas fuentes se refiere al ámbi­
to de cobertura de ambas series y, en particular, los cambios en la sectorización que se produ­
ce en la serie de CN a partir del 2000 a raíz de la elaboración de las nuevas cuentas naciona­
les con base 2000. El cambio metodológico implicó una revisión de la delimitación del 
sector Administraciones Públicas, lo que supuso principalmente la incorporación a este sec­
tor de unas 200 entidades públicas, dependientes en su mayor parte de las Comunidades Au­
tónomas, que hasta finales de 1999 se clasificaban en el sector Sociedades no financieras 
(entre ellas la empresa Madrid Infraestructuras del Transporte (MINTRA), dependiente de la 
Comunidad Autónoma de Madrid, RTVE y todas las televisiones autonómicas y locales) 5. 
Junto a este cambio en la delimitación del sector, la nueva contabilidad incorporó un cambio 
en la definición de los subsectores, al incluir en Comunidades Autónomas y Corporaciones 
Locales (Diputaciones forales del País Vasco) la sanidad transferida que, hasta 1999 se clasi­
ficaba en Administraciones de Seguridad Social. Por otro lado, las series del MAP incluyen 
siempre como personal de las CCAA el correspondiente a las funciones de sanidad y servi­
cios sociales si estas se encuentran transferidas. Asimismo, incluyen como personal de la 
Administración Central al relacionado con el INEM y el mutualismo administrativo e, inclu­
so, al personal de las entidades públicas empresariales, que, en muchos casos, no pertenecen 
al sector de AAPP, según la Contabilidad Nacional, en todo o en parte del período bajo análi­
sis. Por último, el MAP no presenta, hasta 1993, una desagregación del personal de las Uni­
versidades transferidas a las CCAA. En resumen, ni el volumen ni la evolución de las series 
procedentes de ambas fuentes tienen que reflejar comportamientos similares y en concreto, 
cabe esperar una discontinuidad en las series de CN en el año 2000. 

En la medida que la CN nos proporciona un marco integrado para el análisis macroeco­
nómico, en este trabajo se ha tratado de ajustar las series de empleo del MAP a los criterios 
de sectorización de Contabilidad Nacional. Sin embargo, la falta de información con un nivel 
de desagregación suficiente impide una adecuación completa a dichos criterios. Por una par­
te, se excluye de la serie del MAP a todo el personal de las entidades públicas empresariales, 
que en algunos casos sí forman parte del sector de AAPP, sobre todo a partir del año 2000. 
Por otra parte, por lo que respecta a la distribución del empleo total entre los distintos secto­
res de las AAPP, se incluye dentro de la Administración Central, hasta 1993, el personal de 
Universidades transferidas a las CCAA. Asimismo, los empleados correspondientes a los 
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servicios sociales están incluidos dentro de las CCAA y los relacionados con el INEM y el 
mutualismo administrativo dentro de la Administración Central 6. 

3.	 Componentes de la remuneración de asalariados del sector 
Administraciones Públicas en España 

A partir de esta información, se pueden construir distintas series que aproximan la evo­
lución del empleo público y a partir de ellas descomponer el gasto público de personal en su 
componente de empleo y de coste por empleado. 

En el Cuadro 1 (en niveles) y en el Gráfico 1 (en tasas de variación) se presentan las dis­
tintas series de empleo público que se pueden obtener a partir de las fuentes disponibles y que 
aproximan la evolución de los trabajadores del sector de las Administraciones Públicas en el 
período 1990-2004. En concreto, se incluyen cuatro series: 1) la de número de asalariados 

Gráfico 1. Número de asalariados de las AAPP y en los servicios de no mercado 
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(a) Incluye administración pública, educación de no mercado y sanidad y servicios sociales de no mercado. Series 
enlazadas de la Contabilidad Nacional SEC-1979 y SEC-1995 (base 1995). 
(b) Media de los datos a 31 de diciembre del año corriente y del año anterior. Excluye todo el personal de Entes 
Públicos, que en algunos casos sí pertenecen a las AAPP. Hasta 1997 no incorpora los datos correspondientes a Di­
putaciones, Cabildos y Consejos Insulares. 
(c) Serie enlazada de la Contabilidad Nacional SEC-1995 (base 1995 y CNE-2000). 
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construidas a partir de datos del MAP, 2) la del número de asalariados en las AAPP según la 
Encuesta de Población Activa 7, 3) la de puestos de trabajo 8 en la rama de servicios de no mer­
cado de Contabilidad Nacional y 4) la de puestos de trabajo elaborada a partir de 3) como el 
agregado de puestos de trabajo en administración pública, educación de no mercado y sanidad 
y servicios sociales de no mercado como aproximación más ajustada al empleo de las AAPP 9. 

Una comparación de las distintas series muestra que el nivel de empleo registrado según 
los datos del MAP resulta superior al proporcionado por la EPA en el período 1994-95 y 
1998-2000. Como cabría esperar, los niveles de empleo en el total de la rama de servicios de 
no mercado resultan muy superiores, incluso en el componente que trata de aproximar a las 
AAPP, al de las dos series anteriores ya que incluyen puestos de trabajo en otros sectores insti­
tucionales. Por su parte, la evolución recogida hasta el año 2000 por los datos del MAP resulta 
también relativamente similar a la de las series de empleo en el total de la rama de servicios de 
no mercado y su desagregado, que siempre crecen por debajo de la del Ministerio. Cabe pensar 
que la evolución más dinámica recogida en las series de la rama de servicios de no mercado en 
relación a la correspondiente al MAP, a partir del año 2000, puede ser explicada por la nueva 
sectorización. La serie de la EPA muestra una evolución muy diferente a las anteriores a partir 
de 1996, situando su crecimiento por encima del resto de las series a partir del 2000. 

Centrándonos en los datos del Ministerio de Administraciones Públicas (MAP) y tal 
como se observa en el Cuadro 1, en los quince años que van entre 1990 y 2004 el número de 
efectivos en las AAPP se ha incrementado en unas 579.000 personas. Esto implica un creci­
miento por encima del 33%, lo que lleva a concluir que las limitaciones a las convocatorias 
de plazas para el ingreso de nuevo personal, vigentes desde 1993, no han resultado global­
mente muy efectivas. Como se observa en el Cuadro 2, dichas restricciones han ido incorpo­
rando un número cada vez mayor de excepciones, muchas de ellas en el ámbito de las com­
petencias de las Administraciones Territoriales. En ninguno de los años en que han estado 
vigentes estas limitaciones a la contratación, se ha producido una reducción del empleo pú­
blico en términos de media anual, aunque en el año 2001 se estanca. 

Por otra parte, el perfil de crecimiento del empleo público ha resultado bastante erráti­
co, aunque con variaciones interanuales mucho menos acusadas que las del empleo asalaria­
do en el sector privado (parte inferior del Gráfico 2). Así, entre 1992 y 1994, años de fuerte 
ajuste del empleo en el conjunto de la economía, el número de empleados públicos creció, en 
media, al 1,1%, mientras que, desde 1997, el ritmo de creación del empleo en las AAPP fue 
mucho más moderado que en las ramas de economía de mercado. En este sentido, se puede 
afirmar que el empleo público no presenta un perfil vinculado al ciclo. 

Para aproximar la evolución de los sueldos y salarios públicos, se construye la serie que 
se denomina de remuneración por asalariado de las AAPP, que resulta de dividir el gasto en 
remuneración del personal en activo del sector AAPP de la CN, entre el número de emplea­
dos públicos, según la serie construida a partir de los datos del MAP. La remuneración por 
asalariado así calculada es la mejor aproximación a la correspondiente al conjunto de las 
AAPP según CN, ya que el nivel de desagregación de los datos registrales de empleo permite 
la mejor aproximación al ámbito de este sector, aunque persistan los problemas de compati­
bilidad entre ambas fuentes de datos 10. 
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Cuadro 2
 

Límites establecidos en las Leyes de Presupuestos para el ingreso de nuevo personal
 

Número de nuevas 
plazas 

Excepciones 

1993-1994 

Las que, 
excepcionalmente, se 

consideren 
inaplazables 

— 

1995-1996 
Inferior a la tasa de 

reposición 
— 

1997 Fuerzas Armadas, Justicia, funcionarios docentes y Policía Autonómica. 

1998-1999 (a) 
Fuerzas Armadas, Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, Justicia, 
funcionarios docentes, Policía Autónomica y consolidación de puestos 

desempeñados interinamente 

2000-2001 (a) Inferior al 25% de la 
tasa de reposición 

Fuerzas Armadas (inferior al 50% de la media de los retiros previstos 
en los diez años siguientes), Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del 

Estado, Policía Autónoma, Justicia, funcionarios docentes, servicios de 
prevención y extinción de incendios, Corporaciones Locales de menos 

de 50.000 habitantes, Policía Local y consolidación de puestos 
desempeñados interinamente. 

2002 (a) 

Fuerzas Armadas (inferior al 70% de la media de los retiros previstos 
en los diez años siguientes), Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del 

Estado, Policía Autónoma, Justicia, funcionarios docentes, servicios de 
prevención y extinción de incendios, Corporaciones Locales de menos 

de 50.000 habitantes, Policía Local y consolidación de puestos 
desempeñados interinamente. 

2003 (b) 

Fuerzas Armadas (inferior al 70% de la media de los retiros previstos 
en los diez años siguientes), Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del 

Estado, Policía Autónoma, Justicia, funcionarios docentes, Policía 
Local y consolidación de puestos desempeñados interinamente durante 

más de dos años. 

2004 (b) 
Inferior a la tasa de 

reposición 

Fuerzas Armadas, Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, Policía 
Autónoma, Justicia, funcionarios docentes, Policía Local y 

consolidación de puestos desempeñados interinamente durante más de 
dos años. 

2005-2006 (b) 

Fuerzas Armadas, Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, Policía 
Autónoma, Justicia, funcionarios docentes, servicios de prevención y 
extinción de incendios, municipios de menos de 50.000 habitantes, 

Policía Local y consolidación de puestos desempeñados interinamente 
durante más de un año. 

(a) No se contratará personal temporal ni se nombrarán funcionarios interinos, salvo en casos excepcionales, ur­
gentes e inaplazables. 
(b) No se contratará personal temporal ni se nombrarán funcionarios interinos, salvo en casos excepcionales, ur­
gentes e inaplazables y computando en cualquier caso a efectos de cumplir el límite máximo de la oferta de empleo 
público del año siguiente (Ley de Presupuestos de 2004) o del mismo año del nombramiento, y, si no fuera posible, 
el siguiente (Leyes de Presupuestos de 2005 y 2006). 
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Gráfico 2. Remuneración de asalariados de las AAPP y gasto público total 
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Fuentes: Ministerios de Economía y Hacienda y de Administraciones Públicas y Banco de España. 
(a) Para el PIB, serie enlazada de la Contabilidad Nacional SEC-1995 (base 1995 y CNE-2000). 
(b) Series enlazadas de la Contabilidad Nacional SEC-1995 (base 1995 y CNE-2000). 
(c) Excluye cotizaciones imputadas e incluye cotizaciones reales a cargo del empleador. 
(d) Media de los datos a 31 de diciembre del año corriente y del año anterior. Excluye todo el personal de Entes 
Públicos, que en algunos casos sí pertenecen a las AAPP. Hasta 1997 no incorpora los datos correspondientes a Di­
putaciones, Cabildos y Consejos Insulares. 
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Tal como se recoge en el Cuadro 1, la remuneración por asalariado de las AAPP 11 experi­
mentó en 1991 y 1992 crecimientos muy elevados, superiores al 10%, y por encima de los del 
sector privado. A partir de 1993 se inicia un período de moderación con incrementos por debajo 
del 4% y por debajo de los del sector privado que se prolonga hasta el final de la década. La mo­
deración del crecimiento de la remuneración por asalariado desde 1993 se explica en parte por la 
evolución de la inflación, que siguió una trayectoria descendente a lo largo de casi toda la década 
de los noventa, especialmente acusada entre 1996 y 1998, conteniendo así los salarios nominales. 
Además, también contribuyeron a esta moderación distintos cambios discrecionales en la política 
de retribuciones de los empleados públicos, entre los que se deben destacar las congelaciones sa­
lariales de 1994 y 1997, la decisión desde 1997 de ligar los incrementos retributivos a la previ­
sión de inflación, que han resultado, en 1999 y 2000, por debajo de la inflación observada, y la 
caída desde 1993 de los tradicionales deslizamientos salariales en el sector público. El año 2000 
parece iniciar un período caracterizado por elevados crecimientos en los sueldos y salarios públi­
cos que, de nuevo se sitúan por encima de los registrados en el sector privado. 

Más concretamente, la política de retribuciones de los salarios públicos ha venido mar­
cada por distintos acuerdos entre la Administración y los sindicatos. En 1990, el Gobierno 
acordó con las organizaciones sindicales que se aplicaría una revisión salarial a los emplea­
dos públicos por la diferencia entre el IPC registrado y el previsto para cada ejercicio. Dicho 
acuerdo resultó efectivo hasta 1993, año en que se aprobó un incremento retributivo muy in­
ferior a la inflación. Además, el efecto de los deslizamientos por antigüedad, reclasificacio­
nes o cambios en la distribución de la plantilla por categorías, que en el Cuadro 1 se incluye 
bajo la rúbrica de otros efectos, resultó, a partir de ese año, muy inferior al de ejercicios ante­
riores, y, posteriormente, se mantuvo en torno a cero hasta 1999, siendo este el elemento cru­
cial de este proceso de moderación del gasto. La política de contención salarial se prolongó 
en 1994 con la congelación de retribuciones, aunque en ese año se firmó un nuevo acuerdo 
con los sindicatos que establecía para el trienio 1995-1997 subidas salariales iguales a la in­
flación prevista en los presupuestos de cada año y fondos para el mantenimiento del poder 
adquisitivo, si bien condicionados a la evolución del PIB y del déficit presupuestario. Este 
acuerdo sólo se aplicó en el presupuesto para 1995, debido al final anticipado de la legislatu­
ra y al cambio de Gobierno. El nuevo Gobierno procedió en 1997 a una nueva congelación 
salarial y desde entonces los incrementos retributivos se han fijado de acuerdo con la infla­
ción prevista, sin revisión automática. Sin embargo, solo en 1999 se produjo una pérdida del 
poder adquisitivo de los salarios públicos. Además, si bien se recortó significativamente el 
diferencial entre la remuneración por asalariado de las AAPP y del sector privado hasta el 
2000, de forma que si aquella era superior a esta en casi un 18% en 1990, este diferencial 
apenas alcanzó el 9% en 2000 y a partir de este año volvió a ampliarse la brecha. 

La descomposición de la evolución de la remuneración de asalariados del sector AAPP 
en volumen y precio permite identificar el componente de sueldos y salarios como el factor 
más relevante a la hora de explicar la moderación de los gastos de personal durante la segun­
da mitad de la década de los noventa. En cambio, el mantenimiento del peso de este gasto en 
el PIB a partir del año 2000 se explica por la evolución contrapuesta de sus dos determinan­
tes: mientras el ritmo de creación de empleo en las AAPP se moderaba, la remuneración por 
asalariado se aceleraba, impidiendo prolongar la senda de reducción de este gasto. 
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4.	 Estructura de la remuneración de asalariados del sector 
Administraciones Públicas 

4.1. Estructura por subsectores 12 

Al analizar la evolución de la estructura de la remuneración de asalariados por subsec­
tores, ha de tenerse en cuenta el cambio de sectorización que acompañó a la introducción de 
la nueva base 2000 de la Contabilidad Nacional. Recuérdese que, a partir de dicho año, la sa­
nidad y los servicios sociales transferidos a las CCAA pasaron a contabilizarse en el subsec­
tor correspondiente a estas y no en el de Administraciones de Seguridad Social, por lo que 
conviene distinguir entre antes y después de 2000. 

Durante la década de los noventa los cambios en la estructura sectorial vinieron deter­
minados por la profundización en el proceso de descentralización fiscal, que implicó nume­
rosos traspasos de competencias y, por tanto, de funcionarios, desde las Administraciones 
Centrales hacia las Comunidades Autónomas. En el conjunto de traspasos destacan los rela­
cionados con el transporte por carretera, a principios de los noventa, los de la Administración 
de Justicia y las Universidades, así como los relacionados con la agricultura y el transporte 
marítimo, entre 1994 y 1997 y los de la educación no universitaria, en 1998 y 1999 13 (véase 
Cuadro 3). 

El proceso de descentralización del gasto alteró de forma importante las participaciones 
relativas en las cuentas públicas de la Administración Central y las Comunidades Autóno­
mas, sobre todo en la segunda mitad de los noventa (véase Gráfico 3). En 1990 la Adminis­
tración Central gastaba en remuneración de asalariados casi el doble que las CCAA, mientras 
que en 1999 ambas gestionaban una proporción similar (en torno al 30%) del gasto total en 
esta partida. Por su parte, la Seguridad Social mantuvo su participación estabilizada en torno 
al 23% y las Corporaciones Locales la elevaron ligeramente hasta superar el 17% en 1999. 
Después del cambio de sectorización en el año 2000, las CCAA siguieron ganando peso, 
principalmente como consecuencia del traspaso de la sanidad en el año 2002 a aquellas Co­
munidades que no tenían transferida esta competencia. De este modo, las CCAA llegaron a 
absorber en 2004 casi un 60% del gasto de personal, mientras que la participación de la Se­
guridad Social quedó muy reducida, en torno al 2%. Por su parte, la Administración Central 
gestiona poco más del 20% del gasto, un porcentaje sólo ligeramente por encima del corres­
pondiente a las Corporaciones Locales. 

En cuanto a la evolución del gasto público en remuneración de asalariados de los dife­
rentes subsectores (Cuadro 4), cabe señalar que también está muy influida por el proceso de 
descentralización y resectorización. La tendencia alcista de los años 1991 y 92 fue generali­
zada en todos los sectores, aunque con un mayor empuje en la Seguridad Social. La reversión 
de esta tendencia, a partir de 1993, se reflejó también en mayor medida en la Seguridad So­
cial, mientras que la evolución del gasto en la Administración Central se vio muy afectada, 
sobre todo entre 1996 y 2000, por los traspasos de competencias a las Comunidades Autóno­
mas. Al contrario que la Seguridad Social, las Corporaciones Locales experimentaron una 
menor contención del gasto en esta partida, con ritmos de crecimiento superiores a los del 
conjunto de las AAPP hasta el año 2001. Recuérdese que las tasas de variación correspon­
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Gráfico 3. Remuneración de asalariados y empleo de las AAPP: estructura por subsectores 
de AAPP 

Fuentes: Ministerios de Economía y Hacienda y de Administraciones Públicas y Banco de España. 
(a) Hasta 1993, el personal de Universidades transferidas a las CCAA se incluye en la Administración Central. 
(b) Incluye todo el personal de Organismos Autónomos que en Contabilidad Nacional forman parte de las Admi­
nistraciones de Seguridad Social. 
(c) Antes de 2000 se incluye en Administraciones de Seguridad Social al personal estatutario de las CCAA, y en 
CCAA al personal de los servicios sociales transferidos. En Contabilidad Nacional, la Seguridad Social transferida apare­
ce en el sector de Administraciones de Seguridad Social antes del año 2000 y en el de CCAA a partir de dicho año. 
(d) Se incluye en Administración Central todo el personal de Organismos Autónomos que en Contabilidad Nacio­
nal forman parte de las Administraciones de Seguridad Social. 
(e) Incluye sólo Ayuntamientos hasta 1997 y Ayuntamientos y Diputaciones desde 1998. 
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dientes a la Seguridad Social y a las CCAA están afectadas por el cambio de sectorización en 
el año 2000 y por el traspaso de la sanidad en 2002 y 2003. Durante los últimos años, el gasto 
de la Administración Central siguió experimentando crecimientos inferiores a los del con­
junto de las AAPP, mientras que las Corporaciones Locales abandonaron la tónica de crecer 
por encima de la media. 

Cuadro 4
 

Remuneración de asalariados y empleo por subsectores de las AAPP
 

Porcentajes de variación 

Media 
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 

1991-1999 1991-2004 

Sueldos y salarios brutos (a) 

Total AAPP 13,8 14,4 3,3 2,0 7,0 5,7 2,8 5,2 5,9 8,3 6,3 5,9 8,1 7,1 6,7 6,8 

Administración Central 10,5 9,8 4,1 1,4 7,4 –2,9 0,0 2,5 –3,5 –8,9 2,1 4,9 4,4 6,2 3,3 2,7 

Administraciones de Seguridad Social 16,1 20,2 –0,5 0,5 5,6 5,7 1,7 4,5 4,3 –53,3 6,3 –50,1 –43,4 6,9 6,4 –5,4 

Comunidades Autónomas 15,2 13,4 7,2 4,4 7,8 15,8 5,8 7,5 15,9 71,5 8,1 18,7 14,1 7,8 10,3 15,2 

Corporaciones Locales 14,9 13,5 3,4 2,1 7,5 8,1 4,9 6,8 7,5 9,3 6,8 4,7 8,2 5,8 7,7 7,4 

Número de asalariados 

Total AAPP 2,9 2,1 0,3 1,1 3,0 2,9 2,1 2,8 3,6 1,1 0,1 1,6 1,1 1,3 2,3 1,9 

Administración Central (b) (c) –0,2 2,1 –0,3 –3,7 –0,5 –3,4 –2,0 –0,4 –4,4 –10,9 –6,9 –1,2 –1,4 0,2 –1,4 –2,4 

Administraciones de Seguridad Social (d) (e) 3,9 –1,9 0,8 0,4 –0,4 –0,4 0,1 2,4 4,8 –52,7 –38,5 –67,6 –4,2 –1,1 1,1 –11,0 

Comunidades Autónomas (b) (d) 3,4 5,1 2,3 9,6 6,8 8,0 6,6 4,0 13,9 43,3 9,7 9,6 2,5 2,0 6,7 9,1 

Corporaciones Locales (f) 5,9 1,5 –1,0 0,7 7,9 9,9 4,0 5,5 0,6 –3,1 1,5 1,4 1,0 1,0 3,9 2,6 

Fuentes: Ministerios de Economía y Hacienda y de Administraciones Públicas y Banco de España. 
(a) Excluye cotizaciones imputadas e incluye cotizaciones reales a cargo del empleador. 
(b) Hasta 1993, todo el personal de Universidades se incluye en la Administración Central. 
(c) Incluye todo el personal de Organismos Autónomos que en Contabilidad Nacional forman parte de las Admi­
nistraciones de Seguridad Social y excluye todo el personal de Entes Públicos, que en algunos casos sí pertenecen a 
las AAPP. 
(d) Hasta 1998 se incluye en Administraciones de Seguridad Social al personal estatutario de las CCAA, y en 
1999 una media entre este y el personal de instituciones sanitarias de las CCAA. Se incluye en CCAA al personal de 
los servicios sociales transferidos, que hasta 1999 en Contabilidad Nacional forman parte de las Administraciones 
de Seguridad Social. 
(e) Se incluye en Administración Central a todo el personal de Organismos Autónomos que en Contabilidad Na­
cional forman parte de las Administraciones de Seguridad Social. 
(f) Incluye sólo Ayuntamientos hasta 1997, y Ayuntamientos y Diputaciones a partir de 1998. 

Los efectos de la descentralización resultan todavía más marcados en términos de em­
pleo. En 1999 aproximadamente solo uno de cada cuatro empleados públicos trabajaba en la 
Administración Central, mientras que en 1990 eran prácticamente el 40%. Por el contrario, 
las Comunidades Autónomas se convirtieron en las principales administraciones empleado­
ras a finales de los noventa, con cerca de un tercio de los asalariados públicos, mientras que 
en 1990 sólo superaban ligeramente el 20% del total. En el quinquenio que se inicia en el 
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2000 se acentúa este proceso de desplazamiento del empleo público hacia las CCAA, de ma­
nera que en el 2004 respondían del 55% del empleo total. El proceso de descentralización se­
guido ha comportado que en este último año, tres de cada cuatro empleados públicos trabaja­
ran en alguna de las Administraciones Territoriales. 

La volatilidad de la evolución del empleo público durante estos años afecta a los dife­
rentes subsectores (véase Cuadro 4). Por un lado, las Corporaciones Locales contribuyeron 
al aumento de la plantilla de funcionarios, con un ritmo de crecimiento medio anual del 3,9% 
en los noventa y del 2,6% a partir del 2000. Por el contrario, la Seguridad Social mostró un 
comportamiento más moderado en cuanto a creación de empleo y hasta 1999 incrementó su 
nómina de empleados a un ritmo medio del 1,1% anual (las caídas posteriores se deben sobre 
todo a los efectos mencionados del cambio de sectorización y del traspaso de la sanidad). 
Como ya se ha señalado, la evolución del empleo en la Administración Central y las CCAA 
vino determinada, sobre todo durante la década de los noventa, por los numerosos traspasos 
de competencias. En cualquier caso, la reducción de puestos en la Administración Central no 
compensó el incremento en las CCAA, ya que, en el conjunto de ambos subsectores, el em­
pleo aumentó a un ritmo del 1,6% de media anual entre 1990 y 1999. La misma circunstan­
cia, aunque algo más atenuada, se produjo posteriormente, teniendo en cuenta los traspasos 
de Seguridad Social: el empleo agregado de Administración Central, Seguridad Social y 
CCAA creció a un ritmo medio anual del 0,9% entre 2000 y 2004. 

4.2. Estructura por funciones 

La distribución funcional del gasto público se presenta desagregada solo para las fun­
ciones de educación, sanidad y defensa, que concentran casi el 60% del gasto de personal de 
las AAPP y que, junto a la de orden público y seguridad 14, son las principales rúbricas fun­
cionales de dicho gasto. Los últimos datos disponibles con esta desagregación se refieren a 
2003. El Gráfico 4 presenta en la parte superior la distribución porcentual de los gastos en re­
muneración de asalariados entre las distintas funciones para el período 1990 y el 2003. En la 
parte inferior del gráfico se recoge esta misma distribución referida al empleo por funciones. 

En 1990 tanto la sanidad como la educación concentraban cerca de un 25% del gasto 
público en remuneración de asalariados. Entre 1990 y 2003, la educación elevó su participa­
ción en este gasto hasta cerca del 30%, mientras que la sanidad la redujo muy ligeramente. 
Por su parte, la remuneración de asalariados en defensa disminuyó algo su participación y la 
situó en poco más del 6%. En cuanto a la distribución del empleo por funciones, también se 
mantuvo muy estable a lo largo de todo el período. En 2003, la educación ocupó a un 25% 
del personal, la sanidad a un 17% y la defensa a un 6% 15. No parece, por tanto, que el proce­
so de descentralización del gasto haya afectado sustancialmente a la distribución funcional 
del empleo y de la masa salarial en las AAPP. 

En línea con lo anterior, la educación aportó durante este período un impulso al incre­
mento de los gastos de personal, con tasas de crecimiento que en la mayor parte de los años 
superaron a las del total (véase Cuadro 5). Este incremento del peso de la educación en el to­
tal de gastos de personal se debió a un crecimiento de la remuneración por asalariado supe­
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Gráfico 4. Remuneración de asalariados y empleo de las AAPP: estructura por funciones 
de gasto 

Fuentes: Ministerios de Economía y Hacienda y de Administraciones Públicas y Banco de España. 
(a) Para 1990 se ha supuesto un mantenimiento de la distribución funcional de la remuneración de asalariados de 
las Corporaciones Locales. 
(b) Para 1990, estimación. 
(c) A partir de 1999, los datos de CCAA para la enseñanza no universitaria pasan a incluir al personal no docente, 
por lo que se produce una ruptura en las series. 
(d) Antes de 2000, en lo referente a CCAA, sólo se incluye al personal estatutario. 
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rior a la experimentada por los funcionarios destinados en otras funciones de gasto, mientras 
que el empleo en el sector educativo creció a un ritmo similar, en media, que el conjunto de 
AAPP. La sanidad, por su parte, ejerció un impulso sobre el gasto al principio del período y 
después moderó notablemente su crecimiento, como consecuencia de un menor crecimiento 
del empleo hasta 1997 y de una menor remuneración por asalariado a partir de entonces. En 
2002 y 2003, después de ser transferida a las CCAA que carecían de esta competencia, tanto 
el aumento del empleo como el de la remuneración por asalariado elevaron el ritmo de creci­
miento del gasto de personal sanitario por encima del experimentado por el total de las 
AAPP. La evolución del gasto de personal en defensa, por último, fue bastante errática du­
rante todo el período. Por ejemplo, el número de efectivos disminuyó en 2002 y 2003, des­
pués de haber registrado un importante aumento al principio del proceso de profesionaliza­
ción del ejército. Esta evolución se reflejó, a su vez, en movimientos de sentido contrario en 
la remuneración por asalariado, que podrían deberse a efectos composición. 

Cuadro 5
 

Distribución funcional de la remuneración de asalariados y el empleo de las AAPP
 

Porcentajes de variación 

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 
Media 

1991-2003 

Remuneración de asalariados (a) 

Total AAPP 13,5 14,5 3,5 2,1 6,9 5,8 2,8 5,1 5,9 8,2 6,2 6,1 8,0 6,8 

Defensa 10,4 –6,9 37,2 1,5 8,6 5,2 2,2 3,1 5,3 –0,9 2,6 6,7 3,0 6,0 

Educación 16,2 17,0 17,1 4,1 7,6 6,5 3,1 4,6 4,7 11,5 6,5 6,4 7,0 8,6 

Sanidad 14,6 18,4 –3,0 2,0 5,5 5,1 1,3 3,9 7,5 6,2 4,0 6,5 11,4 6,4 

Resto 12,0 14,4 –5,0 0,9 6,8 5,9 3,5 6,4 5,9 8,8 7,8 5,5 7,6 6,2 

Número de asalariados 

Total AAPP 2,9 2,1 0,3 1,1 3,0 2,9 2,1 2,8 3,6 1,1 0,1 1,6 1,1 1,9 

Defensa (b) –3,1 2,2 4,9 2,3 5,1 1,3 1,0 6,3 7,9 6,2 3,3 –0,4 –2,2 2,7 

Educación (c) 2,0 3,1 2,5 2,0 3,2 1,8 1,5 2,1 — — –3,8 2,9 2,5 1,8 

Sanidad (d) 4,3 –2,5 0,1 0,1 –0,1 0,6 1,4 3,1 5,5 5,9 3,6 3,4 2,9 2,2 

Resto (c) 3,6 3,2 –0,9 0,8 3,7 4,2 8,6 2,6 — — 0,5 0,6 0,4 2,5 

Remuneración por asalariado (a) 

Total AAPP 10,5 12,0 3,0 0,9 3,8 2,8 0,8 2,3 2,2 7,1 6,3 4,2 6,9 4,8 

Defensa (b) 13,9 –8,9 30,8 –0,7 3,3 3,9 1,2 –3,0 –2,4 –6,7 –0,7 7,1 5,4 3,3 

Educación (c) 13,9 13,5 14,3 2,0 4,2 4,6 1,6 2,5 — — 10,7 3,3 4,4 6,8 

Sanidad (d) 9,8 21,5 –3,1 2,0 5,6 4,5 –0,1 0,8 1,9 0,3 0,4 3,0 8,3 4,2 

Resto (c) 8,5 10,5 –6,5 –0,6 3,4 1,4 –4,3 4,3 — — 8,1 4,2 7,6 3,3 

Fuentes: Ministerios de Hacienda y de Administraciones Públicas y Banco de España. 
(a) La tasa de 1991 se calcula sobre un nivel de gasto que en 1990 supone un mantenimiento de la distribución 
funcional de la remuneración de asalariados de las Corporaciones Locales. 
(b) Para 1991, estimación. 
(c) A partir de 1999 los datos de CCAA para la enseñanza no universitaria pasan a incluir al personal no docente, 
por lo que se produce una ruptura en la serie que impide presentar tasas homogéneas en 1999 y 2000. 
(d) Hasta 1998 se incluye al personal estatutario de las CCAA, y a partir de 2000 a todo el personal de institucio­
nes sanitarias de las CCAA, mientras que en 1999 se incluye una media de ambos. 
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5. Conclusiones 

La moderación del crecimiento de la remuneración de asalariados del sector Adminis­
traciones Públicas es uno de los rasgos característicos de la evolución de las finanzas públi­
cas en España en los últimos años, que ha contribuido de manera importante a la reducción 
del gasto público en porcentaje del PIB y al proceso de consolidación fiscal desarrollado en 
este período. Esta moderación de los gastos de personal se ha debido, hasta finales de la dé­
cada de los noventa, a la evolución de la remuneración por asalariado, que ha crecido por de­
bajo de la inflación en todos los años desde 1993, con la excepción de 1998. El cambio en el 
régimen de retribuciones que supuso la decisión de incrementar los sueldos de los funciona­
rios en función de la inflación esperada, que ha resultado persistentemente por debajo de la 
observada, junto con las congelaciones salariales de 1994 y 1997 y el mayor control de los 
deslizamientos salariales se encuentran detrás de la mencionada moderación. En cambio, 
desde el año 2000 ha sido la contención en el crecimiento del empleo lo que ha tenido una 
contribución positiva a moderar esta partida del gasto ya que los sueldos y salarios han vuel­
to a recoger crecimientos, en general, por encima del 6%. Se hace difícil establecer en este 
punto una dependencia clara de esta evolución con el proceso de descentralización, aunque, 
los datos disponibles parecen indicar que, en términos medios, la remuneración por asalaria­
do es más elevada en la administración autonómica que en la central, aunque ello puede re­
flejar exclusivamente un efecto composición. Sin embargo, la estructura del empleo por fun­
ciones se ha mostrado muy estable a lo largo de todo el proceso de descentralización. 

El empleo público ha mantenido una tónica de crecimiento a lo largo de todo este perío­
do, aunque moderándose en los últimos años. Por lo tanto, no parece que las limitaciones a 
las convocatorias de plazas para el ingreso de nuevo personal, vigentes desde 1993, hayan 
resultado muy efectivas. Los numerosos traspasos de competencias del Estado a las CCAA 
efectuados en el período, que han convertido a estas últimas en la principal administración 
empleadora, impiden, sin embargo, identificar con claridad el origen del crecimiento del em­
pleo público. En todo caso, sí se puede afirmar que la reducción de empleados en la Admi­
nistración Central no compensó el incremento en las CCAA y que tanto la Seguridad Social 
como, sobre todo, las Corporaciones Locales incrementaron su número de ocupados signifi­
cativamente en la última década. 

Notas 

1.	 Remuneración de asalariados, excepto cotizaciones imputadas, es decir, excluyendo el coste de clases pasivas. 

2.	 Los colectivos de empleadas del hogar y de trabajadores voluntarios constituyen los principales grupos de em­
pleados que no trabajan para las AAPP y que se clasifican en esta rama. 

3.	 Otras fuentes de datos sobre el personal al servicio de las Administraciones Públicas son los Presupuestos Ge­
nerales del Estado, la Intervención General de la Administración del Estado, la Agencia Tributaria y la 
Encuesta de Población Activa. 

4.	 La serie de datos a 30 de junio no está completa para las Comunidades Autónomas. 
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5.	 La razón de la inclusión de estas entidades o entes entre las AAPP reside en que no cumplen los criterios esta­
blecidos por el SEC 95 y el Manual SEC 95 sobre el déficit público y la deuda pública para que se consideren 
unidades productoras de mercado, reflejándose este hecho, en la práctica, en que no cubren el 50% de sus cos­
tes de producción con los ingresos procedentes de sus ventas. 

6.	 La adscripción al subsector de Seguridad Social del personal de la sanidad transferida tampoco es completa 
hasta el año 2000, ya que las series del MAP, hasta 1998, sólo desagregan el personal estatutario y no todo el 
personal de instituciones sanitarias. 

7.	 La sectorización de la EPA no permite una traslación perfecta entre el sector AAPP de la CN y el ámbito de las 
AAPP considerado en la encuesta. 

8.	 Se han utilizado estas, y no las de puestos de trabajo equivalentes a tiempo completo, para permitir la compa­
ración con la serie del MAP. 

9.	 Esta desagregación sólo está disponible hasta el año 2002 

10.	 Alternativamente se podría construir una serie de remuneración por asalariado en servicios de no mercado 
ajustada (para aproximar a las AAPP) a partir de dividir la remuneración total de asalariados en el agregado de 
servicios de no mercado ajustada, entre el número de puestos de trabajo en este agregado. Esta serie es homo­
génea, pero su cobertura, o bien excede, o bien no cubre totalmente el ámbito del sector AAPP en términos de 
CN. Los perfiles de ambas series son muy parecidos, recogiendo una evolución muy similar hasta el 2000. 

11.	 En el Cuadro 1, la remuneración por asalariado de las AAPP no incluye las cotizaciones imputadas, que en la 
economía de mercado tienen una importancia relativa mucho menor. 

12.	 Cabe reiterar los problemas de sectorización señalados en el apartado 2 que se agudizan en el caso de la distri­
bución subsectorial. 

13.	 Otros traspasos importantes durante este período, aunque sin incidencia en la distribución subsectorial, por tra­
tarse de transferencias dentro del subsector de Administraciones de Seguridad Social, son los del INSALUD a 
Navarra y Galicia en 1990 y a Canarias en 1994, los de los servicios sociales en 1995 y 1996 y los del Instituto 
Social de la Marina entre 1996 y 1999. Por el mismo motivo, tampoco tendría incidencia en dicha distribución 
subsectorial el traspaso, a partir de 1997, de la gestión del INEM en el ámbito del trabajo, el empleo y la for­
mación, pero ha de recordarse que los datos de empleo procedentes del MAP incluyen al INEM en la Adminis­
tración Central. 

14.	 Se ha optado por no desagregar la función de orden público y seguridad, ya que se carece de una clasificación 
funcional de asalariados de las Corporaciones Locales, que, en esta función, tienen una participación muy im­
portante. 

15.	 Hay que destacar también la participación de las fuerzas de seguridad, que, sin los efectivos de la policía local, 
representó casi un 6% del empleo público en el año 2003. 

Abstract 

This article provides an analysis of the evolution of expenditure on compensation of employees by general govern­
ment in Spain and its decomposition between employment and salaries, through the use of different sources of infor­
mation for the period 1990-2004. It concludes that the moderation shown in the compensation of employees’ growth 
since 1990 can be attributed, up to the end of the nineties to the evolution in public salaries and since then to employ­
ment restraint. 

Key words: compensation of employees, public wages, public employment. 
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