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[13] PRESENTACIÓN

Presentación

Con el propósito de aportar información actualizada y de interés sobre la gestión de los 
asuntos públicos locales en municipios de nuestra región, desde el Instituto de Derecho 
Local (IDL-UAM) se viene elaborando anualmente un Informe de Políticas Públicas 
Municipales en Ayuntamientos de la Comunidad de Madrid. Esta iniciativa se puso en 
marcha en 2015, en colaboración con el Ayuntamiento de Madrid, con el afán de recopilar 
y analizar información sistemática sobre la planificación y el desarrollo de determinados 
sectores de gestión local a lo largo del tiempo. Disponer de series de datos actuales y 
comparables permite realizar análisis integrales sobre la acción de los ayuntamientos en 
diversos ámbitos de su responsabilidad, detectar tendencias o cambios fundamentales 
en su orientación y establecer relaciones entre éstas y los factores socioeconómicos, 
políticos u otras características del municipio. Los trabajos de esta colleción se nutren de 
información secundaria procedente de normativa, páginas web, observatorios, estudios, 
estadísticas oficiales, etc., así como de datos propios generados a partir de entrevistas y 
cuestionarios a técnicos y responsables municipales.

Para la edición de 2016 se han ampliado el número de municipios de estudio hasta dieci-
séis casos, llegando a aquellos que tienen una población superior a 70.000 habitantes1. Esta 
acotación del estudio a los ayuntamientos de mayor tamaño se explica por la necesidad de 
hacer comparables las unidades de observación. Los ayuntamientos de municipios grandes 
y muy grandes diseñan sus políticas con mayor autonomía gracias a los recursos de que dis-

ponen y a unas estructuras administrativas de mayor envergadura y más profesionalizadas. 
Pese a que existen diferencias muy relevantes de tamaño entre la ciudad de Madrid y el resto 
de municipios considerados, para la gran parte de las cuestiones que trata el estudio pueden 
identificarse pautas y elementos comunes que permiten la comparación.

En cuanto a los contenidos tratados, en esta ocasión se aborda la acción municipal 
desde un enfoque transversal, comparando la planificación presupuestaria de los dieciséis 
ayuntamientos bajo estudio, las estructuras de personal y las formas de gestión en la pro-

visión de servicios públicos. 

1 Por orden de tamaño de población: Madrid, Móstoles, Alcalá de Henares, Fuenlabrada, Leganés, Getafe, 
Alcorcón, Torrejón de Ardoz, Parla, Alcobendas, Las Rozas, Coslada, San Sebastián de los Reyes, Pozuelo de 
Alarcón, Rivas Vaciamadrid y Majadahonda.
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El capítulo I está dedicado a los presupuestos y al personal de los ayuntamientos y cen-

tra su atención en la actividad de los gobiernos locales en cuanto a la planificación econó-

mica anual y al diseño de sus plantillas. Adentrarse en los presupuestos permite comparar 
niveles de gasto en capítulos y en políticas, así como seguir su evolución a lo largo de los 
años. La obligación legal de los ayuntamientos de preparar sus presupuestos de acuerdo a 
unos criterios comunes ofrece indudables ventajas para un estudio de estas características 
ya que permite comparar por partidas, tipos de gasto y políticas. Por su parte, acceder a 
sus estructuras de personal tiene el interés de poder observar la conformación de sus ca-

tegorías y a su evolución así como de la existencia de diversidad en estrategias locales de 
empleo público y el grado de autonomía local en temas organizativos.

El análisis de la información procedente de los presupuestos muestra una evolución 
con un patrón común, manifestada en un aumento de las cifras totales hasta el año 
2008 –aproximadamente- que viene de años anteriores, un desplome a partir de esa 
fecha -con algunas diferencias entre municipios- que llega a 2014 y una relativa estabili-
zación desde 2014 hasta la actualidad. También pone de manifiesto la estrecha relación 
entre la renta bruta disponible per cápita del municipio y algunas tendencias en el gasto 
y en la planificación presupuestaria. En particular, se concluye que los municipios con 
renta bruta disponible más alta tienden a tener un nivel de gasto presupuestario per 
cápita más alto, tienden a gastar más en Capítulo 1 y Capítulo 2 y a tener un gasto per 
cápita en medio ambiente más alto, pero no en educación, en participación ciudadana, 
ni en servicios sociales. Por su parte, el gasto presupuestario medio per cápita ha resul-
tado ser también una variable clave en otras tantas relaciones. Así, los municipios con 
un gasto medio per cápita más alto gastan también más en servicios sociales y promo-

ción social y en Capítulo 2 y son asimismo los que invierten más en política de vivienda. 
Los que dedican más dotación presupuestaria a participación ciudadana son también 
aquellos que invierten una suma mayor de recursos, per cápita, en educación. y los que 
gastan más en vivienda, gastan asimismo más en servicios sociales. Por lo que se refiere 
a las estructuras de personal, se observa una amplia variedad en su conformación, con 
ayuntamientos casi totalmente funcionarizados y otros en los que predomina el per-
sonal laboral. Asimismo existen diferencias relevantes en cuanto al uso de la figura del 
personal eventual. 

El capítulo II está dedicado a la gestión de los servicios públicos y explora las caracterís-

ticas de las distintas formas de gestión de los servicios públicos locales. Tras una visión de 
las distintas modalidades organizativas del sector público local, el análisis se centra en la 
información que, sobre “coste efectivo”, está ya disponible en el portal web del Ministerio 
de Hacienda y Función Pública, y en las características de los contratos públicos referidas a 
una muestra de sectores de la acción local (mayores, gestión de residuos y limpieza viaria). 
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Estas dos dimensiones de análisis permiten profundizar en la clasificación de la gestión de 
los servicios públicos entre gestión directa e indirecta.

Con relación al coste efectivo, el capítulo explora los distintos componentes del mismo 
(gastos de gestión directa a través de sociedades mercantiles, gastos producidos por la 
utilización de medios de la propia Administración y entes dependientes, gasos indirectos 
y gastos derivados de la gestión indirecta de los servicios públicos). De manera similar al 
estudio relizado en el capítulo I, los datos se ponen en relación con aspectos socioeconó-

micos y demográficos de los municipios analizados. Finalmente, el estudio se interroga 
sobre las limitaciones que puede tener la información sobre el coste efectivo para las de-

cisiones de gestión tanto por razones metodológicas como de cobertura de la información 
disponible.

Respecto a la contratación pública, el capítulo II se centra en las características de los 
contratos en el área de mayores. El estudio de las características de la contratación pública 
a nivel local va dirigido a identificar la variabilidad existente con relación a aspectos como 
la duración y prórrogas de los contratos o también respecto al peso que tienen los distintos 
criterios utilizados para la adjudicación. A partir de estas diferencias, el estudio propone la 
utilización de indicadores de externalización en la gestión de servicios públicos.

A partir de la exploración del coste efectivo y las características de la contratación pú-

blica a nivel local, el capítulo II contribuye a desarrollar un marco analítico de las distintas 
formas de gestión de los servicios públicos orientado fundamentalmente al estudio com-

parado entre municipios y políticas.
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Capítulo I. Análisis comparado de los 
presupuestos municipales y de las 
plantillas de personal

I.1. Introducción 

En este capítulo centramos el estudio comparado de la actividad de los gobiernos locales 
en la planificación económica anual de los ayuntamientos y en el diseño de sus plantillas 
de personal. Adentrarse en los presupuestos de los entes locales permite comparar niveles 
de gasto en capítulos y en políticas, así como seguir su evolución a lo largo de los años. La 
obligación legal de los ayuntamientos de preparar sus presupuestos de acuerdo a unos cri-
terios comunes ofrece una apreciable ventaja para un estudio de estas características. Por 
su parte, acceder a la estructura de las plantillas, a su conformación en categorías y a su 
evolución, tiene el interés de poder observar la existencia de diversidad en las estrategias 
locales y estudiar el grado de autonomía local en temas organizativos.

Para el análisis sobre presupuestos que se ofrece en las siguientes páginas, se utilizan 
fundamentalmente los “presupuestos de gastos”. Ello por dos razones. En primer lugar, por 
ser los más actualizados disponibles con información desagregada por capítulo de gasto y 
por programas presupuestarios. En segundo lugar, porque permiten una mejor combina-

ción con los datos sobre personal de la administración local que se exploran en el apartado 
final del capítulo2. El presupuesto de gastos de una Entidad local es la autorización que 
hace el Pleno para que el gobierno de la Entidad pueda ejecutar gastos. Esta autorización 
se refiere a un periodo de tiempo determinado -un año- y establece el importe que, como 
máximo, se puede gastar y en qué se debe realizar el gasto

Como se puede constatar en la tabla I.1., las diferencias entre los Presupuestos de Gastos 
y los Presupuestos consolidados son mínimas (salvo en el caso de Alcobendas), de lo que se 
puede deducir que las cifras que se analizan en los siguientes epígrafes reflejan adecuada-

mente la política de gasto de los ayuntamientos. Las diferencias con el “presupuesto conso-

2 Los datos sobre personal de la administración local expresados a través de las RPTs (Relación de 
Puestos de Trabajo) municipales se refieren casi exclusivamente al personal de los ayuntamientos, 
sin entidades dependientes.
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lidado y liquidado”, sin embargo, adquieren mayor relevancia. Estudiar los presupuestos de 
gastos (primera columna) equivale a analizar las políticas municipales desde la perspectiva de 
la estrategia de los gobiernos locales, poniendo el foco de interés en lo que los representantes 
políticos identifican como programa de acción para el año. En este aspecto se centrará este 
estudio. Observar los presupuestos liquidados, por su parte, supondría trasladar el análisis a 
los resultados de la acción pública, a lo que finalmente los vecinos reciben en forma de servi-
cios y políticas públicas. Ambas dimensiones son relevantes. La presente edición del Informe 
de Políticas Públicas de Ayuntamientos de la Comunidad de Madrid se centra en la primera 
aproximación previendo, para próximos ejercicios, un acercamiento a la segunda. 

El análisis de las estructuras de personal se nutre con información procedente de la 
“Relación de Puestos de Trabajo” de cada municipio, obtenida en la mayoría de los casos 
a través de las páginas web o portales de transparencia locales. Por regla general estos 
documentos ofrecen datos actualizados a los años 2015 o 2016.

Este capítulo se estructura en cuatro apartados. En primer lugar se tratarán las cifras totales 
gasto y su evolución a lo largo del tiempo. En segundo lugar se realizará una aproximación a la 
estructura interna del presupuesto, por capítulos. Seguidamente se pasará a analizar la dotación 
presupuestaria de algunos programas de políticas (medio ambiente, servicios sociales, educa-

ción, participación y vivienda), para finalmente explorar las políticas de personal municipales. 

Tabla I.1. Comparación de Presupuestos Municipales de Gastos 2014 (gastos presupuestados, 

consolidados y liquidados consolidados)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP - Secretaría General de Coordinación Autonó-

mica y Local, y MINHAP - Oficina virtual de entidades locales.



[19] ANáLISIS COMPARADO DE LOS PRESUPUESTOS MUNICIPALES y DE LAS PLANTILLAS DE PERSONAL

I.2. Gasto per cápita y Renta Bruta disponible

Al analizar el gasto per cápita de los 16 ayuntamientos bajo estudio a lo largo de los tres 
últimos años (ver gráfico I.1.), se observa una gran estabilidad entre los presupuestos de los 
diferentes ejercicios anuales de cada municipio, así como diferencias cuando comparamos 
entre municipios. En efecto, entre 2014 y 2016 el gasto por habitante en cada localidad no 
ha experimentado grandes variaciones y, en los casos en que lo ha hecho, no se detecta 
un único patrón. En algunos ayuntamientos la tendencia ha sido el crecimiento (ej. Torre-

jón, Pozuelo) y, en otros, la disminución (ej. Alcobendas, San Sebastián de los Reyes). En 
la comparación entre municipios se observan diferencias notables entre el municipio que 
menos gasta y el más generoso. Destaca, además, el mayor nivel de gasto de la ciudad de 
Madrid de entre todas las unidades bajo estudio, debido precisamente a su condición de 
capitalidad y de gran ciudad central de un área metropolitana, lo que le lleva a tener más 
ingresos y también a implementar mayores obligaciones en infraestructuras o servicios, de 
los que disfrutan ciudadanos provenientes de más allá del límite de su término municipal.

Gráfico I.1. Gasto total presupuestado per cápita (en Euros)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales y Banco 
de Datos Almudena. Presupuestos sin consolidar. 

Cuando se cruzan los datos presupuestarios con la riqueza del municipio -medida por Renta 
Bruta Disponible por habitante- en gráficos de barras no se observa una única tendencia en la 
misma dirección (ver gráfico I.2.), si bien existe más homogeneidad entre los municipios con 
menores nivel de renta. Éstos, situados en la parte izquierda de la tabla, están entre los que 
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tienen menor nivel de gasto por habitante. Sin embargo, lo opuesto no se cumple inequívoca-

mente. Los consistorios con residentes de rentas más altas no gastan más por habitante como 
regla general. Como puede observarse, los ayuntamientos de la parte derecha del gráfico arro-

jan diferentes situaciones de gasto. Algunos combinan renta alta y gasto alto (ej.: Alcobendas), 
mientras que otros con renta alta presentan unos niveles de gasto medio (ej. Majadahonda). 

Gráfico I.2. Gasto total presupuestado per cápita (en Euros) y renta bruta disponible

Fuente: Elaboración propia con datos procedente de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales y Banco 
de Datos Almudena. Presupuestos sin consolidar.

Pese a la desviación de la pauta general de algunos municipios –en especial algunos más 
ricos- la correlación entre riqueza y nivel gasto municipal es positiva (el coeficiente de correla-

ción es igual a 0,54) y estadísticamente significativa con un nivel de confianza del 95%. Ello se 
puede ver más claramente en el gráfico I.3., que ofrece la misma información, pero ordenada 
en torno a dos ejes: gasto medio per cápita (eje horizontal) y renta bruta disponible per cá-

pita (eje vertical). Se observa una ligera tendencia que apunta hacia un aumento del gasto a 
medida que crece la renta, tal y como indica la línea discontinua del gráfico, lo que ocurre en 
especial en los casos de municipios con renta media o por debajo de la media. Por otro lado, 
los municipios más ricos son además los que se sitúan por encima de la media en los niveles 
de gasto, con la excepción de Majadahonda. Sin embargo, esta mayor riqueza no se acompasa 
con un crecimiento proporcional en el gasto. Solo Alcobendas presenta una posición coheren-

te en la relación entre sus niveles de riqueza y de gasto. Por su parte, los casos de las Rozas 
y Majadahonda muestran menor dotación presupuestaria de la que cabría esperar, mientras 
que en el caso de Madrid ocurre lo contrario, el gasto es proporcionalmente mayor que los 
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niveles de riqueza. La situación madrileña se explica por su condición de capital y centro de 
área metropolitana, que tiene que dar servicios más allá de los dirigidos exclusivamente a su 
población residente. Se produce así un cierto efecto de free-rider que señala la literatura so-

bre este tipo de aglomeraciones urbanas (Swianiewicz, 2010). 

Gráfico I.3. Renta Disponible Bruta per cápita (Euros) y Gasto per cápita (promedio 2014-2016)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales y Banco 
de Datos Almudena. Las líneas continuas representan las medias para ambas variables. La línea discontinua 
representa la tendencia. Datos de Gasto medio per cápita de 2014, 2015 y 2016. Datos de Renta Disponible 

Bruta per cápita de 2012.

Este mismo efecto puede observarse en la tabla I.2., en la que se identifican los casos 
en que tanto el gasto como la renta bruta disponible (ambas per cápita) se sitúan en un 
nivel: “alto”, “medio” o “bajo”, según la división en tres partes iguales de los valores de 
ambas variables para los 16 municipios analizados.

Ello nos lleva a una distribución de municipios en la que, en el eje de gastos: 

1. Entre los municipios con nivel de GASTO ALTO (>960,25 Euros) encontramos los 
casos de Madrid, Alcobendas, Pozuelo de Alarcón, Alcorcón y Las Rozas de Madrid.

2. Entre los municipios con nivel de GASTO MEDIO (835,79 – 960,25 Euros) se sitúan 
Getafe, Majadahonda, Rivas-Vaciamadrid, Móstoles, San Sebastián de los Reyes y 
Parla.

3. Entre los municipios con nivel de GASTO BAJO (<835,79 Euros) vemos a Alcalá de 
Henares, Fuenlabrada, Leganés, Coslada, Torrejón de Ardoz.
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Por su parte, en el eje de renta: 

4. Entre los municipios de RENTA POR ENCIMA DE LA MEDIA (> 17775,92 Euros) esta-

rían Madrid, Alcobendas, Las Rozas de Madrid, Majadahonda, Pozuelo de Alarcón.
5. Entre los municipios con RENTA MEDIA (13776,44 – 17775,92 Euros) se situarían Geta-

fe, Alcalá de Henares, Coslada, Alcorcón, Rivas-Vaciamadrid, San Sebastián de los Reyes.
6. Entre los municipios de RENTA POR DEBAJO DE LA MEDIA (< 13776,44 Euros) encon-

traríamos a Parla, Fuenlabrada, Móstoles, Torrejón de Ardoz, Leganés.

Clasificados así los municipios, y posicionados en un cuadro de doble entrada, se obser-
va que en la mayoría de los casos su nivel de gasto (alto, medio y bajo) coincide con su de 
renta (alto, medio y bajo). Sin embargo, algunas realidades se desvían de esta expectativa, 
bien por poseer un nivel mayor de gasto que de renta (Parla, Móstoles, Alcorcón), bien por 
un nivel inferior (Alcalá de Henares, Coslada y Majadahonda).

Tabla I.2. Distribución de Municipios según el Gasto per cápita y la Renta Bruta Disponible 
(RBD) per cápita (promedio 2014-2016)

Gasto per cápita

Bajo Medio Alto

Renta 

Disponible 
Bruta per 
cápita

Baja
Fuenlabrada, 

Torrejón de Ardoz 
Leganés

Parla

Móstoles

Media

Alcalá de Henares

Coslada

Getafe

Rivas-Vaciamadrid 
San Sebastián de los 

Reyes

Alcorcón

Alta Majadahonda

Madrid

Alcobendas

Las Rozas de Madrid

Pozuelo de Alarcón

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales.

La evolución de los presupuestos de gastos consolidados expresados en términos absolutos 
en el periodo 2003-2016 muestran un patrón común (ver gráfico I.4.), que se manifiesta en: 
1) un aumento hasta el año 2008 aproximadamente que viene de años anteriores aunque no 
se ofrezca en el gráfico, 2) un desplome a partir de los años alrededor de 2008, con diferentes 
momentos críticos, y que llega a 2014 y 3) una relativa estabilización desde 2014, aproximada-
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mente hasta la actualidad. El caso del municipio de Madrid (gráfico I.4.) ilustra muy claramente 
esta tendencia. Este fenómeno ha sido ampliamente estudiado en la literatura sobre la crisis 
económica y fiscal en España. Los ayuntamientos españoles experimentan un crecimiento de 
sus arcas públicas a lo largo de todo el período de expansión económica del país, debido en una 
gran medida a los ingresos adicionales que reciben por el boom inmobiliario, en forma de sus 
impuestos propios, particularmente el IBI (impuesto sobre bienes inmuebles) de los nuevos de-

sarrollos urbanísticos y el ICIO (impuesto sobre construcciones, instalaciones y obras). Después, 
con el estallido de la burbuja inmobiliaria en los años finales de la década pasada, los ingresos 
que provenían de esas fuentes se desploman, a lo que se añade –en torno a 2012- recortes en 
las transferencias que recibían de otros niveles de gobierno. Solo a partir de 2014 comienzan 
los ayuntamientos a salir de la crisis y consiguen estabilizar sus presupuestos. 

Gráfico I.4. Evolución de gastos totales presupuestados (2003, 2016)3

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP - Secretaría General de Coordinación Autonó-

mica y Local. Datos de Presupuestos Consolidados4.

3 Se ha decido no incluir a Pozuelo de Alarcón en los gráficos corrspondientes a la evolución de gastos, debido 
a la inconsistencia en los datos de presupuestos consolidados recogidos para este municipio en MINHAP – Se-
cretaría General de Coordinación Autonómica y Local. Según estos datos, el presupuesto de Pozuelo en gastos 
totales consolidados para el ejercicio 2009 ascendía a algo más de 118 millones de euros. En 2010 subió hasta 
210 millones, para volver a 103 millones en 2011. 
4 Para efectuar la consolidación se agregan los Presupuestos de la Administración General de la Entidad local  
y los de sus Organismos Autónomos, eliminando las transferencias internas entre ellos.
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Gráfico I.4a. Evolución de gastos totales presupuestados en Madrid (2003, 2016)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP - Secretaría General de Coordinación Autonó-

mica y Local. Datos de Presupuestos Consolidados. 

Este desarrollo puede seguirse de manera más clara en la tabla I.3., en la que los colores 
expresan los cambios y su intensidad, bien hacia un incremento del presupuesto (celdas en 
color verde), bien hacia un decrecimiento (celdas en color naranja). Se observa cómo los 
cambios más agudos se concentran al principio del período, con aumentos generalizados 
del presupuesto cada año (años 2004 a 2008) y hacia la mitad de la serie (año 2012), con 
caídas severas y generalizadas en el nivel de gasto de los ayuntamientos bajo estudio. 

Tabla I.3. Evolución de los Gastos Totales Presupuestados 2004-2016. Diferencias porcentuales 
bianuales

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP - Secretaría General de Coordinación Autonó-

mica y Local. Datos de Presupuestos Consolidados. * Alcorcón – datos de 2015.
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Se constata, además, cómo los resultados permanecen estables cuando introducimos 
en el análisis la ratio de población (ver tabla I.4.). Así, el gasto por habitante experimenta 
un crecimiento generalizado hasta 2010, si bien debe tenerse en cuenta que en 2008 ya se 
habían dejado sentir los efectos de la crisis en algunos casos puntuales. 

Tabla I.4. Evolución de gastos presupuestados per cápita 2004-2016. Diferencias porcentuales 
bianuales

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP - Secretaría General de Coordinación Autonó-

mica y Local. Datos de Presupuestos Consolidados. Alcorcón 2016 – datos de 2015.

I.3. Comparación por capítulos presupuestarios

Los presupuestos de gastos se estructuran de acuerdo a capítulos que reflejan la na-

turaleza del gasto previsto, con independencia del órgano a que corresponda o del pro-

grama a qué se destine. Esta clasificación económica del presupuesto de gastos informa 
sobre cómo se gasta. Para ello, los créditos se ordenan según su naturaleza económica, 
distinguiendo entre los créditos destinados a operaciones corrientes, como los gastos ne-

cesarios para el funcionamiento de los servicios públicos (gastos en personal y en bienes y 
servicios), los créditos destinados a operaciones de capital (como los gastos en inversiones 
reales) y los créditos destinados a operaciones de carácter financiero (como las amortiza-

ciones de los préstamos que han recibido los Ayuntamientos).

Más en concreto, la clasificación económica se ordena en torno a nueve capítulos:

1. Capítulo 1: Gastos de personal;
2. Capítulo 2. Gastos corrientes en bienes y servicios; 
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3. Capítulo 3. Gastos financieros; 
4. Capítulo 4. Transferencias corrientes;
5. Capítulo 5. Fondo de contingencia y otros imprevistos5

 

6. Capítulo 6. Inversiones reales; 
7. Capítulo; 7. Transferencias de capital; 
8. Capítulo 8. Activos financieros; 
9. Capítulo 9. Pasivos financieros

Para dar una idea más aproximada de la materialización de estos capítulos en gas-

tos concretos, a continuación se ofrece información sobre los conceptos más relevantes 
de cada una de estas partidas (Orden EHA/3565/2008, de 3 de diciembre, por la que se 
aprueba la estructura de los presupuestos de las entidades locales): 

- Capítulo 1.  Gastos de personal 
 Todo tipo de retribuciones fijas y variables e indemnizaciones, en dinero y en espe-

cie, a satisfacer por las entidades locales y por sus Organismos autónomos al perso-

nal que preste sus servicios en las mismas. Cotizaciones obligatorias de las entida-

des locales y de sus organismos autónomas a los distintos regímenes de Seguridad 
Social del personal a su servicio. Prestaciones sociales, que comprenden toda clase 
de pensiones y las remuneraciones a conceder en razón de las cargas familiares. 
Gastos de naturaleza social realizados, en cumplimiento de acuerdos y disposiciones 
vigentes, por las entidades locales y sus organismos autónomos para su personal. 

- Capítulo 2. Gastos corrientes en bienes y servicios 
 Los gastos en bienes y servicios necesarios para el ejercicio de las actividades de las 

Entidades locales y de sus Organismos autónomos que no produzcan un incremento 
del capital o del patrimonio público. Los gastos originados para la adquisición de 
bienes que reúnan alguna de las siguientes características: a) Ser bienes fungibles; 
b) Tener una duración previsiblemente inferior al ejercicio presupuestario; c) No ser 
susceptibles de inclusión en inventario; d) Ser gastos que previsiblemente sean rei-
terativos. Además, se aplicarán a este capítulo los gastos de carácter inmaterial que 
puedan tener carácter reiterativo, no sean susceptibles de amortización y no estén 
directamente relacionados con la realización de las inversiones. También forman 
parte de esta partida los gastos realizados por empresas y profesionales (artículo 22, 
concepto 227).

5 Creado por apartado cuatro de la Orden HAP/419/2014
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- Capítulo 3. Gastos financieros 
 Este capítulo comprende los intereses, incluidos los implícitos, y demás gastos de-

rivados de todo tipo de operaciones financieras y de deudas contraídas o asumidas 
por la Entidad local o sus Organismos autónomos, así como los gastos de emisión 
o formalización, modificación y cancelación de las mismas, diferencias de cambio y 
otros rendimientos implícitos. 

- Capítulo 4. Transferencias corrientes 
 Comprende los créditos para aportaciones por parte de la entidad local o de sus 

organismos autónomos, sin contrapartida directa de los agentes perceptores, y con 
destino a financiar operaciones corrientes. Se incluye también las «subvenciones 
en especie» de carácter corriente, referidas a bienes o servicios que adquiera la 
Entidad local o sus organismos autónomos para su entrega a los beneficiarios en 
concepto de una subvención previamente concedida. Se imputará atendiendo a su 
destinatario. Por subconceptos se podrán distinguir las transferencias de acuerdo 
con la Administración Pública o con el ente destinatario de las mismas. 

- Capítulo 6. Inversiones reales 
 Comprende los gastos en los que incurran o prevean incurrir las entidades locales o 

sus organismos autónomos destinados a la creación de infraestructuras y a la crea-

ción o adquisición de bienes de naturaleza inventariable necesarios para el funcio-

namiento de los servicios y aquellos otros gastos que tengan carácter amortizable. 

- Capítulo 7. Transferencias de capital 
 Comprende los créditos para aportaciones por parte de la entidad local o de sus 

Organismos autónomos, sin contrapartida directa de los agentes beneficiarios y con 
destino a financiar operaciones de capital. Se incluyen también las «subvenciones 
en especie» de capital, referidas a bienes que adquiera la entidad local o sus or-
ganismos autónomos para su entrega a los beneficiarios en concepto de una sub-

vención previamente concedida, debiendo imputarse al artículo que corresponda 
según su destinatario. 

- Capítulo 8. Activos financieros 
 Este capítulo recoge el gasto que realizan las entidades locales y sus organismos 

autónomos en la adquisición de activos financieros, cualquiera que sea la forma de 
instrumentación y su vencimiento. 



[28] POLíTICAS PúBLICAS LOCALES EN LOS AyUNTAMIENTOS DE LA COMUNIDAD DE MADRID

- Capítulo 9. Pasivos financieros 
 Este capítulo recoge el gasto que realizan las entidades locales y sus organismos au-

tónomos destinado a la amortización de deudas, tanto, en euros como en moneda 
distinta, cualquiera que sea la forma en que se hubieran instrumentado y con inde-

pendencia de que el vencimiento sea a largo (por plazo superior a un año) o a corto 
plazo (no superior a un año). 

Analizados los presupuestos de los ayuntamientos de acuerdo a esta clasificación, ob-

servamos cómo la mayor parte de los gastos se concentran en los capítulos 1 y 2 (ver gráfi-

co I.5.). En todos los casos salvo en Alcorcón, la suma de estas dos partidas representa más 
del 60% del presupuesto total, llegando en dos casos (Majadahonda y Leganés) a alcanzar 
más del 90% del presupuesto. 

Gráfico I.5. Promedio de gastos presupuestados por municipios y por capítulos 2014-2016 
(% del total)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales.

Como promedio, capítulo 1 y capítulo 2 presentan porcentajes muy similares de gasto 
(ver gráfico I.5a.), en torno a un tercio del presupuesto total cada uno de ellos. Si bien exis-
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te una gran estabilidad de la estructura del presupuesto a lo largo de estos tres años, se 
puede apreciar un leve decrecimiento en personal en estos últimos ejercicios, habiendo 
pasado de un 37,3 % en 2014 a un 35,1% en 2016, resultado de la política de limitación 
de la tasa de reposición de personal impuesta en 2012 por el gobierno central en todas 
las administraciones. En realidad, la pérdida de empleo público desde el año 2012 hasta la 
actualidad no es un fenómeno específico municipal, sino que abarca a todas las institucio-

nes públicas y a todos los niveles de gobierno. La partida de gastos corrientes en bienes y 
servicios (Cap. 2) presenta una mayor estabilidad a lo largo del tiempo. El capítulo 3, por 
su parte, destinado al pago de los intereses de la deuda, ha experimentado también un 
descenso importante en los últimos años como efecto de la exigencia de disciplina fiscal 
impuesta por el Ministerio de Hacienda, que recientemente ha venido actuando como ins-

tancia que ejerce una cierta tutela financiera y competencial desconocida hasta ahora en 
el sistema político local español. El Capítulo 4, dedicado a sufragar operaciones corrientes, 
ocupa el tercer puesto en importancia de los recursos presupuestados, si bien a bastante 
distancia de los dos primeros capítulos, con algo más de uno de cada diez euros presu-

puestados dirigidos a este concepto.

Gráfico I.5a. Promedio de gastos presupuestados por capítulos 2014-2016 (% del total)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales.  
Datos para los 16 municipios analizados.

Analizado municipio a municipio y año a año (ver gráfico I.6.), se observa una enor-
me estabilidad al interior de la estructura de gastos, con las variaciones ya mencionadas 
en forma de descenso en los gastos de personal, que en algunos municipios adopta una 
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evolución más acentuada (Coslada, Parla, Torrejón), o de reducción de los intereses de la 
deuda también remarcable en casos como el de la ciudad de Madrid. 

Gráfico I.6. Gastos por capítulos presupuestarios y por municipios 2014-2016 (% del total)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales.

Resulta llamativa también la alta variedad de situaciones en cuanto al porcentaje del 
presupuesto destinado a transferencias corrientes. El gráfico I.7. presenta las cifras del 
capítulo 4 de los 16 municipios del estudio ordenados de menor a mayor. En él se ilustran 
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muy diferentes realidades, desde la de algunos municipios con un escaso 2% dedicado a 
este capítulo, como Torrejón o Las Rozas, hasta aquellos que invierten en torno al 30% al 
capítulo 4, como Alcobendas o Fuenlabrada. Se requiere un análisis más en profundidad 

para comprender el alcance del fenómeno, pero, en todo caso, estas diferencias indican 
una más intensa delegación de servicios a entes públicos y sociedades mercantiles de la 
entidad local en los municipios con mayores porcentajes en esta partida, así como un ma-

yor índice de todo tipo de subvenciones.

Gráfico I.7. Promedio de gastos presupuestados por capítulos 2014-2016 (% del total)
Ordenados por transferencias corrientes

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales. 

El pago de la deuda y de los intereses generados por ésta también discrimina las reali-
dades locales en términos de dedicación del gasto. Ordenados por la suma de los capítulos 
3 y 9, los municipios muestran diversidad entre un primer grupo en el que estas partidas 
presupuestarias representan en torno al 20%, como Madrid o Alcorcón, y un segundo gru-

po en que el valor apenas llega a un 3% (gráfico I.7b.).  
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Gráfico I.7b. Promedio de gastos presupuestados por capítulos 2014-2016 (% del total)
Ordenados por gastos y pasivos financieros

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales.

En resumen, el análisis de la estructura interna del presupuesto por capítulos de gasto 
y su evolución muestra una pluralidad de opciones en cuanto al destino que los municipios 
dan a los recursos de que disponen. Junto a ciertos elementos en común (alto índice de 
los capítulos 1 y 2, evolución decreciente de los capítulos 1, 3 y 9) coexisten realidades 
diversas. Los gráficos siguientes siguen mostrando esta heterogeneidad. 

El porcentaje del presupuesto dedicado a personal varía entre un 25,5% del presupues-

to y casi el 50% (ver gráfico I.8.). La parte correspondiente a gastos corrientes y servicios 
alcanza un mínimo de un 15,7 % en uno de los municipios y un máximo de un 51,7% en el 
que más dedica a esta partida (ver gráfico I.9.). 
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Gráfico I.8. Promedio (2014-2016) de gastos presupuestados en personal (Cap. 1) (% del total)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales.

Gráfico I.9. Promedio (2014-2016) de gastos presupuestados en gastos corrientes y servicios 
(Cap. 2) (% del total)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales.

A su vez, no existe un patrón de relación entre la parte del presupuesto dedicada al ca-

pítulo 1 y la destinada al capítulo 2. En algunos casos el gasto es equivalente en una y otra 
partida, pero también existen situaciones con una clara ventaja de los gastos de personal, 
así como otros con porcentajes substancialmente superiores dedicados a gastos corrientes 
(ver gráfico I.10.). 
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Gráfico I.10. Promedio (2014-2016) de gastos presupuestados en personal (Cap. 1) y gastos 
corrientes y servicios (% del total)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales.

Las transferencias corrientes, por su parte, oscilan entre un 1,9% en el caso del muni-
cipio que menos destina a estos gastos, hasta casi una tercera parte del presupuesto en el 
que dedica más (ver gráfico I.11.)

Gráfico I.11. Promedio (2014-2016) de gastos presupuestados en transferencias corrientes 
(Cap. 4) (% del total)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales
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El nivel de endeudamiento alcanza también altas cotas de diversidad, con algunos 
ayuntamientos en situación saneada y otros que llegan a dedicar hasta una quinta parte 
del presupuesto al pago de la deuda (ver gráfico I.12). 

Gráfico I.12. Promedio (2014-2016) de gastos presupuestados en gastos y pasivos financieros 
(Capítulos 3 y 9) (% del total)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales.

Finalmente, el nivel de inversiones reales tiene pesos distintos en los presupuestos de 
los ayuntamientos analizados (ver gráfico I.13.). Dos de ellos no dedican ningún recurso a 
este capítulo y en otros ocho se circunscribe al 5% aproximadamente. Solo en tres muni-
cipios encontramos cifras por encima del 10%. Aunque sin duda, si analizáramos períodos 
anteriores, previos a la llegada de la crisis económica, encontraríamos porcentajes subs-

tancialmente superiores en lo que a inversiones se refiere. 

Gráfico I.13. Promedio (2014-2016) de gastos presupuestados en inversiones reales (Cap. 6) (% 
del total

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales.
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La evolución del gasto en personal por municipio se puede apreciar más en detalle en 
los gráficos I.14. y I.14a. Computado en términos absolutos, la partida con este destino 
experimenta un crecimiento hasta el final de la pasada década, en torno a 2008 o 2010 
según el municipio, y posteriormente una caída, para acabar con una estabilización y leve 
repunte en los dos últimos años. El momento preciso de comienzo del recorte y de la recu-

peración varían de un municipio a otro.  En Madrid, por ejemplo, el crecimiento llega hasta 
2009 y vuelve a repuntar en 2014.

Gráfico I.14. Evolución de gastos en personal (Cap. 1)  2003-2016 en 15 municipios (en euros)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP - Secretaría General de Coordinación Autonó-

mica y Local. Datos de Presupuestos Consolidados. Datos pendientes: Presupuesto de Alcorcón en 2016. 
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Gráfico I.14a. Evolución de gastos en personal (Cap. 1) 2003-2016 en Madrid (en euros)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP - Secretaría General de Coordinación Autonó-

mica y Local. Datos de Presupuestos Consolidados.

La información extraída de los presupuestos de los ayuntamientos (2014-2016) indica 
que los municipios más ricos gastan también más en personal. Es decir, son más generosos 
en la dedicación presupuestaria per cápita a esta partida del presupuesto. El gráfico I.15. 
así lo pone de manifiesto, arrojando un índice correlación significativo.  

Gráfico I.15. Renta Bruta Disponible (euros) y promedio (2014-2016) de gastos presupuestados 
en Capítulo 1 per cápita

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales y Banco 
de Datos Almudena. Las líneas continuas representan las medias para ambas variables. La línea discontinua 

representa la tendencia.
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Sin embargo, si observamos la relación entre riqueza y gasto medio por empleado, 
no está tan claro que los municipios más ricos dediquen más recursos a los salarios de 
sus empleados (gráficos I.16. y I.17.). Dicho en otras palabras, los municipios más ricos 
tienden a invertir más en personal (Capítulo 1) pero sus trabajadores no siempre reci-
ben salarios y resto de prestaciones más elevados. Si comparamos el caso de Pozuelo 
de Alarcón con el de Parla nos encontramos con que el nivel de gasto destinado a los 
empleados de Parla (el municipio con menos Renta Bruta Disponible per cápita de los 
analizados) es más elevado –de media- que el que reciben sus homólogos de Pozuelo 
(el muncipio con más rizqueza). La correlación entre las variables, aunque positiva, no 
es significativa estadísticamente.

Gráfico I.16. Gasto medio presupuestado por empleado y Renta Disponible Bruta (2012) - en 
euros

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales, Banco 
de Datos Almudena y Relaciones de Puestos de Trabajo (RPTs) disponibles en las páginas web de 

los Ayuntamientos. 

Se excluye a Majadahonda por falta de datos de RPT.
Gasto medio por empleado: datos correspondientes al gasto presupuestado en Cap. 1 en el 
ejercicio correspondiente o aproximado a la fecha de publicación de la última RPT. Solamente 
se tiene en cuenta a las Corporaciones Locales, sin incluir las entidades dependientes.
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Gráfico I.17. Renta Disponible Bruta per cápita y gasto medio por empleado 

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales, Banco 
de Datos Almudena y Relaciones de Puestos de Trabajo (RPTs) disponibles en las páginas web de 

los Ayuntamientos. 

Se excluye a Majadahonda por falta de datos de RPT.
Gasto medio por empleado: datos correspondientes al gasto presupuestado en Cap. 1 en el 
ejercicio correspondiente o aproximado a la fecha de publicación de la última RPT. Solamente 
se tiene en cuenta a las Corporaciones Locales, sin incluir las entidades dependientes.Las 
líneas continuas representan las medias para ambas variables. La línea de trazos representa 
el ajuste. 

En cuanto a la evolución del Capítulo 2, los gráficos I.18. y I.18a. permiten seguir 
las modificaciones de esta partida entre los años 2003 y 2016. En ellos se aprecia un 
crecimiento generalizado en los cinco primeros años del periodo, al que se pone fin en 
torno a 2008, tras lo cual se observa una cierta estabilización en algunos ayuntamien-

tos y una caída aguda en otros, previa al mantenimiento. Madrid ilustra muy bien esta 
última tendencia.
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Gráfico I.18. Evolución de gastos corrientes y en servicios (Cap. 2) 2003-2016, en 15 municipios 
(en euros)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP - Secretaría General de Coordinación Autonó-

mica y Local. Datos de Presupuestos Consolidados. Datos pendientes: Presupuesto de Alcorcón en 2016. 

Gráfico I.18a. Evolución de gastos corrientes y en servicios (Cap. 2) 2003-2016, en Madrid (en euros)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP - Secretaría General de Coordinación Autonó-

mica y Local.  Datos de Presupuestos Consolidados.
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El mismo análisis, elaborado esta vez teniendo en cuenta el tamaño de población, ofre-

ce un panorama similar en cuanto a la dinámica del cambio (ver gráfico I.19.). 

Gráfico I.19. Evolución de gastos corrientes y en servicios (Cap. 2) 2003-2016 per cápita en 15 
municipios (en euros)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP - Secretaría General de Coordinación Autonó-

mica y Local. Datos de Presupuestos Consolidados. Datos pendientes: Presupuesto de Alcorcón en 2016. 

Cuando se sitúan los diferentes municipios en torno a los ejes de los valores de renta 
bruta disponible per cápita y gastos corrientes en bienes y servicios se observa una varie-

dad de situaciones. Si bien es cierto que los ayuntamientos con mayores rentas (Pozuelo, 
Majadahonda y las Rozas) están también entre los que dedican más recursos a este apar-
tado, hay que señalar que también pertenecen a este grupo ayuntamientos con los niveles 
de renta más bajos, como Parla, Torrejón o Leganés. En todo caso, considerados todos los 
municipios en su conjunto, la correlación entre las dos variables es significativa. 
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Gráfico I. 20. Renta Bruta Disponible (euros) y promedio (2014-2016) de gastos presupuestados 
en Capítulo 2 per cápita 

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales y Banco 
de Datos Almudena. Las líneas continuas representan las medias para ambas variables. La línea discontinua 

representa la tendencia.

En el gráfico I.21. se continúa en este tipo de análisis, buscando averiguar si hay una re-

lación entre riqueza del municipio e inversiones. La conclusión es que, a mayor renta bruta 
disponible en el municipio, no se producen más las inversiones reales (cap. 6) durante el 
periodo de análisis. Si bien de aquí llama la atención los mayores niveles de inversión en 
ayuntamientos con rentas más bajas. Todos los ayuntamientos con inversiones por encima 
de la media pertenecen al grupo de menor nivel de riqueza.
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Gráfico I. 21. Renta Bruta Disponible (euros) y promedio (2014-2016) de gastos presupuestados 
en inversiones reales (Cap. 6) (% sobre el total)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales y Banco 
de Datos Almudena. Las líneas continuas representan las medias para ambas variables. La línea discontinua 

representa la tendencia.

I. 4. Comparación por áreas de gasto y programas

Además de la ordenación económica por capítulos, la estructura del presupuesto 
también permite al análisis por áreas de gasto y por programas. Ello es así gracias a 
la clasificación de los presupuestos municipales por programas, y la obligación para 
los ayuntamientos de ordenar éstos según la finalidad y los objetivos que con ellos se 
pretenda conseguir: por áreas de gasto, políticas de gasto y grupos de programas (art. 
167.3 a) TRLRHL. 

Las grandes áreas de gasto se distribuyen de la siguiente forma: 

1. área de Gasto 1 - Servicios Públicos Básicos. Se incluyen en este grupo todos aque-

llos gastos originados por los servicios públicos básicos que, con carácter obligato-

rio, deben prestar los municipios de acuerdo a la LBRL 7/1985 y que afectan a cuatro 
políticas de gasto básicas: seguridad y movilidad ciudadana, vivienda y urbanismo, 
bienestar comunitario y medio ambiente. 

2. área de Gasto 2 – Actuaciones de Protección y Promoción Social. Comprenden esta 
área los gastos y transferencias que constituyen el régimen de previsión, las pensio-

nes de los funcionarios, las atenciones de carácter asistencial, la atención a grupos 
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con necesidades específicas como mayores, personas con discapacidad o jóvenes, y 
las medidas para el fomento del empleo.

3. área de Gasto 3 – Producción de Bienes Públicos de carácter preferente. Se refiere 
a los gastos dirigidos a sanidad, educación, cultura, ocio y tiempo libre y deporte.

4. área de Gasto 4 – Actuación de carácter Económico. Las componen las actividades de 
desarrollo del potencial económico de los distintos sectores de la actividad económica, 
así como los gastos en infraestructuras básicas y de transporte, agricultura, ganadería y 
pesca, industria y energía, comercio y turismo, investigación e innovación

5. área de Gasto 9 – Actuaciones de carácter general. Incluyen los gastos por el funcio-

namiento de los órganos de gobierno, los servicios de carácter general, la adminis-

tración financiera y tributaria y las transferencias a otras administraciones públicas. 

Los gráficos I.22. a I.24. permiten acercarse a la distribución del gasto de acuerdo a las 
áreas mencionadas. Analizado a partir de los valores medios para los 16 municipios (gráfico 
I.22.), se observa un peso mayor de los servicios públicos básicos, debido a la importancia 
tanto de las políticas de seguridad como las de bienestar comunitario, y dentro de esta última, 
tanto las de limpieza como las de recogida, gestión y tratamiento de residuos. El segundo lugar 
lo ocupan las medidas de carácter general y económico. Servicios como la dotación de infraes-

tructuras y transporte o el mantenimiento de los servicios generales explican esta relevancia. 

Gráfico I.22. Medias de gastos presupuestados por programas para todos los municipios 2014-
2016 (% del total)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales.
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Al desagregar la información por municipios surge la diversidad (ver gráfico I.23.), que 
se manifiesta particularmente en la distinta intensidad en el gasto con respecto a actuacio-

nes de carácter general y económico, con diferencias de hasta veinte puntos porcentuales 
entre el municipio que más invierte en esta partida y el que menos. La producción de 
bienes públicos preferentes (sanidad, educación, cultura, ocio y tiempo libre y deporte) 
expresa también diferentes perfiles de ayuntamientos, con algunos en porcentajes que no 
llegan al 10%, mientras que otros exceden el 25%. 

Gráfico I.23. Promedio (2014-2016) de gasto presupuestado por programas (% del total) 

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales.
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Gráfico I.24. Gastos presupuestados por programas de gastos 2014-2016 (% del total)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales.

Ordenados por la suma de las tres primeras áreas y por los tres ejercicios presupues-

tarios analizados, se ponen de manifiesto cambios interesantes referentes a algunos mu-

nicipios (ver gráfico I.24.). Mientras que algunos ayuntamientos reflejan presupuestos de 
enorme estabilidad, otros ilustran cambios remarcables en la estructura interna.

Siguiendo con el análisis comparativo y a fin de poder profundizar en él, se dirige la aten-

ción al estudio de los presupuestos clasificados por políticas públicas. Seleccionamos, de entre 
todas las que ponen en marcha los ayuntamientos, aquellas que están más relacionadas con 
políticas que interesan particularmente a este Informe de Políticas Públicas Municipales, bien 
porque se refieren a acciones que se han analizado –educación, mayores, medio ambiente- 
bien porque se trata de actuaciones que se exploran en profundidad en siguientes ediciones. 

La tabla I.5. ofrece los grupos presupuestarios que se considerarán para el análisis y 
que incluyen medio ambiente (en una concepción amplia, que integra, además de la po-

lítica de gasto nº 17 sobre medio ambiente, algunos programas de la política de gasto 16 
sobre bienestar social), servicios sociales y de promoción social, educación, participación 
ciudadana y vivienda. La aproximación a estos datos nos permitirá comparar la intensidad 
de las políticas municipales en estas áreas, seguir su evolución a lo largo de tres ejercicios 
presupuestarios (que incluyen un cambio de gobierno), y ponerlas en relación con factores 
socio-económicos y con otros elementos del presupuesto. 
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Tabla I.5. Grupos de gastos presupuestarios correspondientes a las políticas públicas analizadas

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales.

a) Medio ambiente 

Para el análisis de la política de medio ambiente se computan las políticas de gasto 16 
(Bienestar Comunitario, con la excepción de cementerios y alumbrado) y 17 (Medio Am-

biente) al considerarse que el grueso del gasto de Bienestar Comunitario pertenece a vec-

tores  ambientales urbanos, en especial los referentes a la recogida, gestión y tratamiento 
de residuos y la limpieza viaria. 

El gráfico I.25. presenta la evolución en los últimos tres años de gastos presupuesta-

dos para Medio Ambiente por habitante. En él se pueden seguir trayectorias municipales 
variadas, tanto en el importe total dedicado como en la evolución del gasto en el periodo 
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de referencia. Las diferencias entre los municipios que menos invierten y los que más in-

vierten en estas políticas de gasto son altas y pueden llegar a ser el doble. Por otro lado, 
la evolución no tiene un único patrón. Existen ayuntamientos que han experimentado una 
tendencia creciente continuada, otros –los menos- un descenso y, en un nutrido número 
de casos, se aprecia una gran estabilidad en la financiación de este sector de la acción 
pública. 

Gráfico I.25. Evolución de Gastos presupuestados en Medio Ambiente (2014-2016) per cápita, 
en Euros

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales y Banco de 
Datos Almudena. Los datos incluyen las políticas de gasto: 16 - Bienestar comunitario y 17 - Medio ambiente.

La renta disponible bruta del municipio está significativamente asociada al gasto en 
medio ambiente. El gráfico I.26. muestra cómo la mayor parte de municipios de renta alta 
son aquellos que dedican también una cantidad mayor por habitante a estos fines, cierto 



[49] ANáLISIS COMPARADO DE LOS PRESUPUESTOS MUNICIPALES y DE LAS PLANTILLAS DE PERSONAL

que con algunas excepciones. En términos estadísticos, la correlación entre estos dos va-

lores es significativa. De este hallazgo no debería extraerse la conclusión de que un mayor 
gasto se corresponde con un mejor servicio, pues existen otras variables, como algunas 
características físicas del municipio6 o la forma de gestión (directa o indirecta), que pueden 
explicar el mayor o menor coste de una unidad de servicio. Los estudios incluidos en este 
mismo informe sobre gestión de servicios públicos y, más específicamente, sobre la políti-

ca de medio ambiente, arrojarán más luz sobre esta cuestión. 

Gráfico I.26. Renta Disponible Bruta per cápita y Promedio (2014-2016) de Gasto en Medio 
Ambiente per cápita (en Euros)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales y Banco 
de Datos Almudena. Las líneas contínuas representan las medias para ambas variables. La línea de trazos 

representa el ajuste.
Los datos incluyen las políticas de gasto: 16 - Bienestar comunitario y 17 - Medio ambiente. 

El gasto municipal medio per cápita, sin embargo, no está relacionado con el gasto en 
medio ambiente. El grafico I.27. ofrece información al respecto. En él puede observarse 
cómo los ayuntamientos se apartan de forma notable de la línea de ajuste. Los diferentes 
cuadrantes de la figura ofrecen perfiles muy variados de ayuntamientos. Así, ayuntamien-

tos con bajo gasto medio invierten en medio ambiente muy por encima de la media (ej. 
Torrejón), conviviendo esta situación con la de municipios con alto nivel de recursos loca-

les per cápita que dedican relativamente poco a esta actividad municipal (Alcobendas).  

6 Los costes, por ejemplo, de la recogida de residuos, pueden variar según la densidad de población.
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Gráfico I.27. Gasto medio per cápita y Promedio (2014-2016) de Gasto en Medio Ambiente per 
cápita (en Euros)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales y Banco 
de Datos Almudena. Las líneas contínuas representan las medias para ambas variables. La línea de trazos 

representa el ajuste.
Los datos incluyen las políticas de gasto: 16 - Bienestar comunitario y 17 - Medio ambiente. 

Los análisis que vinculan gasto en medio ambiente con gasto en capítulo 2 del pre-

supuesto arrojan resultados más prometedores (ver gráfico I.28.), y animan a explo-

rar las hipótesis de que los ayuntamientos situados en el cuadrante superior derecho 
tenderán a tener los servicios de medio ambiente externalizados, mientras que los del 
cuadrante inferior izquierdo tenderán a prestarlos con medios propios o entidades 
dependientes. 



[51] ANáLISIS COMPARADO DE LOS PRESUPUESTOS MUNICIPALES y DE LAS PLANTILLAS DE PERSONAL

Gráfico I.28. Promedio (2014-2016) de Gasto del Capítulo 2 per cápita y de Gasto en Medio 
Ambiente per cápita (en Euros)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales y Banco 
de Datos Almudena. Las líneas contínuas representan las medias para ambas variables. La línea de trazos 

representa el ajuste.
Los datos incluyen las políticas de gasto: 16 - Bienestar comunitario y 17 - Medio ambiente. 

b) Servicios sociales y promoción social 

El presupuesto por habitante dedicado a servicios sociales y promoción social y su evo-

lución se presentan en el gráfico I.29. En ella se incluyen los gastos para desarrollar: la 
asistencia social primaria, la promoción de la igualdad de género, así como la gestión de los 
servicios sociales, la prestación de servicios a personas dependientes y de asistencia social, 
las residencias de mayores y otros de naturaleza análoga. De su repaso se puede ver cómo 
la mayoría de los municipios dedican entre 50 y 60 euros per cápita a estas funciones. 
Destacan, por encima de estas cantidades, los casos de Madrid, Alcobendas, Fuenlabrada 
y Parla, con dotaciones por encima de la media. En cuanto a su evolución, contrasta el 
caso de Madrid, que ha experimentado un notable crecimiento en el último año, con el 
de Leganés, que también ha evolucionado, pero en este caso a la baja. La variedad en la 
evolución es la tónica, aquí conviven situaciones de aumento de la dotación, con otras de 
descenso e incluso de estabilidad.  
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Gráfico I.29. Evolución de Gastos presupuestados en Servicios Sociales y promoción social 
(2014-2016) per cápita, en Euros

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales y Banco 
de Datos Almudena. 

Con respecto a una posible relación entre renta y gasto social, dos hipótesis podrían 
guiar el análisis. O bien podría intuirse que los municipios más ricos cuentan con medios 
suficientes para derivarlos hacia los colectivos más desfavorecidos y, por tanto, a invertir 
más en gasto social, o bien podría razonarse que en los municipios con rentas más bajas, 
al con un nivel mayor de demanda en este terreno, se ejercerá más presión sobre las au-

toridades locales, lo que redundará en una dedicación mayor de recursos a la atención de 
estos colectivos. Sin embargo, el análisis del gráfico I.30. apunta a una desconexión entre 
estas dos variables, renta y nivel de gasto social. Los municipios se sitúan de manera des-

alineada en torno a los dos ejes. Los diferentes cuadrantes presentan una combinación 
variada de factores. De los municipios con rentas por encima de la media algunos invierten 
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mucho y otros poco en esta partida, mientras que el mismo efecto puede observarse en el 
caso de aquellos cuyas rentas por habitante son inferiores. Por lo tanto, ninguna de las dos 
hipótesis apuntadas funcionaría para este grupo de municipios. Los factores explicativos 
de las diferencias en el gasto habría que buscarlos en otras variables. 

Gráfico I.30. Renta Disponible Bruta per cápita y Promedio (2014-2016) de Gasto en Servicios 
Sociales per cápita (en Euros)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales y Banco 
de Datos Almudena. Las líneas contínuas representan las medias para ambas variables. La línea de trazos 

representa el ajuste.

La relación que resulta clara es la que asocia al gasto en servicios sociales con el gasto 
presupuestado. A mayor gasto medio per cápita mayor inversión en servicios sociales y 
de promoción social (ver gráfico I.31.). Con los casos de Fuenlabrada o Parla que realizan 
particularmente un gran esfuerzo en esta partida o Pozuelo, que, por el contrario, invier-
te menos de lo que por su nivel de gasto medio se esperaría. Recapitulando, aunque se 
puede afirmar que los municipios que presupuestan más gastos, gastan más en servicios 
sociales (coeficiente de correlación significativo de 0,68), parece que el nivel de recursos 
destinados al gasto en servicios sociales no depende de la riqueza del municipio. Esto se 
debe a las desviaciones que presentan datos de algunos municipios de una relación lineal 
entre renta disponible bruta per cápita y gasto per cápita (véase el apartado I.2.).
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Gráfico I.31. Gasto medio per cápita y Promedio (2014-2016) de Gasto en Servicios Sociales per 
cápita (en Euros)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales y Banco 
de Datos Almudena. Las líneas contínuas representan las medias para ambas variables. La línea de trazos 

representa el ajuste.

La implementación de esta política, no obstante, no parece que dependa de los recur-
sos humanos propios de los ayuntamientos. De haber sido así, el gráfico I.32. expresaría 
una asociación entre el empleo público (medido aquí como gasto en personal per cápita) 
y el gasto en servicios sociales, habida cuenta que este tipo de política suele conllevar, 
además, un uso intensivo de mano de obra. 

Gráfico I.32. Promedio (2014-2016) de Gasto en Capítulo 1 per cápita y de Gasto en Servicios 
Sociales per cápita (en Euros)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales y Banco 
de Datos Almudena. Las líneas contínuas representan las medias para ambas variables. La línea de trazos 

representa el ajuste.



[55] ANáLISIS COMPARADO DE LOS PRESUPUESTOS MUNICIPALES y DE LAS PLANTILLAS DE PERSONAL

De hecho, la escasa relación existente entre estos dos valores se expresa de forma ne-

gativa cuando tomamos como medida del empleo público el número de efectivos por cada 
10.000 habitantes. En este caso (ver gráfico I.33.) a mayor número de empleados por cada 
diez mil habitantes, menor inversión de gasto en servicios sociales y promoción social.  
Esto puede deberse bien a que los servicios relacionados con estas políticas están externa-

lizados o en manos de entidades dependientes y no requieren empleo propio local, bien a 
que la estrategia que aquí se utiliza emplea las transferencias corrientes como instrumento 
de política (subvenciones, etc.), bien a una combinación de ambos factores.  

Gráfico I.33. Número de efectivos por 10000 habitantes y Promedio (2014-2016) de Gasto en 
Servicios Sociales per cápita (en Euros)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales, Banco 
de Datos Almudena y Relaciones de Puestos de Trabajo (RPTs) disponibles en las páginas web de los Ayunta-

mientos. Se excluye a Majadahonda por falta de datos de RPT. Las líneas continuas representan las medias 
para ambas variables. La línea de trazos representa el ajuste. 

c) Educación

Al pasar al terreno de la educación, se ve cómo las cifras totales de gasto empleado 
son lógicamente bastante inferiores a las de los ámbitos de medio ambiente o de promo-

ción social que venimos de analizar. Ello se se debe a las escasas competencias que los 
gobiernos locales tienen en este ámbito en el modelo español. Aquí encontramos que los 
municipios tienden a agruparse en torno a un gasto de  unos 40-50 euros per cápita (ver 
gráfico I.34.). Existen ayuntamientos que superan con creces esta cifra, como Getafe y Le-

ganés y otros con inversiones mínimas en este sector, como Torrejón de Ardoz. Destaca la 



[56] POLíTICAS PúBLICAS LOCALES EN LOS AyUNTAMIENTOS DE LA COMUNIDAD DE MADRID

evolución del gasto en este ámbito, con incrementos muy llamativos entre el año 2015 y 
el 2016, coincidiendo con el primer presupuesto que elaboran los nuevos gobiernos surgi-
dos de las elecciones municipales de mayo de 2015.  Es el caso de Móstoles, que pasa de 
invertir 50 euros a 80, o de Rivas, también con un aumento que llega a doblar la cifra de 
un año para otro. 

Gráfico I.34. Evolución de Gastos presupuestados en Educación (2014-2016) per cápita (en Euros)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales y Banco 
de Datos Almudena. 

Si atendemos a la relación entre la renta del municipio y el gasto en educación (gráfico 
I.35.), observamos una línea de ajuste que marca un tipo de relación negativa aunque no 
llega a ser estadísticamente significativa: a mayor renta, menor inversión en educación. 
En general, son los municipios con menor renta los que invierten más en educación por 
habitante, mientras que todos los municipios con una riqueza superior a la media se en-
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cuentran en el tramo de dedicación a gasto educativo por debajo de la media. Esta reali-
dad no es explicativa por sí sola. Las diferencias podrían deberse simplemente a factores 
demográficos (ej.: los municipios con menor inversión por habitante en educación tienen 
porcentajes bajos de población en edad escolar) o al hecho de que en los municipios con 
rentas mayores hay más porcentaje de población escolar en centros privados, que no re-

quieren inversión o apoyo con fondos públicos.

Gráfico I.35. Renta Disponible Bruta per cápita y Promedio (2014-2016) de Gasto en Educación 
per cápita (en Euros)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales y Banco 
de Datos Almudena. Las líneas contínuas representan las medias para ambas variables. La línea de trazos 

representa el ajuste.

Tampoco encontramos municipios con presupuestos per cápita en el nivel por encima 
de la media que dediquen amplios recursos al sector de la educación (ver gráfico I.36.). 
No existe ningún municipio de los considerados ricos que invierta intensamente en edu-

cación. Las situaciones en el límite de la media son Alcobendas, por un lado, con un gasto 
medio per cápita alto y justo en la media de gasto en educación y, por otro lado, el caso de 
Getafe, que situándose en valores medios de inversión presupuestaria por habitante tiene 
unos niveles altos de implicación en educación. Más allá de estos casos, el gráfico ilustra el 
esfuerzo que hacen en educación algunos de los municipios con rentas menores, como es 
el caso de Fuenlabrada o el de Leganés.  
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Gráfico I.36. Gasto medio per cápita y Promedio (2014-2016) de Gasto en Educación per cápita 
(en Euros)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales y Banco 
de Datos Almudena. Las líneas contínuas representan las medias para ambas variables. La línea de trazos 

representa el ajuste.

Al igual que observábamos en el caso de Servicios Sociales y Promoción Social, el nú-

mero de efectivos locales de que dispone el ayuntamiento no es clave para la prestación 
de servicios educativos. Los gráficos I.37. y I.38. así lo ponen de manifiesto al presentar una 
relación inexistente entre la inversión en personal público local o el número de empleados 
locales por un lado, y el gasto en educación por otro. Ello es comprensible si tenemos en 
cuenta que los medios y las responsabilidades principales para la implementación de la 
educación obligatoria recaen en manos del gobierno autonómico, principal responsable 
del reclutamiento, la gestión y organización de las plantillas educativas de los centros pú-

blicos. 
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Gráfico I.37. Número de efectivos por 10000 habitantes y Promedio (2014-2016) de Gasto en 
Educación per cápita (en Euros)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales, Banco 
de Datos Almudena y Relaciones de Puestos de Trabajo (RPTs) disponibles en las páginas web de los Ayunta-

mientos. Se excluye a Majadahonda por falta de datos de RPT. Las líneas continuas representan las medias 
para ambas variables. La línea de trazos representa el ajuste. 

Gráfico I.38. Promedio (2014-2016) de Gasto en Capítulo 1 per cápita y de Gasto en Educación 
per cápita (en Euros)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales y Banco 
de Datos Almudena. Las líneas contínuas representan las medias para ambas variables. La línea de trazos 

representa el ajuste.
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d) Participación ciudadana 

La política de participación ciudadana tiene una escasa relevancia económica en los presu-

puestos municipales. El hecho de no ser una política netamente de distribución de recursos, 
como las anteriores, conduce a que, en términos de dotación presupuestaria por habitante, 
nos movamos en cifras relativamente bajas, que en pocos casos superan los cinco euros por 
habitante. Esta política se materializa, en cuanto al gasto, en el coste de organizar procesos y 
establecer interacciones con los ciudadanos y sus asociaciones, así como de implicarlos en los 
procesos municipales de toma de decisiones. Se entiende por tanto, que el factor económico 
no será determinante en el éxito o fracaso de las estrategias de participación, si bien no cabe 
duda de que un impulso presupuestario podría coadyuvar a posicionarla con mayor peso en 
la agenda local y a lanzar un mensaje de atención sobre ella. Pese a la debilidad económica 
estructural debido a los factores propios de esta política, en la evolución de los gastos presu-

puestados en participación per cápita entre 2014 y 2016 se pueden observar algunas diferen-

cias, tanto entre municipios, como entre ejercicios presupuestarios. 
El gráfico I.39. muestra cómo dos municipios –Getafe y Alcalá- destacan sobre el resto 

en cuanto a inversión per cápita en este programa. Getafe, además, experimentó un incre-

mento pronunciado en la dotación de esta partida en 2016, siendo el único caso, junto con 
Madrid –en menor medida- que apuestan por un aumento del gasto para ese ejercicio. La 
estabilidad es la norma en el resto de ayuntamientos. 

Gráfico I.39. Evolución de Gastos presupuestados en Participación (2014-2016) per cápita, en Euros

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales y Banco 
de Datos Almudena. 
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Por lo demás, ni la renta bruta disponible, ni el gasto medio per cápita, el número 
de efectivos locales, el gasto en personal o en bienes y servicios, están relacionados con 
las diferencias de inversión en participación entre los ayuntamientos del estudio (gráficos 
I.40. a I.44.). La única correlación significativa estadísticamente de entre las variables en 
consideración y el gasto en participación es la del gasto en educación (0,57 con un nivel de 
confianza del 95%). 

Es el factor político el que suele estar en el centro de las teorías que explican la apuesta 
municipal por esta política (Font, 2015). Según éstas, son los gobiernos de izquierdas los 
que suelen dar un impulso a la participación, apuesta que después tiende a mantenerse si 
cambia el partido en el gobierno hacia posiciones más conservadoras. Contrastar esta hi-
pótesis para los ayuntamientos analizados exigiría contar con una serie temporal más pro-

longada en el tiempo. Sin embargo, los casos de aumento presupuestario en Getafe y en 
Madrid se acomodan bien a estos postulados, pues se trata de casos en los que el gobierno 
municipal ha pasado de estar liderado por fuerzas conservadoras a otras progresistas (los 
consistorios de Getafe y Madrid pasan de ser gobernados por el PP en el mandato 2011-
2015, a alcaldes del PSOE en el primer caso y Ahora Madrid en el segundo a partir de las 
elecciones de mayo de 2015).   

Gráfico I.40. Renta Disponible Bruta per cápita y Promedio (2014-2016) de Gasto en Participa-
ción per cápita (en Euros)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales y Banco 
de Datos Almudena. Las líneas contínuas representan las medias para ambas variables. La línea de trazos 

representa el ajuste.
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Gráfico I.41. Gasto medio per cápita y Promedio (2014-2016) de Gasto en Participación per 
cápita (en Euros)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales y Banco 
de Datos Almudena. Las líneas contínuas representan las medias para ambas variables. La línea de trazos 

representa el ajuste.

Gráfico I.41a. Gasto medio por empleado y Promedio (2014-2016) de Gasto en Participación 
per cápita (en Euros)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales y Banco 
de Datos Almudena. Las líneas contínuas representan las medias para ambas variables. La línea de trazos 

representa el ajuste.
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Gráfico I.42. Número de efectivos por 10000 habitantes y Promedio (2014-2016) de Gasto en 
Participación per cápita (en Euros)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales, Banco 
de Datos Almudena y Relaciones de Puestos de Trabajo (RPTs) disponibles en las páginas web de los Ayunta-

mientos. Se excluye a Majadahonda por falta de datos de RPT. Las líneas continuas representan las medias 
para ambas variables. La línea de trazos representa el ajuste. 

Gráfico I.43. Promedio (2014-2016) de Gasto en Capítulo 1 per cápita y de Gasto en Participa-
ción per cápita (en Euros)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales y Banco 
de Datos Almudena. Las líneas contínuas representan las medias para ambas variables. La línea de trazos 

representa el ajuste.
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Gráfico I.44. Promedio (2014-2016) de Gasto en Capítulo 2 per cápita y de Gasto en Participa-
ción per cápita (en Euros)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales y Banco 
de Datos Almudena. Las líneas contínuas representan las medias para ambas variables. La línea de trazos 

representa el ajuste.

e) Vivienda

La clasificación por programas de gasto de los presupuestos municipales permite igual-
mente una primera aproximación a la política de vivienda de los gobiernos locales.  Dentro 
del área la política de gasto 15 sobre “Vivienda y Urbanismo” se consideran los programas 
sobre promoción y gestión de vivienda de protección pública y conservación y rehabilita-

ción de la edificación. 
Las cifras que arrojan los presupuestos analizados ofrecen un panorama llamativo debido 

a la inexistencia de adscripción presupuestaria a estos programas en la mayor parte de los 
municipios. De los casi 216 millones de euros presupuestados en gastos relacionados con la 
política de vivienda entre 2014 y 2016 (Grupo presupuestario 152, y además 153 y 154 en el 
presupuesto del 2014) se destinaron casi 140 a la “Promoción y gestión de la vivienda prote-

gida”. Sin embargo, en los tres ejercicios presupuestarios de estudio, este gasto se concentra 
exclusivamente en cuatro municipios: Madrid, Majadahonda, Alcalá de Henares y Getafe. y de 
los recursos presupuestados en estos cuatro ayuntamientos, el de Madrid representa el 98% 
del conjunto. Por otro lado, ocho de los municipios analizados (Alcobendas, Alcorcón, Lega-

nés, Móstoles, Pozuelo de Alarcón, Rivas-Vaciamadrid, San Sebastián de los Reyes, Torrejón de 
Ardoz) no incluyeron ningún gasto entre 2014 y 2016 en este grupo de programas.
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Al hacer el cálculo como ratio por tamaño de población, se observan cifras en las que 
solo Madrid, Parla y Majadahonda superan por poco los 10 euros por habitante al comien-

zo del período y, en el resto de casos no llegan a 5 euros (ver gráfico I.45.). En términos 
de evolución, la asignación presupuestaria es estable excepto en el caso de la ciudad de 
Madrid en el que la progresión del crecimiento resulta espectacular. En el transcurso de 
dos años, este ayuntamiento pasa prácticamente a triplicar el montante per cápita dedi-
cado a vivienda, de unos 12 euros por habitante, a casi 35. Los otros tres ayuntamientos 
que declaran tener gasto en esta partida ofrecen unas cifras muy inferiores con signos de 
gran estabilidad. 

Gráfico I.45. Evolución de Gastos presupuestados en Vivienda (2014-2016) per cápita, en Euros

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales y Banco 
de Datos Almudena. 

No se debe perder de vista, no obstante, que los gobiernos locales encuentran aquí 
un ámbito proclive a la creación de sociedades municipales que no se estarían captando 
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fielmente con este análisis, a través de la planificación presupuestaria de gastos. Éstas 
sociedades constituyen el instrumento preponderante para gestionar, por ejemplo, la pro-

moción local de la vivienda de protección oficial (Pi i Sunyer, 2014). Explorar éste ámbito 
municipal llama a un análisis pormenorizado de las entidades dependientes y sus presu-

puestos. Esta circunstancia no impide replicar el análisis realizado para las políticas prece-

dentes, si bien las conclusiones resultan insatisfactorias debido a la ausencia de dotación 
presupuestaria en un número alto de ayuntamientos. 

Con todo, a través del análisis puede observarse la ausencia de relación entre renta 
bruta disponible y gasto en vivienda (ver gráfico I.61.), mientras que sí se constata una 
asociación tanto entre gasto medio per cápita e inversión en vivienda (gráfico I.62.) como 
entre gasto en Capítulo 2  (gráfico I.63.) y entre gasto en promoción y servicios sociales y 
gasto en vivienda, con el coeficiente de correlación de 0,64 y estadísticamente significativo 
para esta última (gráfico I.64.).

Gráfico I.46. Renta Disponible Bruta per cápita y Promedio (2014-2016) de Gasto en Vivienda 
per cápita (en Euros)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales y Banco 
de Datos Almudena. Las líneas contínuas representan las medias para ambas variables. La línea de trazos 

representa el ajuste.
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Gráfico I.47. Gasto medio per cápita y Promedio (2014-2016) de Gasto en Vivienda per cápita 
(en Euros)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales y Banco 
de Datos Almudena. Las líneas contínuas representan las medias para ambas variables. La línea de trazos 

representa el ajuste.

Gráfico I.48. Promedio (2014-2016) de Gasto en Capítulo 2 per cápita y de Gasto en Vivienda 
per cápita (en Euros)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales y Banco 
de Datos Almudena. Las líneas contínuas representan las medias para ambas variables. La línea de trazos 

representa el ajuste.
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Gráfico I.49. Gasto en Servicios Sociales per cápita y Gasto en Vivienda per cápita (promedio 
2014-2016)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales y Banco 
de Datos Almudena. Las líneas continuas representan las medias para ambas variables. La línea de trazos 

representa la tendencia.

I.5. El personal al servicio de los ayuntamientos 

Los empleados públicos se definen como “quienes desempeñan funciones retribuidas 
en las Administraciones Públicas al servicio de los intereses generales” y comprende: a) 
los funcionarios (de carrera o interinos), b) el personal laboral7, ya sea fijo, indefinido y 
temporal, y c) el personal eventual8. 

7 Según el artículo 11.1 EBEP: “Es personal laboral el que en virtud de contrato de trabajo formalizado por es-
crito, en cualquiera de las modalidades de contratación de personal previstas en la legislación laboral, presta 
servicios retribuidos por las Administraciones Públicas. En función de la duración del contrato éste podrá ser 

fijo, por tiempo indefinido o temporal”.
Sánchez Morón subraya que “la Administración, sin embargo, no es libre para determinar qué puestos de 
trabajo corresponden a funcionarios y a contratados laborales, sino que, […] como ahora sanciona el artículo 
11.2 EBEP, la ley del Estado o de las Comunidades Autónomas debe establecer los criterios necesarios para 
la determinación de los puestos de trabajo que pueden ser desempeñados por personal laboral” (2014: 69). 
8 Según el artículo 12.1 EBEP (Ley del Estatuto Básico del Empleado Público, Ministerio de Hacienda y Admi-
nistraciones Públicas, «BOE» núm. 261, de 31 de octubre de 2015): “Es personal eventual el que, en virtud de 
nombramiento y con carácter no permanente, sólo realiza funciones expresamente calificadas como de con-
fianza o asesoramiento especial, siendo retribuido con cargo a los créditos presupuestarios consignados para 
este fin”. Además, el artículo 12.2 establece que “el número máximo [de personal eventual] “se establecerá 
por los respectivos órganos de gobierno” y que “este número y las condiciones retributivas serán públicas.” 
Asimismo, en los artículos 12.3 y 12.4 disponen que “El nombramiento y cese serán libres” y “La condición de 
personal eventual no podrá constituir mérito para el acceso a la Función Pública o para la promoción interna”. 
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Este apartado presenta información para facilitar el conocimiento de los efectivos al 
servicio de los ayuntamientos objeto del estudio. Se ha elaborado con datos procedentes 
de la “Relación de Puestos de Trabajo” de cada municipio, obtenida en la mayoría de los 
casos a través de las páginas web o portales de transparencia locales. Si bien por regla ge-

neral estos documentos están actualizados a 2015 o 2016, para algunos municipios solo se 
cuenta con información que se remonta a 2012 o incluso a 2010. Es de esperar para esos 
consistorios que el número de efectivos haya disminuido, siguiendo la tendencia que avan-

zábamos en epígrafes anteriores sobre la reducción del montante del presupuesto destina-

do al Capítulo 1 de gastos. Pese a la diferencia cronológica, los datos que se ofrecen siguen 
siendo valiosos en la medida en que permiten analizar las plantillas de los ayuntamientos 
y su estructura interna, tanto en términos de categoría profesional, como de dedicación a 
diferentes áreas temáticas de los servicios públicos locales. 

El Boletín Estadístico del Personal al Servicio de las Administraciones Públicas que publica 
bianualmente el Ministerio de Hacienda y Función Pública, nos permite acercarnos a algunos 
datos del total nacional del número de efectivos en los gobiernos locales. En términos de evo-

lución, desde 2009, y para el total nacional, se observa cómo se viene produciendo una dismi-
nución constante (ver gráfico I.64.), pasando de los 580 mil empleados que los ayuntamientos 
tenían en enero de 2010, a casi cien mil menos seis años más tarde. Para toda la Comunidad 
de Madrid, la cifra de empleados al servicio de la administración local ascendía en esta última 
fecha a 53.843 individuos (Boletín Estadístico, julio 2016), habiendo experimentado un descen-

so considerable desde la cifra de 65.078 que alcanzó en su punto máximo en enero de 2010.

Gráfico I.50. Evolución del personal al servicio de las Administraciones Públicas

Fuente: Boletín estadístico del personal al servicio de las Administraciones Públicas (julio 2016: 30)
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Centrándonos en los municipios analizados en este Informe, la tabla I.6. ofrece una 
primera información sobre el empleo público de estos ayuntamientos. En ella se aportan 
datos desagregados por categoría profesional, pudiéndose observar una alta diversidad 
en cuanto a la naturaleza del empleo público. En algunos ayuntamientos la regla es la fun-

cionarización de los empleados, mientras que en otros el porcentaje de laborales supera 
ampliamente al de funcionarios.

 

Tabla I.6. Número de empleados según la naturaleza de sus puestos – Relaciones de Puestos de 
Trabajo.

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de Relaciones de Puestos de Trabajo (RPTs) disponibles 
en las páginas web de los Ayuntamientos y Anexo de Personal del Presupuesto 2016 del Ayuntamiento de 

Madrid.
1. Datos pendientes: Majadahonda
2. Fecha de consulta: 18.11.16
3. Fuente: Anexo de Personal del Presupuesto 2016 del Ayuntamiento de Madrid.
4. Directivos, temporales u órganos de gobierno.
5. F/L/EV
6. Tipo de Personal A: Todas (tanto funcionarios como laborales).
7. Funcionarios/Laborales
8. Fuente: datos facilitados por el Ayuntamiento de Parla a petición propia.
9. Fecha última consulta: 18.11.16

No obstante, en cifras totales para todos los municipios, el paisaje se caracteriza por 
un dominio de los funcionarios sobre otras formas de empleo público (ver gráfico I.65.), si 
bien este mayor peso está muy influido por la situación del Ayuntamiento de Madrid, que 
representa más del 60 por cien de todos los empleados públicos de este estudio, a la vez 
que posee un nivel muy alto de funcionarización de su plantilla. 
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Gráfico I.51. Distribución de puestos de trabajo según su naturaleza para todos los municipios

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de Relaciones de Puestos de Trabajo (RPTs) disponibles en 
las páginas web de los Ayuntamientos.

Al poner en relación las cifras de empleo público local con el tamaño de población, 
aparecen situaciones muy diferenciadas. El escenario más generalizado es contar con alre-

dedor de 80 efectivos por cada 10.000 habitantes. Esto lo podemos observar en el gráfico 
I.66. que ofrece una imagen de una mayoría de los ayuntamientos concentrando sus tasas 
alrededor de esa cifra. Sin embargo, en ambos extremos del gráfico existen casos que se 
apartan de manera notable de esa cifra. La diferencia entre el ayuntamiento con menos 
efectivos (53 por cada 10.000 habitantes) y aquél con una cifra más alta (104 por cada 
10.00 habitantes) es casi del 100%. Aisladamente, esta diferencia no tiene capacidad ex-

plicativa por sí sola. Habría que indagar más en profundidad para averiguar las causas. Una 
dotación mayor de personal puede estar relacionada con varios fenómenos, entre otros 
con una menor externalización de servicios en agentes privados, con una política de sobre-

dimensionamiento de las plantillas o con una estructura del ente público con un número 
bajo de entidades dependientes. De igual manera, lo opuesto es posible en las estructuras 
de personal con más recursos. 

Asimismo, hay que recordar que las RPTs recogen datos en su amplia mayoría de los 
puestos de trabajo de las corporaciones locales, sin contar con las entidades dependientes. 
También hay que señalar que existe una cierta inconsistencia en la presentación de datos 
relacionados con las plantillas entre los diferentes municipios, lo que dificulta la posterior 
interpretación y adscripción de los puestos a categorías y, sobre todo, a áreas concretas. 
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Gráfico I.52. Número de empleados/10000 habitantes

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de Banco de Datos Almudena y Relaciones de Puestos de 
Trabajo (RPTs) disponibles en las páginas web de los Ayuntamientos.

Teniendo en cuenta estas limitaciones, se puede afirmar que la variedad entre políticas 
municipales se extiende también a las que deteriminand su estructura de su personal. Desde 
esta perspectiva encontramos casos con casi un 100 por cien de la plantilla funcionarizada, 
conviviendo con otros en las que los funcionarios representan solo uno de cada tres emplea-

dos (ver gráfico I.67.). Aquí no existe una modalidad preferida por los ayuntamientos. Tan 
habitual es el predominio de los laborales sobre los funcionarios, como lo contrario. 

Gráfico  I.53. Clasificación de puestos de trabajo según su naturaleza (% del total)9

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de Relaciones de Puestos de Trabajo (RPTs) disponibles en 
las páginas web de los Ayuntamientos. Se excluye a Majadahonda por falta de datos de RPT. 

9 Alto porcentaje de la categoría “Otros” en Torrejón de Ardoz, San Sebastián de los Reyes y Rivas-Vaciamadrid 
se debe a la imposibilidad de diferenciar entre naturaleza Laboral o Funcionaria de los puestos tal y como 
vienen reflejados en los repsectivos RPTs.
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La categoría de empleados de carácter eventual, sin embargo, tiene un patrón más común. 
Lo normal es encontrar en torno entre 1.4 y 1.7 empleados eventuales por cada 10.000 habi-
tantes (ver gráfico I.68.). No obstante, los extremos del gráfico ofrecen cifras más extremas, 
desde RTPs que no recogen ningún empleado eventual, hasta otras que doblan la cifra central. 

Gráfico I.54. Número de empleados de carácter eventual por 10000 habitantes

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de Banco de Datos Almudena y Relaciones de Puestos de 
Trabajo (RPTs) disponibles en las páginas web de los Ayuntamientos.

Al poner en relación el número total de efectivos con la renta del municipio, vemos que 
no hay relación entre estas dos variables (gráficos  I.69. y I.70.). Un superior nivel de rique-

za en el territorio no conlleva mayor dotación de personal, ni lo contrario. 

Gráfico I.55. Gasto medio por empleado y número de efectivos por 10000 habitantes

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales, Banco de 
Datos Almudena y Relaciones de Puestos de Trabajo (RPTs) disponibles en las páginas web de los Ayuntamientos.
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Gráfico I.56. Gasto medio por empleado (Euros) y número de efectivos por 10000 habitantes

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales, Banco de 
Datos Almudena y Relaciones de Puestos de Trabajo (RPTs) disponibles en las páginas web de los Ayuntamientos.

Sin embargo, sí se aprecia que los municipios más ricos emplean particularmente a más 
trabajadores eventuales. El gráfico I.71. pone en relación esta categoría de trabajadores 
con la renta bruta disponible del municipio y muestra una relativamente alta relación (R2

 

Lineal = 0.347) entre los dos factores. 

Gráfico I.57. Número de empleados de carácter eventual por 10000 habitantes y Renta Bruta 
Disponible 

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales, Banco de 
Datos Almudena y Relaciones de Puestos de Trabajo (RPTs) disponibles en las páginas web de los Ayuntamientos.



[75] ANáLISIS COMPARADO DE LOS PRESUPUESTOS MUNICIPALES y DE LAS PLANTILLAS DE PERSONAL

Finalmente, el gasto medio por empleado es también muy variable (ver gráfico I.72.) y 
oscilan entre 35 mil euros y casi 50 mil aproximadamente. Los datos muestran, además, 
que no existe relación entre el tamaño de la plantilla y el coste medio que el ayuntamiento 
invierte por empleado. El gráfico I.73. presenta este análisis que pone de manifiesto un 
vínculo nulo entre ambas variables. Si exceptuamos el caso de Madrid que -por el tamaño 
de su plantilla- es difícilmente comparable con el resto, y prestamos atención al resto, 
vemos cómo el gasto medio por empleado es altamente disperso y sin relación con el 
tamaño. 

Gráfico I.58. Número de efectivos y gasto medio por empleado (en Euros)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales, Banco 
de Datos Almudena y Relaciones de Puestos de Trabajo (RPTs) disponibles en las páginas web de los Ayunta-

mientos.
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Gráfico I.59. Número de efectivos y gasto medio por empleado (en Euros)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales, Banco 
de Datos Almudena y Relaciones de Puestos de Trabajo (RPTs) disponibles en las páginas web de los Ayunta-

mientos.

1. Se excluye a Majadahonda por falta de datos de RPT.
2. Gasto medio por empleado: datos correspondientes al gasto presupuestado en Cap. 1 en el ejercicio co-

rrespondiente o aproximado a la fecha de publicación de la última RPT. Solamente se tiene en cuenta a las 
Corporaciones Locales, sin incluir las entidades dependientes.
3. Dada la gran diferencia en número de efectivos entre el Ayuntamiento de Madrid y otros municipios, y 
para lograr una mayor claridad del gráfico, se utiliza una escala de tipo logarítimico en el eje y.
4.  Las líneas continuas representan las medianas para ambas variables. La línea de trazos representa el 
ajuste.

Tampoco existe relación entre la naturaleza del vínculo laboral (funcionario, laboral, 
eventual) y el gasto medio por empleado (ver gráfico I.74.). Tener un índice mayor de 
funcionarización en las plantillas no parece incidir en el coste de su mantenimiento. y así, 
vemos cómo plantillas con un porcentaje muy acentuado de contratos laborales se sitúan 
en valores altos de coste medio (ej.: Coslada, Parla, Móstoles), y también otras con alto 
índice de funcionarios y costes medios bajos (Madrid, Alcorcón). 
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Gráfico I.60. Clasificación de puestos de trabajo según su naturaleza (% del total) y gasto medio 
por empleado (en Euros)

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de MINHAP – Oficina virtual de entidades locales, Banco 
de Datos Almudena y Relaciones de Puestos de Trabajo (RPTs) disponibles en las páginas web de los Ayunta-

mientos.
1. Se excluye a Majadahonda por falta de datos de RPT.
2. Gasto medio por empleado: datos correspondientes al gasto presupuestado en Cap. 1 en el 
ejercicio correspondiente o aproximado a la fecha de publicación de la última RPT. Solamente 
se tiene en cuenta a las Corporaciones Locales, sin incluir las entidades dependientes. 

Finalmente, con los datos de la tabla I.7. se ha pretendido hacer un acercamiento a la 
distribución de la plantilla por áreas de gestión, seleccionando para ello los ámbitos de ac-

ción municipal explorados en apartados anteriores (educación, medio ambiente, mayores, 
participación ciudadana y vivienda). El recorrido de esta aproximación es, sin embargo, 
limitado por varias razones. En primer lugar porque no todas las RPTs de los ayuntamien-

tos disponen del nivel de desagregación suficiente para poder someterse a este análisis. 
También porque existen dificultades a la hora de clasificar algunos puestos de trabajo en 
cuanto a la adscripción a un área específica. 
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Tabla I.7. Número de empleados según áreas de políticas y naturaleza del puesto – Relación de 
Puestos de Trabajo municipal

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de Relaciones de Puestos de Trabajo (RPTs) disponibles 
en las páginas web de los Ayuntamientos y Anexo de Personal del Presupuesto 2016 del Ayuntamiento de 

Madrid.
1. Datos pendientes: Leganés, Majadahonda, Las Rozas.
2. Dificultades a la hora de clasificar. Solamente se recogen datos que no dejan lugar a duda.
3. Fuente: Anexo de Personal del Presupuesto 2016 del Ayuntamiento de Madrid.
4. Se incluye a Unidades de Gestión y Seguimiento de la Dependencia.
5. Diferencias entre datos procedentes de RPT y del Presupuesto en Madrid se deben a un mayor 
desglose de puestos de trabajo en RPT por JMD.
6. Fuente: datos facilitados por el Ayuntamiento de Parla a petición propia.
7.No se incluye al personal de Conserjería de los Colegios Públicos.
8.El dato contiene aquel personal cuya labor está relacionada con parques y jardines y recogida de 
residuos sólidos urbanos.
9. Fuente: MEMORIA JUSTIFICATIVA DEL COSTE y RENDIMIENTO DE LOS SERVICIOS PúBLICOS (Datos 
del 2015)
Fecha última consulta: 18.11.16



[79] ANáLISIS COMPARADO DE LOS PRESUPUESTOS MUNICIPALES y DE LAS PLANTILLAS DE PERSONAL

A pesar de las limitaciones relativas a la calidad de los datos sobre las Relaciones de Puestos 
de Trabajo de los ayuntamientos y las dificultades a la hora de clasificar los puestos de traba-

jo que estén ocupados por personal dedicado a cada una de las políticas analizadas, se pue-

de hablar, aunque con cautela, de una variedad entre municipios con respecto al número de 

efectivos destinados a las distintas políticas públicas. La mayoría de los ayuntamientos designa 
alrededor de tres puestos de trabajo por cada diez mil habitantes a las políticas del área de 
educación (gráfico I.75.), siendo San Sebastián de los Reyes y Getafe los que tienen más funcio-

narios dedicados a ello (por encima de 7) y Parla y Alcobendas los que menos (por debajo de 2).    

Gráfico I.61. Número de efectivos en el área de Educación/10000 habitantes

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de Relaciones de Puestos de Trabajo (RPTs) disponibles 
en las páginas web de los Ayuntamientos y Anexo de Personal del Presupuesto 2016 del Ayuntamiento de 

Madrid.
Datos pendientes: Leganés, Majadahonda, Las Rozas.

Los efectivos designados a las políticas del área de mayores (gráfico I.76.) son menos 
numerosos que los que se ocupan de la educación. El municipio de Parla es el que tiene 
más personal dedicado a las políticas relacionadas con los mayores (4 por cada diez mil ha-

bitantes), seguido de Coslada (2), Alcalá de Henares y San Sebastián de los Reyes (1 en am-

bas). En los municipios restantes el ratio se situa entre ningúno y un trabajador por cada 
diez mil habitantes. Hay que reiterar que, dadas las limitaciones en la calidad de los datos 
procedentes de las RPTs publicadas en las páginas web de los Ayuntamientos, es necesario 
interpretar estos datos con prudencia. El hecho de que en algunos municipios no aparezca 
ningún trabajador relacionado a una cierta política no quiere necesariamente decir que 
en esos consistorios no haya efectivos que se ocupen de ello, sino que estos puestos no 
aparecen desglosados en las RPTs.           
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El área de medio ambiente es el que representa el mayor número de efectivos entre las 
políticas analizadas, aunque también hay grandes diferencias entre los municipios (gráfico 
I.77.). Así, exsiten cuatro Ayuntamientos en los que hay más de 10 trabajadores por cada 
diez mil habitantes velando por cuestiones relacionadas con medio ambiente (Móstoles, 
Getafe, Alcorcón y Fuenlabrada). Mientras que en otros cuatro ayuntamientos este núme-

ro no llega a 4 efectivos (Alcobendas, San Sebastián de los Reyes, Parla y Torrejón).  

Gráfico I.62. Número de efectivos en el área de Mayores/10000 habitantes

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de Relaciones de Puestos de Trabajo (RPTs) disponibles en las 
páginas web de los Ayuntamientos y Anexo de Personal del Presupuesto 2016 del Ayuntamiento de Madrid.

Datos pendientes: Leganés, Majadahonda, Las Rozas.

Gráfico I.63. Número de efectivos en el área de Medio Ambiente/10000 habitantes

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de Relaciones de Puestos de Trabajo (RPTs) disponibles en las 
páginas web de los Ayuntamientos y Anexo de Personal del Presupuesto 2016 del Ayuntamiento de Madrid.

Datos pendientes: Leganés, Majadahonda, Las Rozas.
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Dado que los datos procedentes del análisis de las RPTs no recogen ninguna informa-

ción sobre los áreas de Vivienda y de Inmigración, la última de las políticas analizadas en 
el presente informe sobre la que se puede observar variaciones en el número de personal 
dedicado a ella, es la participación (gráfico I.78.). Aún tratándose de una política relativa-

mente reciente, en tres municipios parece que ha tomado cierta relevancia (Móstoles, 
Parla y Rivas), ya que se destina más de un trabajador por cada diez mil habitantes a fo-

mentar la participación ciudadana. Entre otros municipios analizados hay algunos en los 
que no hay ningún puesto dedicado a ello (Alcalá de Henares, Pozuelo de Alarcón), pero en 
la mayoría hay menos de 1 por cada diez mil habitantes. 

Gráfico I.64. Número de efectivos en el área de Participación/10000 habitantes

Fuente: Elaboración propia con datos procedentes de Relaciones de Puestos de Trabajo (RPTs) disponibles 
en las páginas web de los Ayuntamientos y Anexo de Personal del Presupuesto 2016 del Ayuntamiento de 

Madrid.
Datos pendientes: Leganés, Majadahonda, Las Rozas.

I.6. Conclusiones

El análisis de la información procedente de los presupuestos y de las plantillas de los 
16 ayuntamientos bajo estudio nos ha permitido adentrarnos en las estrategias de gasto 
municipales para planificar la disposición económica del gasto en capítulos y en programas 
y políticas. Se ha analizado a fondo los niveles de gasto en los tres últimos años, además 
de ofrecer la perspectiva de comparación de su evolución a lo largo de los últimos trece 
ejercicios. Con los datos relativos al personal al servicio de los ayuntamientos, por su parte, 
se han podido comparar las estructuras de las plantillas, su funcionarización y asignación 
de puestos de trabajo a áreas de políticas públicas. 
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Se ha constatado una estrecha relación entre la renta bruta disponible per cápita y algu-

nas tendencias en el gasto y en la planificación presupuestaria. En particular, se han puesto 
de manifiesto las siguientes relaciones: 

- Los municipios con renta bruta disponible más alta tienden a gastar más per cápita 
en Capítulo 1 y Capítulo 2; 

- Los municipios con renta bruta disponible más alta tienden (aunque con matizes) a 
tener un nivel de gasto presupuestario per cápita más alto;

- Los municipios con renta bruta disponible más alta tienden a tener un gasto per 
cápita en medio ambiente más alto, pero no en educación, en participación ciuda-

dana, ni en servicios sociales.
- Los municipios con renta bruta disponible más alta tienden a tener un mayor núme-

ro de trabajadores eventuales.

El gasto medio per cápita ha resultado ser también una variable clave en otras tantas re-

laciones: 
 

- Los municipios con un gasto medio per cápita más alto gastan también más en ser-
vicios sociales y promoción social;

- Los municipios con un gasto medio per cápita más alto gastan también más en capí-
tulo 2

- Los municipios con un gasto medio per cápita más alto son los que gastan también 
más en vivienda. 

Una mayor riqueza municipal no implica necesariamente un mayor gasto per cápita. 
No obstante, un nivel de gasto más elevado sí que se traduce en más gasto destinado a 
servicios sociales.
Resulta de interés, además, la relación entre el gasto per cápita en Capítulo 2 y algunas 

otras variables. Así: 

- Los municipios que gastan más en capítulo 2 gastan más en políticas de medio am-

biente
- Los municipios que gastan más en capítulo 2 gastan más en vivienda

Finalmente, entre el resto de relaciones significativas a resaltar, resultan destacables aque-

llas que indican que: 
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- Los municipios que gastan más en participación ciudadana, son los que invierten 
una suma mayor, per cápita, en educación.

- Los municipios que gastan más en vivienda, gastan más en servicios sociales
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Capítulo II. Estudio exploratorio de los 
servicios públicos a través del coste efectivo 
y la contratación pública

II. 1. Introducción

Este capítulo aborda los tipos de gestión de los servicios públicos locales, su coste -a partir 
del análisis de información sobre coste efectivo y sobre contratos- y su potencial relación 
con factores socioeconómicos, demográficos y políticos de los municipios de mayor pobla-

ción de la Comunidad de Madrid. 
La prestación de servicios por los entes locales puede adoptar diversas formas, desde 

la contratación de proveedores privados o el uso de medios propios de la Administración 
hasta la gestión por órganos dependientes de los entes locales como organismos autóno-

mos o sociedades mercantiles de titularidad pública. Estas formas de gestión se clasifican, 
en términos generales, entre gestión directa e indirecta en función de la mayor o menor 
participación de los entes locales en la prestación de los servicios públicos.

La elección de los distintos tipos de gestión por los entes locales genera interrogantes 
de, al menos, tres tipos: (i) la posible existencia de modelos o patrones derivados del pre-

dominio de alguna de las formas de gestión, (ii) las causas que explican o están asociadas 
con las distintas formas  de gestión, y (iii) las consecuencias de las formas de gestión en 
terminos de resultados y gestión (costes, cumplimiento de objetivos, grado de satisfacción 
de los usuarios, entre otros).

Los estudios sobre la gestión directa e indirecta se han centrado en la explicación y 
justificación tanto de la participación privada en la prestación de servicios públicos como 
en la creciente actividad económica de la Administración. En ambos casos, se presenta un 
escenario caracterizado por la confluencia de actores públicos y privados donde también 
se surperponen normas de derecho público y privado. El funcionamiento de las socie-

dades mercantiles de titularidad pública, sus distintos formatos y funcionalidades, o las 
consecuencias que la contratación pública tiene sobre la competencia y la regulación del 
mercado son ejemplos de esta zona de confluencia.
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La intersección de marcos normativos y de actores pertenecientes a la esfera pública 
y privada fuerzan en exceso la clasificación dicotómica de la gestión de servicios públicos 
a partir del criterio “ gestión directa frente a gestión indirecta” y exige nuevos enfoques 
analíticos que capturen la confluencia de elementos de la esfera pública y privada. En este 
capítulo se pretende contribuir al desarrollo de estos criterios a partir del análisis del coste 
efectivo en la prestación de servicios públicos y de las características de la contratación 
pública en el ámbito local.

Un segundo objetivo del capítulo es relacionar estos criterios de análisis de la gestión 
de los servicios públicos con variables socioeconómicas y demográficas como la renta bru-

ta disponible, el nivel de gasto, la estabilidad de los ejecutivos locales o el tamaño de 
los municipios. La muestra de municipios seleccionados en el presente informe presenta 
diferencias en estas variables que pueden estar relacionadas con las características de la 
prestación de los servicios públicos por los entes locales.

II. 2. La morfología del sector público a nivel local

La prestación de servicios públicos se articula a través de distintas formas organizati-

vas, cada una de ellas con diferentes funcionalidades e implicaciones jurídicas y económi-
co-financieras. La morfología del sector público a nivel local evidencia una pluralidad de 
actores en la prestación de servicios y la confluencia de elementos jurídicos, económicos y 
políticos tanto de la esfera pública como privada. A nivel general, los 8.123 ayuntamientos 
representan en torno al 62% del total del sector público administrativo10 dando así cuenta 
de su relevancia en la estructura organizativa del Estado.

10  Información elaborada a partir de Intervención General de la Administración del Estado (IGAE). Secretaría 
de Estado de Presupuestos y Gastos. Ministerio de Hacienda y Función Pública. 2016. 
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Tabla II.1. Forma jurídica de los entes del Sector Público Administración (año 2016)
Frecuencia Porcentaje

Administración General de la CC.AA 17 ,1

Administración General del Estado 1 ,0

Agrupación de Municipios 77 ,6

ÁreaMetropolitana 3 ,0

Órgano con dotación diferenciada en los PGE 6 ,0

Ayuntamiento 8123 62,3

Ciudad Autónoma 4 ,0

Comarca 82 ,6

Diputación Provincial/ Consejo/Cabildo 52 ,4

Entidad de ámbito municipal inferior al municipio 3706 28,4

Mancomunidad 961 7,4

Total 13032 100,0

Fuente: Intervención General dela Administración del Estado. Ministerio de Hacienda y Función Pública. 
Base INVENTE

En la prestación de los servicios públicos, los ayuntamientos pueden, junto a la gestión 
directa mediante medios propios, crear otros entes dependientes en el marco normativo 
compuesto por la Ley 7/1985 Reguladora de Bases del Régimen Local y el Texto refundido 
de disposiciones legales vigentes de régimen local aprobado por Real Decreto Legislativo 
781/1986. Estos entes dependientes permiten la gestión directa de los servicios públicos 
a partir de organismos autónomos, entidades públicas empresariales locales y sociedades 
mercantiles locales, cuyo capital social sea enteramente de titularidad pública. Dentro de la 
categoría de entes dependientes del total de las administraciones públicas destaca el volu-

men que representan las sociedades mercantiles (38%) con relación a los organismos autó-

nomos administrativos (15%), fundaciones (15%) y consorcios (16%). Por su parte las enti-

dades públicas empresariales alcanzan sólo el 1,9%11 del conjunto de entes dependientes. 

11 Composición y nomenclatura del sector público (Ley 47/2003, de 26 de Noviembre, General Presupuesta-
ria; Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Jurídico del Sector Público). 1. Sector Público Administración: 
formas en las que la Administración Pública se organiza territorialmente con autonomía para la gestión de sus 
respectivos intereses.); (1.1. S.P. Administración del Estado: Administración General del Estado y los órganos 
con dotación diferenciada en los PGE); (1.2. S.P. Administración de las Comunidades Autónomas: Administra-
ción de las Comunidades y Ciudades Autónomas.), (1.3. S.P. Administración de las Entidades Locales: Admi-
nistración de las corporaciones de carácter territorial consideradas Entidades Locales: Municipios, Provincias, 
Cabildos o Consejos, Agrupación de Municipios, Comarcas, Mancomunidades, Áreas Metropolitanas y enti-
dades de ámbito inferior al Municipio). 2. Sector Público Institucional: entes vinculados o dependientes de la 
Administración del Estado, de las Comunidades Autónomas y de la Administración Local); (2.1. S.P. Institucio-
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Tabla II. 2. Entes dependientes del sector público en España (año 2016)

 Frecuencia Porcentaje

Agencias 13 0,2

Agencias Estatales 10 0,2

Consorcio 935 16,1

Ente público 161 2,8

Entidad pública empresarial 111 1,9

Entidades gestoras y servicios comunes de la S.S. 5 0,1

Fondo sin personalidad jurídica 25 0,4

Fundación 875 15

Fundación  (Legislación específica) 1 0

Mutuas colaboradoras con la Seguridad Social 23 0,4

Organismo autónomo 357 6,1

Organismo autónomo administrativo 873 15

Organismo autónomo comercial 20 0,3

Otra entidad de derecho público 57 1

Otra entidad de derecho público (Legislación específica) 3 0,1

Otra institución sin ánimo de lucro 91 1,6

Sociedad mercantil 2209 38

Sociedad mercantil (Legislación específica) 1 0

Universidad 48 0,8

Total 5818 100

  

     Fuente: Intervención General dela Administración del Estado. Ministerio de Hacienda y Función Pública. 
Base INVENTE

Con relación a los municipios de la Comunidad de Madrid, la tabla II.3 refleja  la distri-
bución del sector público institucional. Los municipios de la Comunidad de Madrid tam-

nal estatal: Integrado por todos los organismos autónomos, agencias, entidades gestoras, servicios comunes 
y mutuas colaboradoras de la Seguridad Social, entidades públicas empresariales, sociedades mercantiles 
estatales, consorcios, fundaciones, fondos sin personalidad jurídica, universidades no transferidas y otros 
entes de derecho público vinculados o dependientes de la Administración del Estado); (2.2. S.P. Institucional 
autonómico: Integrado por todos los organismos autónomos, agencias, entidades públicas empresariales, 
sociedades mercantiles, consorcios, fundaciones e instituciones sin fines de lucro, universidades y demás en-
tes vinculados o dependientes de la Administración de las Comunidades Autónomas); (2.3. S.P. Institucional 
local: Integrado por todos los organismos autónomos, entidades públicas empresariales, sociedades mercan-
tiles, consorcios, fundaciones e instituciones sin fines de lucro y demás entes vinculados o dependientes de 
la Administración de las Entidades Locales).
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bién presenta unos porcentajes similares a los del resto del conjunto estatal respecto de la 
distribución de los distintos tipos de entes dependientes. Así, las sociedades mercantiles 
representan un 51,5 % de estos entes por tan sólo un 0,7% de las las entidades públicas 
empresariales. Por su parte los organismos autónomos suponen un 20% del total. Esta 
circunstancia refleja la preferencia por la forma de las sociedades mercantiles en la gestión 
de los servicios públicos.

Tabla II. 3. Forma jurídica de los entes del Sector Público Institucional. Entes locales de la Co-
munidad de Madrid (año 2016)

Frecuencia Porcentaje

Entidad pública empresarial 1 0,7

Organismo autónomo 16 11,8

Organismo a utónomo administrativo 11 8,1

Sociedad mercantil 70 51,5

Consorcio 27 19,9

Fundación 11 8,1

Total 136 100,0

Fuente: Intervención General dela Administración del Estado. Ministerio de Hacienda y Función Pública. 
Base INVENTE

Con relación a los entes dependientes de los municipios que forman parte de la mues-

tra del presente informe, la siguiente tabla refleja la composición del sector público insti-

tucional12. El tipo de entidad que presenta una mayor frecuencia en los municipios es el 
de fundaciones, instituciones sin ánimo de lucro y comunidades de usuarios, seguido de 
sociedades mercantiles y entidades públicas empresariales. Sin embargo, hay que consi-
derar que el número de fundaciones está sobrerepresentado porque todos los municipios 
forman parte de la Federación Española de Municipios y Provincias y la Federación de 
Municipios de Madrid. Considerando esta circunstancia la cifra unitaria de Fundaciones, 
Instituciones sin ánimo de lucro y Comunidades de ususarios ascendería a 14. En conse-

cuencia, la categoría “ sociedades mercantiles y entidades públicas municipales” es la for-
ma organizativa más frecuente, representando el 42% en los municipios objeto de análisis 
en el presente informe.

 

12 Información elaborada a partir de la base de datos general de entidades locales del Ministerio de Hacienda 
y Función Pública. Disponible en https://serviciostelematicos.minhap.gob.es/BDGEL/aspx/DatosEnte.aspx. 
Ultima consulta: enero 2017.
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Tabla II. 4. Forma jurídica de los entes del Sector Público Institucional- Comunidad de Madrid 
(año 2016)

 ORGANISMOS 
AUTÓNOMOS 

LOCALES

SOCIEDADES 
MERCANTILES 
Y ENTIDADES 

PÚBLICAS 

EMPRESARIALES

FUNDACIONES, 
INSTITUCIONES 

SIN ÁNIMO 
DE LUCRO Y 

COMUNIDADES 
DE USUARIOS

CONSORCIOS TOTAL 

ENTIDAD 
LOCAL

Alcalá de henares 1 3 4 1 9

Alcobendas 3 4 3 1 11

Alcorcón 1 2 4 0 7

Coslada 1 1 2 0 4

Fuenlabrada 5 5 2 0 12

Getafe 1 4 2 0 7

Las Rozas 0 2 3 1 6

Leganés 0 2 4 3 9

Madrid 5 7 5 2 19

Majadahonda 1 1 2 1 5

Móstoles 2 2 3 1 8

Parla 0 0 2 0 2

Pozuelo 2 0 2 1 5

Rivasvaciamadrid 0 2 2 0 4

San Sebastián de 
los Reyes

0 1 2 2 5

Torrejón de Ardoz 0 1 2 1 4

TOTAL TIPO 

DE ENTE 
DEPENDIENTE

22 37 44 14  

Fuente: Intervención General dela Administración del Estado. Ministerio de Hacienda y Función Pública. Base 
de datos de entidades locales.

En el desarrollo de estos entes dependientes no se observa ningún patrón en la relación 
con variables socieconómicas de los municipios como el nivel de renta bruta disponible per 
capita. Con relación a este factor, los municipios con renta bruta disponible de nivel medio 
son los que presentan un mayor número de sociedades mercantiles. 
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Gráfico II. 1. Relación entre sociedades mercantiles y entidades públicas empresariales y renta 
bruta disponible municipal (año 2016)

De otro lado, la participación de los entes públicos en las sociedades mercantiles puede 
adoptar distintas formas. Así el Real Decreto 1463/2007, de 2 de noviembre, por el que se 
aprueba el reglamento de desarrollo de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, de Estabilidad 
Presupuestaria, recoge -dentro de los entes públicos que integran el sector público local y 
junto a organismos autónomos y las entidades públicas empresariales- a sociedades mer-
cantiles en las que concurra alguna de las siguientes circunstancias:

Que la entidad local, sus entes dependientes, vinculados o participados por 
la misma, participen en su capital social, directa o indirectamente, de forma 
mayoritaria.

Que cualquier órgano, organismo o sociedad mercantil integrante o depen-
diente de la entidad local, disponga de derechos de voto mayoritarios en la socie-
dad, bien directamente, bien mediante acuerdos con otros socios de esta última.

Que cualquier órgano, organismo o sociedad mercantil integrante o de-
pendiente de la entidad local, tenga derecho a nombrar o a destituir a la ma-
yoría de los miembros de los órganos de gobierno de la sociedad, bien direc-
tamente, bien mediante acuerdos con otros socios de esta última.

Que el administrador único o la mayoría de los miembros del consejo de 
administración de la sociedad, hayan sido designados en su calidad de miem-
bros o consejeros por la entidad local, organismo o sociedad mercantil depen-
dientes de la entidad local.
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Las instituciones sin ánimo de lucro que estén controladas o financiadas ma-
yoritariamente por alguno o varios de los sujetos enumerados en este artículo.

Los consorcios que las entidades locales hayan podido constituir con otras 
administraciones públicas para fines de interés común o con entidades priva-
das que persigan fines de interés general, siempre que la participación de la 
o las entidades locales en dichos Consorcios sea mayoritaria, o bien que en 
caso de igualdad de participación con otras entidades que no sean de carácter 
local, se cumpla alguna de las siguientes características:

Que la o las entidades locales dispongan de mayoría de votos en los órga-
nos de gobierno.

Que la o las entidades locales tengan facultades para nombrar o destituir 
a la mayoría de los miembros del órgano de gobierno.(artículo 2 Real Decreto 
1463/2007)

En consecuencia, forman parte del sector público local desde sociedades mercantiles 
cuyo capital social es integramente de titularidad municipal a aquellas en las que entes 
dependientes de la administración local tengan la mayoría de los derechos de voto o desig-

nen al administrador único o la mayoría de los miembros del órgano de gobierno.
No obstante la diversidad de configuraciones, los datos correspondientes a la Comu-

nidad de Madrid, muestran cómo aquellas sociedades mercantiles con una participación 
pública mayoritaria en el capital social se corresponden, en la mayoría de los casos, con 
sociedades en las que el 100% del capital social es de titularidad pública.

Tabla II. 5.Sociedades mercantiles municipales con capital social de titularidad pública (>51%)- 
Municipios de la Comunidad de Madrid (año 2016)

PORCENTAJE DE CAPITAL 
SOCIAL PERTENECIENTE A 
ENTES PúBLICOS

NúMERO DE SOCIEDADES 
MERCANTILES

PROMEDIO CAPITAL 
SOCIAL

51 3 3.878.726

60 1 550.000

77 1 48.681.000

80 1 480.550.000

100 59 5.012.629

Fuente: Intervención General dela Administración del Estado. Ministerio de Hacienda y Función Pública. 
Base de Datos General de Entidades Locales
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La distinta participación de los entes públicos en las sociedades mercantiles, el someti-

miento mismo de estas formas organizativas tanto al Derecho privado como público acon-

sejan completar las clasificaciones dicotómicas, como la relativa a la gestión directa e indi-
recta. En esta línea, el siguiente apartado avanza algunos criterios analíticos para estudiar 
las distintas formas de gestión de los servicios públicos.

II. 3. Indicadores de gestión de los servicios públicos: coste efectivo y 
externalización de la gestión de los servicios públicos 

De manera general, la gestión directa supone la prestación de servicios a través de los 
medios propios de los entes locales, de organismos dependientes o de sociedades mer-
cantiles cuyo capital sea enteramente público. Por su parte, la gestión indirecta supone la 
participación del sector privado en la prestación de servicios que son de titularidad pública 
y respecto de los que los entes locales conservan importantes facultades (rescate de la 
gestión del servicio, fiscalización y control en la prestación)13.

Como se ha señalado anteriormente, esta clasificación dicotómica puede resultar insu-

ficiente para capturar las diversas formas que adoptan los entes prestadores de los servi-
cios publicos y la confluencia de actores privados y públicos. La prestación de los servicios 
públicos a partir de una sociedad mercantil cuyo capital social no sea íntegramente de ti-

tularidad pública presenta elementos jurídicos y de gestión de las esferas pública y privada 

que dificultan su clasificación como gestión directa o indirecta de manera unívoca. Incluso 
aquellas de titularidad pública presentan elementos propios de normas de derecho priva-

do. De otro lado, esta clasificación puede resultar insuficiente a la hora de explorar el con-

trol o capacidad de decisión que tienen las entidades del sector público cuando contratan 
con terceros privados la prestación del servicio. La duración de los contratos públicos, las 
condiciones exigidas para la adjudicación del servicio, la forma de contratación (concesión, 
concierto, entre otros) o el sistema de prórrogas de los contratos pueden ser elementos 
más reveladores que la simple clasificación como gestión indirecta.

La Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalización y sostenibilidad de la Adminis-

tración Local operó una profunda reforma en el ámbito de la Administración local con el 
objetivo de “racionalizar la estructura organizativa de la Administración local de acuerdo 
con los principios de eficiencia, estabilidad y sostenibilidad financiera, garantizar un con-

trol financiero y presupuestario más riguroso y favorecer la iniciativa económica privada 
evitando intervenciones administrativas desproporcionadas”14. Una de las consecuencias 

13 Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (artículo 85).
14 Exposición de motivos de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalización y sostenibilidad de la 
Administración Local
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de esta reforma fue la introducción del concepto de coste efectivo. Con el fin de mejorar 
la transparencia y eficiencia en la prestación de los servicios públicos, las entidades locales 
quedaban obligadas a calcular el coste efectivo derivado de la prestación de servicios pú-

blicos a partir de una metodología común. Esta metodología fue desarrollada por la Orden 
HAP/2075/2014, de 6 de noviembre que estableció unos criterios de cálculo para cada 
uno de los componentes que integran el coste efectivo. Desde entonces, los entes locales 
quedan obligados a presentar antes del 1 de noviembre de cada año el coste efectivo de 
los servicios que prestan así como el tipo de gestión utilizado. La información suministrada 
por los entes locales es publicada por el Ministerio de Hacienda y Función Pública y en la 
actualidad ofrece la posibilidad de consultar los datos correspondientes a los ejercicios 
2014 y 2015. 

Este escenario ha sido aprovechado por el presente informe para construir una base de 
datos con la información disponible sobre coste efectivo de los municipios de mayor po-

blación de la Comunidad de Madrid. Tomando ventaja de la utilización de una metodología 
común para el cálculo del coste efectivo, este apartado testa la calidad y comparabilidad de 
los datos suministrados por los entes locales en materia de coste efectivo. De esta manera, 
el análisis que se hace en este capítulo del coste efectivo permite también evaluar el resul-
tado de la implementación de estas medidas de transparencia y eficacia. 

El cálculo del coste efectivo en la prestación de los servicios públicos por los entes loca-

les permite utilizar una magnitud que es el resultado de distintos componentes asociados 
a las formas jurídicas de la gestión de los servicios públicos (medios propios, contratación, 
sociedades mercantiles, organismos públicos). El cálculo del coste efectivo se centra en 
la gestión del servicio, para lo que se agregan los distintos tipos de gastos en función de 
las reglas contables que son utilizadas en el ente proveedor del servicio público. En otras 
palabras, el coste efectivo es un indicador orientado a comparar los resultados de distintos 
tipos de gestión. De esta manera, el criterio del coste efectivo permite comparar la gestión 
realizada entre distintos municipios independientemente del tipo de gestión elegido.

La comparabilidad de los resultados de la gestión pública que permite el criterio del 
coste efectivo se traduce en mayor transparencia en la gestión misma de los servicios pú-

blicos y puede servir como herramienta para ayudar en la toma de decisiones. No obstante 
lo anterior, la utilización del coste efectivo como criterio exclusivo para valorar la gestión 
de los servicios municipales arroja también algunas dudas. A pesar de la homogeneidad en 
la metodología empleada para su cálculo, el coste efectivo no resulta neutral respecto a las 
características de los distintos municipios. La densidad poblacional, la extensión del térmi-
no municipal, la condición de capitalidad u otras características sociodemográficas pueden 
condicionar el valor final del coste efectivo, de ahí que su interpretación exclusivamente 
en términos de reducir o incrementar el coste efectivo de los servicios públicos deba ser 



[95] ESTUDIO ExPLORATORIO DE LOS SERVICIOS PúBLICOS A TRAVÉS DEL COSTE...

tomada con cautela. Tampoco el coste efectivo presenta información relativa a la calidad o 
eficacia del servicio que se presta. Finalmente, las dificultades en la implementación inicial 
de una nueva metodología, la interpretación unitaria de los criterios para el cálculo del 
coste efectivo se refleja en los resultados iniciales que produce la información suministra-

da por el Ministerio de Hacienda y Función Pública sobre el coste efectivo de los servicios 
públicos. Estas limitaciones aconsejan, por tanto, ponderar el impacto o la utilidad de la 
información sobre  coste efectivo como criterio en las decsiones sobre gestión pública. 

Con relación a la contratación pública, la clasificación entre gestión directa e indirecta 
no permite ahondar en las distintas particularidades que presentan las formas de contra-

tación pública y sus efectos sobre el control de los entes públicos en la prestación de los 
servicios. La externalización de la gestión, independientemente de la forma en la que se 
produzca esta separación entre titularidad y gestión de los servicios públicos, puede dar 
origen a una mayor o menor capacidad de influencia de los entes públicos en función de 
características como la duración de los contratos, el sistema de prórrogas, las condiciones 
exigidas a los prestadores de los servicios públicos, entre otros factores. A fin de agrupar 
y dar un tratamiento sistemático  a estas caracteríticas, el capítulo plantea la conveniencia 
de desarrollar un índice de externalización que permita comparar y analizar sus efectos en 
la contratación pública. 

II.3.1. El coste efectivo y los tipos de gestión directa e indirecta

La utilización del coste efectivo en el marco del gobierno local está asociada a los prin-

cipios de transparencia y eficiencia en la gestión de los servicios públicos. El término ya 
fue empleado en la Ley Orgánica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiación de las 
Comunidades Autónomas. El coste efectivo servía entonces para la identificación de los 
distintos componentes del coste en la prestación de los servicios públicos (costes directos, 
indirectos y gastos de inversión) y así realizar un análisis más eficiente de las necesida-

des de financiación de las Comunidades Autónomas en el ejercicio de las competencias 
transferidas. La disposición transitoria primera, apartado 1, del citado texto legal señalaba 
que “Hasta que se haya completado el traspaso de los servicios correspondientes, las 

competencias fijadas a cada Comunidad Autónoma en el correspondiente Estatuto, o en 
cualquier caso, hasta que se hayan cumplido los seis años desde su entrada en vigor, el 

Estado garantizará la financiación de los servicios transferidos a la misma con una canti-

dad igual al coste efectivo del servicio en el territorio de la Comunidad en el momento de 
la transferencia”. 

El mismo criterio de identificación de los distintos componentes del coste en la pres-

tación de los servicios públicos para una ordenación más eficiente de los recursos está 
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presente en la utilización del término “coste efectivo” en el ámbito local. La Ley 27/2013, 
de 27 de diciembre, de racionalización y sostenibilidad de la Administración Local, en su 
artículo 36 se señala que:

1. Todas las Entidades Locales calcularán antes del día 1 de noviembre de cada año el 
coste efectivo de los servicios que prestan, partiendo de los datos contenidos en la 
liquidación del presupuesto general y, en su caso, de las cuentas anuales aprobadas 
de las entidades vinculadas o dependientes, correspondiente al ejercicio inmediato 
anterior.

2. El cálculo del coste efectivo de los servicios tendrá en cuenta los costes reales direc-
tos e indirectos de los servicios conforme a los datos de ejecución de gastos mencio-
nados en el apartado anterior. Por Orden del Ministro de Hacienda y Administracio-
nes Públicas se desarrollarán estos criterios de cálculo.

3. Todas las Entidades Locales comunicarán los costes efectivos de cada uno de los 
servicios al Ministerio de Hacienda y Administraciones Públicas para su publicación.

La introducción de estos criterios de análisis de la gestión de los servicios públicos su-

pone trasladar el énfasis desde la forma de gestión (directa o indirecta) a las consecuen-

cias o efectos de los distintos tipos de prestación de los servicios públicos. Este acento en 
los costes de la prestación de los servicios públicos se corresponde también con objetivos 
de estabilidad presupuestaria, no siempre en línea con el ejercicio por los entes locales de 
sus competencias. 

La información que se requiere a los ayuntamientos es exhaustiva de las competencias 
obligatorias y propias, respecto de las cuales los entes locales tienen que señalar tanto el 
programa presupuestario, como la forma de gestión elegida,  y que puede presentar  las 
siguientes formas:

(i) gestión directa por la entidad local
(ii) gestión directa por organismo autónomo de la entidad local
(iii) gestión directa por entidad pública empresarial
(iv) gestión directa por sociedad mercantil local
(v) gestión indirecta mediante concesión, gestionando el concesionario el servicio a su 

riesgo y ventura

(vi) gestión indirecta interesada, compartiendo la entidad local y el empresario los re-

sultados de explotación en la proporción fijada en el contrato
(vii) gestión indirecta por concierto
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(viii) gestión indirecta por sociedad de economía mixta
(ix) gestión mancomunada
(x) gestión por convenio de colaboración interadministrativo
(xi) gestión consorciada

Esta clasificación se remite al esquema de la gestión directa e indirecta, si bien, como 
se expondrá a continuación, la metodología de cálculo del coste efectivo implica una supe-

ración de la misma. En la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen 
Local se señala15 que la gestión directa de los servicios públicos se podrá realizar a través 
de medios propios de la entidad local o de entes dependientes como el caso de las socie-

dades mercantiles siempre que el capital social sea íntegramente de titularidad pública y 
se haya justificado, por razones de sostenibilidad y eficiencia, la necesidad de recurrir a la 
forma de una sociedad mercantil.

Sin embargo, en el caso del cálculo del coste efectivo la gestión directa es también en-

tendida aún cuando el capital de la sociedad mercantil no sea enteramente de titularidad 
pública en tanto los entes públicos ostenten la mayoría del capital social16. Esta diferencia 
en la definición de lo que se entiende por gestión directa e indirecta en cuanto al cálculo 
del coste efectivo y de la contabilidad nacional es un reflejo de las dificultades de utilizar 
una clasificación dicotómica cuando se analizan en la práctica la prestación y funciona-

miento de los servicios públicos.
Cuando la prestación del servicio público se produce de manera indirecta, los entes 

locales recurren a las distintas formas previstas para el contrato de gestión de servicios 
públicos en el texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Público. En estos casos, el 
gasto se corresponde con la totalidad de la contraprestación satisfecha por el ente público 
en concepto de precio de contrato, así como de subvenciones. En el caso de que el tipo de 
contratación elegido lleve a que la retribución del contratista se perciba directamente de 
los usuarios, el coste efectivo se corresponderán con los ingresos derivados de las tarifas 
aplicadas, incluyendo los impuestos indirectos, así como por las subvenciones de cober-
tura del precio. 

Finalmente, en cuanto a los servicios que no son prestados por los entes locales, se 
distinguen dos escenarios. Si el ayuntamiento no está obligado a prestar el servicio y no 
hay ningún tipo de gasto, no ha de suministrar información más que la de la circunstancia 

15 Artículo 85 Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local.
16 Ver Subdirección General de Estudios y Financiación de Entidades Locales. Secretaría de Estado de Admi-
nistraciones Públicas. Ministerio de Hacienda y Administraciones Públicas. Cuestiones relativas al suministro 
de información de los costes efectivos de los servicios prestados por las entidades locales. 21 de octubre de 
2015. 
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de que no se presta el servicio. Si, por el contrario, el ayuntamiento estuviera obligado a 
su prestación y no lo presta,  se ha de indicar un coste, siquiera simbólico, de 1 euro por 
razones técnicas derivadas de la herramienta informática utilizada para transmitir la infor-
mación sobre coste efectivo.

La metodología elegida para el cálculo del coste efectivo permite, a su vez, avanzar en 
el conocimiento de los distintos modos de gestión de los servicios prestados por los en-

tes locales mediante la desagregación de los distintos componentes que integran el coste 
efectivo. La mayor información que se pretende obtener con la utilización del coste efecti-

vo como magnitud de la gestión local y su comparabilidad, al utilizar elementos homoge-

neos, se espera que redunde en una mayor eficiencia y una mejor asignación de los recur-
sos disponibles. En consecuencia y tal y como se establece en el preámbulo de la  Orden 
HAP/2075/2014, de 6 de noviembre, por la que se establecen los criterios de cálculo del 
coste efectivo de los servicios prestados por las entidades locales, se pretende profundizar 
en el cumplimiento de los principios de eficiencia y de transparencia de la gestión pública 
local17.

La utilización de esta metodología genera unas magnitudes que difieren de las habi-
tuales utilizadas en el análisis presupuestario de las entidades locales de conformidad a 
la Orden HAP/1781/2013, de 20 de septiembre, por la que se aprueba la Instrucción del 
modelo normal de contabilidad local y que responde a los principios establecidos en el 
Plan General de Contabilidad Pública (PGCP), aprobado por Orden EHA/1037/2010 de 13 
de abril. De este modo, el análisis del presente capítulo es complementario del presenta-

do en el capítulo I y referido a los presupuestos de los entes locales. Las diferencias que 
resultan entre el análisis presupuestario y el de coste efectivo en términos generales para 
cada municipio o en cada política están asociados a la distintinta metodología empleada 
en cada caso. El cálculo del coste efectivo incluye gastos que son directamente imputables 
a la prestación del servicio, no recogiéndose por ejemplo los gastos financieros que forman 
parte del capítulo 3 de la clasificación económica de los presupuestos de las entidades 
locales18. 

A pesar del alcance y detalle de la normativa, la puesta a disposición de la informa-

ción por parte de los entes locales y su interpretación presenta dificultades. Por lo que 
respecta a la presente investigación, la información disponible a través del portal web 
del Ministerio de Hacienda y Función Pública es limitada por tres razones. En primer 
lugar, la novedad de esta magnitud en la gestión pública a nivel local se traduce en una 

17 Ver Dictamen del Consejo de Estado 567/2013, de 26 de junio, sobre la reforma local.
18  Sí se incluyen en el cálculo del coste efectivo los gastos derivados de los arrendamientos financieros (cuotas 
netas de intereses) así como los gastos en transferencias corrientes y de capital contenidos en los artículos 48 
y 78 de la clasificación económica de los presupuestos de las entidades locales.
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limitada cobertura tanto temporal como geográfica19. En segundo lugar, la informa-

ción disponible (años 2014 y 2015) no permite identificar los elementos de tendencia 
y estacionalidad en la evolución de los datos. En tercer lugar, la información relativa a 
los distintos tipos de gestión no es completa y el cálculo del gasto derivado de la ges-

tión indirecta arroja interrogantes que llaman a la prudencia en la lectura e interpre-

tación de los resultados producidos en este capítulo20. En cuarto lugar, se identifican 
algunos cambios notables en la información suministrada por algunos municipios entre 
los años 2014 y 2015 que apuntan a la disparidad de criterios utilizados a la hora de 
aplicar la metodología del coste efectivo. En este sentido, es preciso señalar que los 
datos corrrespondientes al año 2014 fueron elaborados directamente por el Ministe-

rio de Hacienda a partir de los presupuestos ejecutados y no resultaron validados por 
los ayuntamientos. Finalmente, la metodología del coste efectivo derivada de la Orden 
HAP/2075/2014, de 6 de noviembre, no presenta consenso como herramienta de cál-
culo del coste efectivo y ha sido objeto de revisión y crítica por la dependencia que pre-

senta de los programas presupuestarios y la ausencia de implantación de una auténtica 
contabilidad analítica (Robleda, 2015).

La siguiente tabla recoge la información sobre el coste efectivo disponible a la fecha 
de publicación de este informe correspondiente a los municipios objeto de análisis. Se ha 
desagregado el gasto directo de la prestación de los servicios públicos en función de si el 
ente prestador es una sociedad mercantil (gasto directo empresarial) o no (gasto directo 
medios propios y otros entes dependientes). Los resultados muestran el valor total per ca-

pita del coste efectivo de los servicios que presta cada municipio. El coste efectivo resulta 
desagregado en los principales componentes de gasto. 

19 La información es aún muy reciente y aquella correspondiente al año 2015 o la referida al año 2014 para 
algunos municipios (Coslada, Las Rozas, Pozuelo o San Sebastián de Los Reyes) ha sido publicada en diciem-
bre de 2016. En algunos casos no se encuentra disponible información para algún municipio en ninguno de 

los años mencionados (Alcorcón) en otros la información se encuentra publicada sólo para uno de los años 
(Parla o Getafe).
20 Un ejemplo de estos interrogantes es la circunstancia de que en algunos casos los municipios informan 
sobre la ausencia de gastos derivados de la gestión indirecta a pesar de que la información disponible sobre 
los contratos públicos realizados evidencia un escenario distinto.
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Tabla II.6. Coste efectivo per capita de la prestación de servicios públicos. Año 2014

Municipio

GASTO DIRECTO 
(sociedades 

mercantiles y 
entidades públicas 

empresariales)

GASTO DIRECTO

MEDIOS PROPIOS 
Y OTROS ENTES 
DEPENDIENTES

GASTO 

INDIRECTO
COSTE 

EFECTIVO

Alcalá de Henares 58,32 270,64 132,23 460,37

Alcobendas 11,99 957,46 0,58 970,04

Coslada 22,51 433,68 63,58 519,76

Fuenlabrada 56,15 463,36 124,46 643,96

Getafe 0 392,89 0 392,89

Las Rozas 151,7 623,09 22,47 797,26

Leganés 69,7 459,87 0 529,57

Madrid 261,76 491,69 234,36 987,81

Majadahonda 171,13 528,72 146,92 846,77

Móstoles 20,54 368,64 0 389,18

Pozuelo 0 728,08 0 728,08

Rivas-Vaciamadrid 285,57 387,36 0 672,93

San Sebastián de los 
Reyes

23,6 569,6 95,36 688,56

Torrejón de Ardoz 24,21 563,44 93,07 680,72

Fuente. Base de datos CESEL. Elaboración propia.

De la tabla se deduce que el coste directo (derivado o no de la gestión a través de socie-

dades mercantiles) representa el mayor porcentaje del coste efectivo, con una aportación 
muy limitada o en ocasiones inexistente de la prestación realizada a través de alguna de 
las formas de contratación del sector público. En algún caso se observa cómo a pesar de 
la existencia de sociedades mercantiles en los municipios éstos no imputan ningún gasto 
atribuido a la contratación pública, de lo que se desprende la limitación actual  de estos 
datos. También resulta llamativo comprobar que algunos municipios no computan ningún 
gasto a las formas de gestión indirecta, lo que sabemos que tampoco se corresponde con 
la realidad.
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Tabla II.7. Coste efectivo per capita de la prestación de servicios públicos. Año 2015

Municipio

GASTO DIRECTO 
(sociedades 

mercantiles y 
entidades públicas 

empresariales)

GASTO DIRECTO

MEDIOS PROPIOS 
Y OTROS ENTES 
DEPENDIENTES

GASTO 

INDIRECTO
COSTE 

EFECTIVO

Alcalá de Henares 56,22 435,85 148,75 640,83

Alcobendas 59,51 893,20 24,59 977,30

Coslada 20,94 489,19 41,80 551,93

Fuenlabrada 50,53 498,84 145,52 694,90

Las Rozas 21,83 492,37 49,66 563,85

Leganés 62,72 552,26 ,00 614,98

Madrid 216,29 517,18 337,97 1071,45

Majadahonda ,00 299,60 30,95 330,54

Móstoles 8,53 373,59 ,00 382,12

Parla ,00 296,82 ,00 296,82

Pozuelo ,00 959,86 ,00 959,86

Rivas-Vaciamadrid 237,77 394,06 ,00 631,83

San Sebastián de 
los Reyes

44,47 561,25 133,44 739,16

Torrejón de Ardoz ,00 159,59 ,00 159,59

Fuente. Base de datos CESEL. Elaboración propia.

De acuerdo a la información proporcionada por los ayuntamientos, la mayor parte del 
coste efectivo está representado por los componentes relativos a la gestión directa tanto 
en 2014 como 2015. El componente del gasto de gestión directa supera el 75% del coste 
efectivo total como promedio en los municipios considerados. El gasto directo derivado de 
la prestación de servicios a través de sociedades mercantiles representó en 2014 un 13% 
que descendió a un 9% en 2015. Finalmente, el gasto derivado de las distintas formas de 
contratación se mantenido en ambos años en torno al 10%. En algunos casos, los ayunta-

mientos refieren que no se genera ningún  gasto por la gestión indirecta de los servicios 
públicos.

La evolución en el período considerado evidencia una disminución del coste efectivo 
para el conjunto de municipios analizados. En términos per capita, la disminución ha sido 
provocada por una reducción sustancial en los gastos derivados de la gestión directa que 
pasó de 595,60 euros per capita en 2014 a 569,67 durante 2015. Esta reducción del gasto 
derivado de la gestión directa se produce tanto cuando la gestión se realizó mediante so-
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ciedades mercantiles y entidades públicas empresariales como a través de medios propios 
de la Administración u otros entes dependientes.

Tabla II.8. Componentes del coste efectivo per capita. (Años 2014-2015)

2014 2015
Diferencia 

2014-2015

GASTO  GESTIÓN DIRECTA

(sociedades mercantiles y EPE)
89,01 59,91 -29,11

GASTO GESTIÓN DIRECTA 526,59 509,76 -16,83

GASTO GESTIÓN INDIRECTA 70,23 70,21 -0,03

COSTE EFECTIVO 685,77 639,87 -45,90

Fuente. Base de datos CESEL. Elaboración propia.

Por su parte, el gasto indirecto apenas sufrió variaciones en el período 2014-2015. Así, 
más de la mitad de la reducción del coste efectivo por término medio (63%) se ha derivado 
de la reducción del gasto en las sociedades mercantiles participadas por los entes locales.

Como se puede apreciar en las tablas II.9 y II.10 donde se agrupan los distintos elemen-

tos del coste efectivo correspondiente a las categorías de gestión directa e indirecta, la ubi-
cación de los municipios en cuanto a la combinación entre la gestión directa e indirecta no 
resulta constante entre los años analizados 2014-2015. Mientras que algunos municipios 
computan cambios hacia una mayor presencia del gasto derivado de la gestión indirecta 
(Madrid, Alcalá de Henares, Coslada, Fuenlabrada, Las Rozas, San Sebastián de los Reyes), 
otros declaran modificaciones hacia un predominio de la gestión directa (Móstoles, Po-

zuelo, Alcobendas, Coslada, Las Rozas). Finalmente, sólo un reducido número de casos no 
experimenta cambios en los gastos asociados a los distintos componentes que integran la 
gestión directa e indirecta (Leganés y Rivas-Vaciamadrid). En términos absolutos, el con-

junto de municipios presenta un incremento del porcentaje del gasto asociado a la gestión 
directa entre los años 2014 y 2015.
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Tabla II.9. Información sobre gestión directa e indirecta a partir de la información sobre coste 
efectivo Año 2014

GESTIÓN 
dIRECTA

GESTIÓN 
INdIRECTA

Torrejón de Ardoz 76% 24%

Getafe 100% 0%

Pozuelo 71% 29%

Fuenlabrada 83% 17%

Móstoles 81% 19%

Madrid 97% 3%

San Sebastián de los Reyes 86% 14%

Majadahonda 86% 14%

Alcobendas 88% 12%

Coslada 100% 0%

Leganés 100% 0%

Alcalá de Henares 100% 0%

Rivas-Vaciamadrid 100% 0%

Las Rozas 100% 0%

Fuente. Base de datos CESEL. Elaboración propia.
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Tabla II.10. Información sobre gestión directa e indirecta a partir de la información sobre coste 
efectivo. Año 2015

GESTIÓN 
dIRECTA

GESTIÓN 
INdIRECTA

Madrid 68% 32%

Rivas-Vaciamadrid 100% 0%

Alcalá de Henares 77% 23%

Fuenlabrada 79% 21%

San Sebastián de los Reyes 82% 18%

Las Rozas 91% 9%

Coslada 92% 8%

Leganés 100% 0%

Majadahonda 91% 9%

Alcobendas 97% 3%

Móstoles 100% 0%

Parla 100% 0%

Pozuelo 100% 0%

Torrejón de Ardoz 100% 0%

Fuente. Base de datos CESEL. Elaboración propia.

Con relación a la relación entre los componentes del coste efectivo que integran la 
gestión directa e indirecta, los municipios analizados presentan distintos patrones. Un 
grupo de municipios concentran la mayor parte del coste efectivo en los gastos deri-
vados de la gestión directa, con exclusión del gasto asociado a sociedades mercantiles 
y entidades públicas empresariales (Las Rozas, Rivas-Vaciamadrid, Alcalá de Henares o 
Leganés). En este primer grupo los gastos derivados de la gestión directa representan 
el 99-100% del coste efectivo. En un segundo grupo de municipios, si bien se concentra 
el coste de la gestión de los servicios públicos en los gastos derivados de la gestión di-
recta, están presentes los otros componentes del coste asociados a la gestión a través 
de sociedades mercantiles y entidades públicas empresariales (Leganés, Coslada) y los 
gastos derivados de la gestión indirecta (Alcobendas, Majadahonda y San Sebastián 
de los Reyes). En este segundo grupo la información sobre coste efectivo derivado de 
la gestión directa, con exclusión de sociedades y entidades públicas empresariales, se 
sitúa en el rango 83% - 95%. Finalmente, un tercer grupo de municipios presentan una 
contribución más equilibrada entre los distintos componentes del coste efectivo. En 
este tercer grupo, los municipios presentan un nivel de gasto derivado de la gestion 
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directa, con exclusión de sociedades y entidades públicas empresariales, entre el 50% 
y el 78% del coste efectivo. 

Esta clasificación de los municipios en función del coste asociado a la gestión directa 
guarda relación con el análisis de la estructura presupuestaria de los municipios realizado 
en el capítulo I. De aquel análisis se desprendía la existencia de distintos grupos de mu-

nicipios en función del presupuesto asignado a las transferencias corrientes. Por un lado, 
aquellos municipios con un reducido porcentaje del prespuesto destinado a transferencias 
corrientes (Torrejón de Ardoz) frente a otros en los que el capítulo de transferencias co-

rrientes se situaba en torno al 30% (Alcobendas o Fuenlabrada). En el presente análisis se 
observa cómo alguno de aquellos munipios con un alto nivel del presupuesto destinado a 
transferencias corrientes presentan también un mayor porcentaje del coste efectivo en la 
prestación de los servicios públicos, bien asociado a la gestión indirecta bien a la gestión 
directa a través de sociedades mercantiles (Alcobendas, Fuenlabrada).
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Gráfico II.2. Distribución de los componentes del coste efectivo per capita. (Año 2014)

Fuente. Base de datos CESEL. Elaboración propia.

No obstante lo anterior, los datos para el año 2015 no permiten realizar conclusiones 
definitivas para los municipios analizados. Algunos de los municipios cambian sus valores 
sobre coste efectivo, en algún caso de manera significativa (Torrejón de Ardoz), en cuanto 
al peso relativo de cada uno de los componentes (gestión indirecta, gestión directa, etc.). 
Nuevamente se presenta un grupo de municipios en los que el coste directo se deriva 
principalmente de los gastos asociados a la gestión directa, con exclusión de las socieda-

des mercantiles y las entidades públicas empresariales (Torrejón de Ardoz, Pozuelo, Parla 
y Móstoles) con valores entre 99%-100%. Un grupo intermedio de municipios en los que 
el gasto se encuentra distribuido entre los tres componentes pero con un claro predomi-
nio del gasto directo con valores entre el 87%-91% (Alcobendas, Majadahonda, Leganés, 
Coslada, Las Rozas) y finalmente un grupo en el que la gestión directa a través de entes de-

pendientes, con exclusión de sociedades mercantiles y entidades públicas empresariales, 
se sitúa entre el 48% y el 76%. En este ultimo grupo se observa una mayor presencia del 
gasto derivado de la gestión indirecta, con alguna excepción (Rivas-Vaciamadrid).
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 Gráfico II.3. Distribución de los componentes del coste efectivo per capita. (Año 2015)

Fuente. Base de datos CESEL. Elaboración propia.

II.3.2. Componentes de la gestión directa e indirecta del coste efectivo.

En este apartado se analizan los distintos componentes que integran la gestión directa 
e indirecta del coste efectivo. La utilización del coste efectivo como herramienta de deci-
sión de la gestión pública convierte a los criterios metodológicos utilizados para su cálculo 
en un elemento clave. Esta metodología parte de dos criterios. De un lado, la agregación 
de los gastos en función de las distintas formas de gestión directa e indirecta de los servi-
cios públicos. De otro lado, el cálculo en función del tipo de ente que presta el servicio. En 
los casos en los que se produce la gestión por medios propios o por un ente dependiente, 
el coste efectivo es el resultado de agregar (i) los gastos de personal, (ii) los gastos corrien-

tes en bienes y servicios, (ii) los gastos derivados de la amortización de inversiones, y (iv) 
los intereses de las operaciones de arrendamiento financiero. En aquellos casos en los 
que las entidades dependientes apliquen el plan general de empresa el cálculo del coste 
efectivo se obtiene a partir de la cuenta de pérdidas y ganacias incluyendo los gastos re-

lativos a (i) aprovisionamientos, (ii) gastos de personal, (iii) otros gastos de explotación y 
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(iv) amortización del inmovilizado así como cualquier otro gasto no financiero relcionado 
con la prestación del servicio21. Con relación a los casos analizados, las entidades locales 
y sus organismos autónomos quedan sometidos al régimen de contabilidad pública. Por 
su parte, la contabilidad de las entidades públicas empresariales y sociedades mercantiles 
con participación pública en su capital social es analizada de acuerdo con lo establecido en 
el Plan General de Contabilidad vigente para las empresas. 

Con relación a los gastos indirectos, la Orden HAP/2075/2014 señala, en su artículo 5, 
que se corresponden con los gastos recogidos en los grupos de programas relativos a la 
Administración General de las políticas de gasto y serán imputados de manera proporcio-

nal al servicio en función de su volumen de gasto.
Si se analiza los distintos elementos del gasto, se observa cómo la categoría predo-

minante es la relativa al gasto corriente, alcanzando el 31% del coste efectivo en 2014 
e incrementándose hasta el 36% en el año 2015. En este periodo también tiene lugar 
una ligera reducción de los gastos de personal asociados a la gestión directa. El resto 
de los componentes del coste efectivo no sufre a penas variaciones en el período con-

siderado.

21 Subdirección General de Estudios y Financiación de Entidades Locales. Secretaría de Estado de Administra-
ciones Públicas. Ministerio de Hacienda y Administraciones Públicas. Cuestiones relativas al suministro de in-
formación de los costes efectivos de los servicios prestados por las entidades locales. 21 de octubre de 2015.
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Tabla II.11. Porcentaje de los componentes del coste efectivo

PROMEDIO 
2014

PROMEDIO 
2015

GESTIÓN DIRECTA_GASTOS CORRIENTES 31% 36%

GESTIÓN DIRECTA _PERSONAL 22% 20%

GESTIÓN DIRECTA _GASTOS INDIRECTOS 10% 9%

GESTIÓN INDIRECTA 9% 9%

GESTIÓN DIRECTA (sociedades y EPE)_OTROS GASTOS NO 
FINANCIEROS 3% 1%

GESTIÓN DIRECTA (sociedades y EPE)_PERSONAL 3% 3%

GESTIÓN DIRECTA (sociedades y EPE)_
APROVISIONAMIENTOS 3% 2%

GESTIÓN DIRECTA_TRANSFERENCIAS 2% 2%

GESTIÓN DIRECTA _AMORTIZACIONES 2% 3%

GESTIÓN DIRECTA (sociedades y EPE)_OTROS 1% 1%

GESTIÓN DIRECTA (sociedades y EPE)__AMORTIZACIONES 1% 1%

GESTIÓN DIRECTA_ OTROS GASTOS NO FINANCIEROS 0% 1%

GESTIÓN DIRECTA_ARRENDAMIENTOS 0% 0%

Nota. La referencia a “Sociedades y EPE” se corresponde con la prestación de servicios públicos a partir de sociedades 
mercantiles y entidades públicas empresariales.

Fuente. Base de datos CESEL. Elaboración propia.

A pesar de que el gasto corriente resulta en ambos años como la categoría más relevan-

te del coste efectivo, los municipios presentan en ocasiones variaciones positivas de veinte 
o más puntos porcentuales entre 2014 y 2015 (Coslada, Las Rozas, Móstoles y Pozuelo) o 
en sentido negativo también de considerable magnitud (Torrejón, Rivas-Vaciamadrid). Esta 
alta volatilidad puede deberse a: a) cuestiones metodológicas sobre cómo computar los 
diferentes tipos de gasto en unos momentos iniciales de implantación de un sistema com-

plejo que ha generado un alto número de dudas o a b) una variación real de los valores. 
Esta circunstancia llama a la necesidad de hacer un seguimiento que abarque un mayor 
número de ejercicios presupuestarios y a la elaboración de series temporales a fin de de-

tectar las variaciones que puedan responder, entre otros factores, a decisiones políticas, 
causas estacionales o elementos de inercia.
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Gráfio II.4. Porcentaje de los componentes del coste efectivo. (Año 2014)

Nota. Ordenados por la categoría mayor (gestión directa_gastoscorrientes)
Fuente: Elaboración propia.

 Gráfico II.5. Porcentaje de los componentes del coste efectivo. (Año 2015)

Nota. Ordenados por la categoría mayor (gestión directa_gastos corrientes) 
Fuente: Elaboración propia.

Los distintos componentes de gasto presentan en algún caso correlaciones entre sus va-

lores. Es el caso del volumen de gastos corrientes de la gestión directa y el gasto correspon-
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dienete a la gestión indirecta. En este sentido, un mayor gasto corriente en la gestión directa 
está asociadoa un menor nivel de gasto derivado de la gestión indirecta en los añosanalizados.  

Gráfico II.6. Relación entre gasto corriente (gestión directa) y 
gasto derivado de la gestión indirecta.

Nota.Las líneas contínuas representan las medias para ambas variables. La línea de trazos representa el ajuste

Como se ha señalado anteriormente, la variación en el período 2014-2015 respecto 
a los gastos asociados a la gestión indirecta han sido muy limitados. Por tanto, la mayor 
intensidad de la relación entre estos dos componentes del coste efectivo parece depender 
más de la evolución de la gestión directa. En este caso concreto, la evolución más significa-

tiva ha sido el notable incremento de los gastos corrientes de la gestión directa.
En segundo lugar, la relación entre el gasto derivado de la gestión indirecta y el cos-

te efectivo presenta un signo positivo. Los municipios con un mayor coste efectivo por 
habitante en la prestación de los servicios públicos son también los municipios dónde el 
componente relativo al gasto por la gestión indirecta del servicio es mayor. Los resultados 
a partir de la información disponible para los ejercicios 2014-2015 no permiten concluir 
que la externalización de la prestación de los servicios públicos genera necesariamente un 
menor coste efectivo. 
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Gráfico  II.7.Relación coste efectivo y gasto en servicios prestados por gestión indirecta

Nota.Las líneas contínuas representan las medias para ambas variables. La línea de trazos representa el ajuste

No obstante lo anterior, la distribución de los municipios en los anteriores gráficos 
muestra una relación débil entre ambos componentes. En el año 2015, algunos de los mu-

nicipios con un nivel de gasto derivado de la gestión indirecta inferior a la media presenta-

ron niveles de coste efectivo superiores e inferiores a los valores medios. Este escenario es 
similar al que resultó en el año 2014 tanto en niveles inferiores como superiores a la media 
del coste efectivo. El peso limitado del gasto derivado de la gestión indirecta en el coste 
efectivo puede explicar esta debilidad en la relación entre coste efectivo y gasto de gestión 
indirecta. Si bien la relación entre gasto indirecto y coste efectivo parece fortalecerse en 
el año 2015.

Una mayor sensibilidad en el comportamiento del coste efectivo se produce con oca-

sión de las variaciones del gasto derivado de la gestión directa, excluyendo en este caso 
aquél derivado de la gestión a través de sociedades mercantiles y entidades públicas em-

presariales.
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Gráfico II.8. Relación coste efectivo y gasto en servicios prestados por gestión directa

Nota.Las líneas contínuas representan las medias para ambas variables. La línea de trazos representa el ajuste

En este caso, el coste efectivo se muestra asociado a los niveles de gasto de la gestión 
directa. Este resultado confirma la mayor dependencia del coste efectivo de los niveles de 
gasto derivados de la gestión directa frente a la gestión indirecta. 

II.3.3.Coste efectivo y características socioeconómicas de los municipios.

El análisis de los presupuestos locales ha identificado diversas tendencias de gasto 
asociadas a los niveles de renta bruta disponible de los municipios. En este sentido, los 
mayores niveles de gasto presupuestario per capita anuales se localizaban en aquellos 
municipios con un mayor nivel de renta bruta disponible. 

El nivel de renta puede generar una distinta estructura de preferencias con relación 
a la prestación de servicios públicos. Así, las rentas altas podrían presentar una pre-

ferencia por la reducción de la prestación de servicios públicos a través de la gestión 
directa por dos motivos. En primer lugar, los grupos de individuos con renta alta pueden 
acudir al mercado para la libre elección del proveedor de servicios. En segundo lugar, 
el grupo de rentas altas preferiría un menor nivel impositivo sin merma de sus posibili-
dades de obtener el servicio a través del mercado. Adicionalmente, las preferencias de 
los ejecutivos locales hacia una mayor racionalización y establilidad presupuestaria en 
la línea de las recientes reformas en el ámbito local puede llevar a optar por la gestión 
indirecta. En consecuencia, en aquellos municipios con un mayor grupo de rentas altas 
se podría esperar un mayor recurso a la provisión de servicios a partir de alguna moda-

lidad de gestión indirecta. 
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Con relación a la mayor o menor preferencia por la externalización en función de los 
niveles de renta bruta disponible, los siguientes gráficos analizan la relación entre ésta y los 
niveles de gasto derivados de la gestión indirecta.

Gráfico II.9. Relación gasto de la gestión indirecta y renta bruta disponible municipal

Nota.Las líneas contínuas representan las medias para ambas variables. La línea de trazos representa el ajuste

Los resultados no muestran un patrón de relación entre ambas magnitudes. Los muni-
cipios aparecen dispersos en los distintos cuadrantes que se derivan de la combinación de 
los niveles altos y bajos de renta bruta disponible con el gasto derivado de la gestión indi-
recta. Así nos encontramos casos en los que una renta bruta disponible alta se correspon-

de tanto con municipios que presentan un bajo nivel de gastos por gestión indirecta como 
con municipios con un volumen de gastos superior a la media. Este escenario se reproduce 
para los municipios con bajo nivel de renta bruta disponible y de manera estable en los dos 
años considerados. Es decir, la opción municipal por la gestión indirecta no parece depen-

der de la renta bruta disponible. Según la información disponible sobre coste efectivo, en-

contramos índices de externalización altos (en términos relativos) tanto en municipios con 
rentas altas como en aquellos con rentas bajas. y, de la misma manera,  entre los casos de 
bajos índices de externalización, se encuentran municipios de muy distinto nivel de renta. 

Por el contrario, sí se aprecia una relación más definida entre el nivel de renta bruta dis-

ponible municipal y el de coste efectivo. Si bien, los resultados son más nítidos y muestran 
una correlación más intensa en el año 2014 respecto a 2015 ( II.10)22. Es decir, los muni-
cipios con rentas más altas son también los que presentan unas cifras más altas de coste 
efectivo en el año 2014. En 2015, sin embargo, existen casos en los que los municipios 

22 La correlación entre los valores no resulta significativa estadísticamente en el año 2015.
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de mayor renta presenta tanto un nivel alto (Pozuelo, Majadahonda) como bajo de coste 
efectivo (Las Rozas y Majadahonda). Este resultado guarda también relación con la mayor 
sensibilidad que presenta el coste efectivo a las alteraciones de los gastos que se derivan 
de la gestión directa. Una reducción del gasto derivado de la gestión directa tiene un efec-

to multiplicador sobre el coste efectivo dada el predominio de este componente. Así, en 
los casos mencionados la evolución está marcada fundamentalmente por una reducción 
notable de los gastos derivados de la gestión directa entre 2014 y 2015.

Gráfico II.10. Relación coste efectivo y renta bruta disponible municipal

Nota.Las líneas contínuas representan las medias para ambas variables. La línea de trazos representa el ajuste

Adicionalmente y como se ha señalado anteriormente, el nivel de renta bruta disponi-
ble no parece relacionado con la morfología del sector público a nivel local, de manera que 
la mayor renta bruta disponible no está asociada con el predominio de entes dependientes 
de naturaleza mercantil o con un mayor protagonismo de la gestión indirecta. De esta ma-

nera, los niveles de renta bruta disponible no parecen incidir en la elección de la gestión. 
No obstante estos resultados, las cautelas derivadas del reducido nivel de este compo-

nente en las bases de datos del Ministerio sobre coste efectivo aconsejan cierta prudencia 
en la interpretación de los resultados y la necesidad de ampliar la muestra de municipios 
seleccionados para confirmar las tendencias que se apuntan en el presente informe.

A fin de completar estos resultados y dentro del análisis de los factores socioeconómi-
cos, otra de las variables que podría arrojar luz sobre la elección entre las distintas formas 
de gestión de los servicios públicos es la densidad del tejido empresarial de los municipios. 
Esta posible influencia obedecería a distintas razones. En primer lugar, una mayor densi-
dad empresarial puede generar un mayor incentivo a la externalización de los servicios 
públicos. Adicionalmente, la competencia puede repercutir en una presión a la baja sobre 
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los precios de licitación generándose así un incentivo para la externalización o gestión 
indirecta del servicio. En esta hipótesis subyace la asunción del carácter local que tiene la 
contratación pública. Si bien se pude objetar que este planteamiento no refleja completa-

mente las dinámicas que se generan en un libre mercado donde las empresas no se limi-
tan geográficamente en la oferta de sus servicios y producción de bienes. No obstante lo 
anterior, se puede mantener que el nivel de información y conocimiento del ámbito local 
incrementaría su capacidad de acceso a la contratación pública.

En segundo lugar, un mayor densidad empresarial puede, a su vez, suponer un menor cos-

te en la prestación del servicio, tanto en los casos de gestión directa como indirecta, debido 
a diversos mecanismos: mayor control de los costes generados por la mayor competencia, 
posibilidad de fragmentar el servicio en gestión directa e indirecta, aprovechamiento de la 
transferencia de conocimiento, especialmente técnico, entre el sector público y privado.

Con el fin de testar los anteriores argumentos, los gráficos II.11 y II.12 usan una medida 
de la densidad empresarial a partir del número de empresas con al menos 10 trabajadores 
por 1.000 habitantes en el término municipal. La dispersión de los datos no permite con-

cluir que exista algún patrón en la relación entre la mayor o menor presencia de empresas 
en el municipio y la opción por la gestión indirecta. 

Gráfico II.11. Relación entre tejido empresarial y gasto gestión indirecta

A pesar del cambio en la ubicación de los municipios en el período de tiempo considerado, 
se mantiene una dispersión de los puntos que representan a los distintos municipios que no 
permiten trazar ninguna relación, sucediéndose municipios con una alta densidad empresarial  
tanto con valores superiores como inferiores a la media del gasto derivado de la gestión directa.

Sin embargo y como ocurre con el caso de la relación entre el nivel de renta y el coste 
efectivo, también se observa una relación positiva entre la mayor densidad empresarial y 
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un mayor coste efectivo, al menos en el año 2014. En este año se observa cómo aquellos 
municipios con mayor densidad empresarial son también los que presentan un mayor cos-

te efectivo de los servicios. 

Gráfico II.12. Relación entre tejido empresarial y coste efectivo

II.3.4. Coste efectivo y experiencia en la gestión municipal

No obstante la importancia de los factores económicos en el tipo de gestión de los 
servicios, otras variables políticas pueden jugar un papel relevante. Los estudios acerca 
del impacto de la ideología en la gestión de los servicios públicos se han centrado en los 
procesos de privatización o externalización sin que los resultados empíricos confirmen el 
impacto de esta variable (Bel y Fagueda, 2007). Es decir, los procesos de externalización 
se producen tanto en municipios gobernados por opciones de centro-derecha como en 
aquellos gobernados por partidos de ideología progresista. A fin de completar el análisis 
de factores políticos, a continuación se testa el impacto que puede tener la mayor o menor 
estabilidad de los ejecutivos locales.

El conocimiento de la gestión pública permite obtener las herramientas necesarias para 
gestionar de manera más eficiente los servicios públicos. La posibilidad de revisar los tér-
minos contractuales en la gestión indirecta o el mayor conocimiento de los medios dispo-

nibles para la gestión directa son circunstancias, entre otras, que se pueden vincular a una 
mayor eficiencia y menor coste efectivo23.

23 En la muestra utilizada en el Informecinco de los municipios presentan una continuidad de los equipos 
de gobierno en las dos ultimas legislaturas: Fuenlabrada (PSOE), Alcobendas, Pozuelo y Majadahonda (PP), 
Rivas-Vaciamadrid (IU)
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Tabla II.12. Coste efectivo per capita y experiencia de los ejecutivos locales (año 2014)

EXPERIENCIA

GASTO GESTIÓN 
dIRECTA 

(sociedades 
mercantiles y EPE)

GASTO 
GESTIÓN 
dIRECTA

GASTO 
GESTIÓN 

INdIRECTA

COSTE 

EFECTIVO

INESTABILIDAD 
EJECUTIVO 47,88 430,9 79,06 557,85

ESTABILIDAD 
EJECUTIVO 69,56 609,1 40,21 718,88

Tabla II.13. Coste efectivo per capita y experiencia de los ejecutivos locales (año 2015)

EXPERIENCIA

GASTO GESTIÓN 
dIRECTA 

(sociedades 
mercantiles y EPE)

GASTO 
GESTIÓN 
dIRECTA

GASTO 
GESTIÓN 

INdIRECTA

COSTE 

EFECTIVO

INESTABILIDAD 
EJECUTIVO 70,26 463,72 71,23 605,12

ESTABILIDAD 
EJECUTIVO 104,96 612,99 54,39 772,35

Los resultados apuntan a que la experiencia en el gobierno local se corresponde 
con municipios en los que el coste efectivo es mayor. Esta circunstancia está asociada 
al componente relativo a los gastos de la gestión directa. Aquellos municipios con 
mayor estabilidad de los ejecutivos son también aquellos en los que el promedio del 
gasto derivado de la gestión indirecta es menor. Este ultimo resultado apunta a que el 
recurso a la externalización de la gestión del servicio público es menor en este grupo 
de municipios. De otro lado, el gasto derivado de la gestión directa a través de socie-

dades mercaniles es superior en el caso de los municipios con mayor estabilidad en 
sus ejecutivos.

La inclusión en el análisis del nivel de renta bruta disponible municipal no parece alterar 
significativamente estos resultados, reforzando la asociación referida entre permanencia 
de los ejecutivos y mayor coste efectivo en la prestación de los servicios públicos.
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Tabla II.14. Coste efectivo, renta bruta disponible y experiencia de los ejecutivos locales

EXPERIENCIA RENTA 

(agrupado)
GASTO GESTIÓN 
dIRECTA 

(sociedades 
mercantiles y 
EPE)

GASTO 
GESTIÓN 
dIRECTA

GASTO 
GESTIÓN 
INdIRECTA

COSTE 

EFECTIVO

INESTABILDAD 
EJECUTIVO

<= 13910 25,5 410,8 22,1 458,3

13911 - 19043 94,4 462,7 154,6 711,6

>19044 86,8 557,7 36,1 680,6

ESTABILIDAD

EJECUTIVO

<= 13910 53,3 481,1 135,0 669,4

13911 - 19043 261,7 390,7 0,0 652,4

>19044 40,4 727,8 33,8 802,1

II.3.5. Coste efectivo y áreas de políticas

En este apartado, el análisis se dirige al estudio del coste efectivo en distintas áreas polí-
ticas que se corresponden con las competencias propias y obligatorias de los  ayuntamien-

tos. A tal fin se ha realizado una agrupación de los distintos servicios en áreas temáticas 
en correspondencia con la clasificación realizada en el capítulo I y relativa a los grupos de 
gastos presupuestarios.
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Tabla II. 15. Áreas  políticas y agrupación de servicios

Programa 

presupuestario
Descripción Área política

160, 161, 1621, 

163, 171/170P, 
1623, 1622, 

1721/170P, 
171/170P, 1622, 
1721/170P, 165

Recogida de residuos, Limpieza viaria. 
Abastecimiento domiciliario de agua potable. 
Alcantarillado. Parque público. Tratamiento 
de residuos. Medio ambiente urbano. Medio 
ambiente urbano: Parques y jardines públicos. 
Medio ambiente urbano: Gestión de los 
residuos sólidos urbanos. Protección contra la 
contaminación acústica, lumínica y atmosférica 
en las zonas urbanas. Evacuación y tratamiento 
de aguas residuales. Alumbrado público. 
Abastecimiento domiciliario de agua potable.

MEDIO AMBIENTE

325/320P, 
321/322/320P, 
323/324/320P, 
491/492

Participar en la vigilancia del cumplimiento de 
la escolaridad obligatoria., Cooperar con las 
Administraciones educativas correspondientes 
en la obtención de los solares necesarios para 
la construcción de nuevos centros docentes. 
Conservación, mantenimiento y vigilancia de los 
edificios de titularidad local destinados a centros 
públicos de educación infantil, de educación 
primaria o de educación especial. Promoción 
en su término municipal de la participación de 
los ciudadanos en el uso eficiente y sostenible 
de las tecnologías de la información y las 
comunicaciones.

EDUCACIÓN

231

Evaluación e información de situaciones de 
necesidad social y la atención inmediata a 
personas en situación o riesgo de exclusión 
social.

ATENCIÓN SOCIAL

4311/430P, 
4312/430P, 
4313/430P

Ferias, Abastos, mercados, lonjas. Comercio 
ambulante.

ACTIVIDAD 
ECONÓMICA

1521/150P, 
1522/150P

Conservación y rehabilitación de la edificación. 
Promoción y gestión de la vivienda de protección 
pública con criterios de sostenibilidad financiera.

VIVIENDA

151/150P, 
1531/150P, 
1532/150P

Urbanismo: planeamiento, gestión, ejecución y 
disciplina urbanística. Acceso a los núcleos de 
población. Pavimentación de las vías públicas.

URBANISMO

 Fuente: Tabla elaborada a partir de la Orden HAP/2075/2014, de 6 de noviembre.
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Las siguientes tablas describen las características del coste efectivo per capita a partir 
de los valores medios, mínimos y máximos que una selección de políticas24 presenta en los 
municipios analizados. Los estadísticos están calculados a partir de la agrupación de servi-
cios que integran cada una de las áreas políticas analizadas.

24 La selección de estos ámbitos de acción municipial se corresponde con las políticas en las que trabaja ac-
tualmente el Informe de Políticas Públicas.
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Tabla II. 16. Coste efectivo y componentes por tipo de política (año 2014)

POLíTICA COSTE 

EFECTIVO

GASTO

GESTIÓN 
dIRECTA

GASTO 
GESTIÓN 
INdIRECTA

ACTIVIDAD 
ECONÓMICA

Mínimo 0,0 0,0 0,0

Máximo 5,7 5,7 0,0

Desviación estándar 1,6 1,6 0,0

Media 1,1 1,1 0,0

ATENCIÓN SOCIAL

Mínimo 0,8 0,8 0,0

Máximo 99,1 56,8 71,0

Desviación estándar 22,9 14,8 18,9

Media 37,3 31,9 5,4

EDUCACIÓN

Mínimo 8,7 8,7 0,0

Máximo 174,0 174,0 26,2

Desviación estándar 37,7 38,7 7,1

Media 84,0 81,6 2,4

MEDIO AMBIENTE

Mínimo 83,5 52,2 0,0

Máximo 301,8 291,0 124,4

Desviación estándar 52,0 63,1 48,2

Media 157,6 128,7 28,9

URBANISMO E 
INFRAESTRUCTURAS

Mínimo 12,5 12,5 0,0

Máximo 106,7 79,0 52,9

Desviación estándar 29,1 23,0 14,1

Media 42,8 39,0 3,8

VIVIENDA

Mínimo 0,0 0,0 0,0

Máximo 181,6 181,6 7,9

Desviación estándar 54,5 54,7 2,1

Media 45,4 44,8 0,6

El área de medio ambiente es la que representa un mayor coste efectivo entre las políticas 
analizadas. Tanto el promedio como los niveles máximos que llega a alcanzar en los municipios 
analizados (157 y 301 euros per capita) contrastan con los valores en que se sitúan el resto de 
políticas. La segunda política con un mayor coste efectivo es por término medio la relativa a 
educación (84 euros per capita de coste efectivo en el año 2014). El resto de políticas presen-

tan unos valores muy inferiores respecto a los alcanzados en medio ambiente y educación.
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También se observa cómo el componente principal del coste efectivo es, en todos los 
casos analizados, el gasto derivado de la gestión directa. El gasto derivado de la gestión 
indirecta sólo representa valores superiores al 10% del coste efectivo en las áreas de me-

dio ambiente (18%) y atención social (14%). Desde la perspectiva del coste efectivo estos 
serían por tanto los sectores que presentan un mayor nivel de externalización.

Estos resultados se mantienen estables en el año 2015. En la comparación entre 2014 
y 2015, destaca la significativa reducción que se produce precisamente en el coste efec-

tivo por término medio en el área de medio ambiente, a diferencia de lo que ocurre en 
atención social y educación donde se observa un incremento del coste efectivo. En estos 
ultimos casos se produce nuevamente un incremento del gasto derivado de la gestión 
directa combinado con una reducción del gesto en gestión indirecta (educación) y un li-
gero aumento de la misma (atención social). En materia de medio ambiente es dónde los 
cambios resultan de mayor entidad y están asociados a un incremento del gasto en gestión 
indirecta y una reducción del gasto derivado de la gestión directa. 
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Tabla II. 17. Coste efectivo y componentes por tipo de política (año 2015)

POLíTICA COSTE 

EFECTIVO

GASTO

GESTIÓN 
dIRECTA

GASTO 
GESTIÓN 
INdIRECTA

ACTIVIDAD ECONÓMICA

Mínimo 0,0 0,0 0,0

Máximo 10,9 4,1 10,0

Desviación estándar 3,0 1,2 2,7

Media 1,4 0,7 0,7

ATENCIÓN SOCIAL

Mínimo 5,2 5,2 0,0

Máximo 119,2 71,3 71,1

Desviación estándar 28,1 17,8 19,0

Media 41,3 35,7 5,6

EDUCACIÓN

Mínimo 6,4 6,4 0,0

Máximo 216,1 216,1 11,0

Desviación estándar 58,6 58,9 2,9

Media 85,9 85,1 0,8

MEDIO AMBIENTE

Mínimo 65,8 28,4 0,0

Máximo 220,9 220,9 141,2

Desviación estándar 47,4 49,8 58,0

Media 137,9 101,9 36,0

URBANISMO E 
INFRAESTRUCTURAS

Mínimo 0,0 0,0 0,0

Máximo 140,0 140,0 3,7

Desviación estándar 39,0 38,8 1,0

Media 43,1 42,9 0,3

VIVIENDA

Mínimo 0,0 0,0 0,0

Máximo 88,8 88,8 0,0

Desviación estándar 25,8 25,8 0,0

Media 24,2 24,2 0,0

Estos resultados confirman la mayor sensibilidad en la evolución del coste efectivo a las 
variaciones del gasto de la gestión directa y no tanto de la gestión indirecta. La dificultad a 
la hora de establecer un patrón en la relación entre coste y los dos tipos de gestión, directa 
e indirecta, se deriva de la ausencia de correlación entre gestión directa e indirecta. No 
siempre una reducción del gasto derivado de la gestión directa está asociado a un incre-

mento de la gestión indirecta y viceversa. El gasto en gestión indirecta permanece estable 
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o con mínimas variaciones negativas en las políticas analizadas, salvo el caso de la política 
medioambiental. En ésta, el escenario sí puede ser descrito como la combinación de una 
reducción del gasto derivado de la gestión directa y el incremento del gasto en la gestión 
indirecta.

Con relación al impacto de las variables socidemográficas, el capítulo I y el análisis pre-

cedente identificaban la relación entre gasto y coste efectivo con los niveles de renta bruta 
disponible. Esta relación que se experimenta en términos generales guarda una distinta 
intensidad en función del área política considerada.

Gráfico II.13. Relación entre  renta bruta disponible municipal y coste efectivo en educación y 
medio ambiente

Incluso en alguna área política como es el caso de medio ambiente la relación entre el 
nivel de rentra bruta disponible municipal y el coste eficiente no es significativa. Los ma-

yores niveles de gasto presupuestado en medio ambiente y que se correspondían con los 
municipios de mayor renta bruta disponible no presentan mayores niveles de coste efec-

tivo en la política medioambiental. Los reducidos niveles de gasto derivado de la gestión 
indirecta, aún en la política medioambiental, no permiten concluir de manera definitiva 
que el menor coste efectivo se deriva de una gestión más eficaz a través de la externa-

lización de los servicios medioambientales. En este sentido, se presentan dos modelos 
con un nivel de coste efectivo reducido con relación a su nivel de renta y de presupuesto 
destinado a medioambiente. Un modelo de alta externalización (Madrid ) frente  otro de 
gestión directa (Pozuelo y Majadahonda). Incluso en algún caso la alta externalización del 
servicio se corresponde con un nivel de coste efectivo superior a la media (Fuenlabrada). 
No obstante lo anterior, este escenario no se corresponde totalmente con los resultados 
del análisis del capítulo de política medioambiental de este informe. En efecto, en materia 
de gestión medioambiental se desprende que el nivel de externalización en los servicios 
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nucleares de esta política (limpieza viaria, recogida de residuos y mantenimiento de par-
ques y jardines) presenta un nivel de externalización superior del que se deriva del análisis 
del coste efectivo. 

El impacto de los factores socioeconómicos puede no ser lineal o depender de distintas 
variables en función del área política. Así por ejemplo, la estructura demográfica de los 
municipios puede afectar al nivel de coste efectivo en el caso de la política de atención 
social. 

Gráfico II.14. Relación entre  renta bruta disponible municipal y coste efectivo en educación y 
medio ambiente

Los resultados por municipios no muestran una relación significativa entre el mayor 
peso del grupo de individuos mayores de 65 años y el coste efectivo en materia de aten-

ción social. La ausencia de relación entre el nivel de coste efectivo per capita y la mayor o 
menor presencia del grupo de edad de 65 o más años se mantiene cuando se considera 
el porcentaje de pensionistas residentes en los municipios. Finalmente, tampoco el tipo 
de gestión, directa e indirecta, aparece relacionada con estos indicadores de la estructura 
demográfica de los municipios.

A pesar de las ventajas que presenta el análisis de la gestión de los servicios públicos a 
través del coste efectivo, uno de los obstáculos que puede presentar para la evaluación de 
la gestión municipal es que se trata de una magnitud cuya interpretación no se puede rea-

lizar plenamente prescindiendo de las características socioeconómicas de los municipios 
(población, extensión del término municipal, entre otros). En otras palabras, el coste efec-

tivo no da cuenta del número de personas que reciben los servicios o del tipo de bienes 
que se generan con la gestión municipal. Se hace preciso, por tanto, en futuros informes 
incorporar información que tenga en cuenta estos aspectos de realización de la prestación 
de servicios públicos. En este sentido, la incorporación de las denominadas “unidades físi-
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cas de referencia”25 permitirían acercarse a un coste unitario en la prestación del servicio y 
así disponer de una medida de mayor alcance comparativo. Las “unidades físicas de refe-

rencia” son utilizadas para la imputación de los gastos derivados de las distintas formas de 
gestión de los servicios públicos. 

II. 4. Gestión indirecta de los servicios y contratación pública

La actividad económica del Estado y la forma de prestación de los servicios públicos 
puede ser evaluada desde distintas perspectivas. De un lado, el análisis se puede dirigir a 
evaluar los  procesos de externalización de la gestión de servicios públicos tanto respecto 
de sus causas como de sus efectos. Con relación a esto último, este capítulo ha analizado 
el impacto de la gestión indirecta en el coste efectivo y sus componentes. De otro lado y 
desde una perspectiva sistémica, la contratación pública es también examinada por los 
efectos que puede producir en el funcionamiento competitivo de los mercados.

En opinión de la Comisión Nacional de los Mercados y la Competencia (CNMC)“El 
sector público en España debe autoimponerse una contratación pública cada vez más 
transparente, pro-competitiva y económicamente eficiente, en beneficio de los ciuda-
danos, de las empresas y de las propias Administraciones Pública”. La CNMC también 
señala que  los órganos de contratación pública “no realizan sino marginalmente eva-
luaciones en términos de eficiencia económica del conjunto de decisiones que toman a 
lo largo del proceso de aprovisionamiento público”. En este planteamiento, la eficiencia 
económica está directamente asociada a la existencia o no de competencia en los mer-
cados. Así en el análisis de la contratación pública realizado en 2015 , la CNMC indica 
que “cuando en vez de recurrir a una licitación pública las administraciones públicas 
optan por otros instrumentos admitidos por la normativa, como una encomienda de 
gestión o un convenio, deben valorarse las ineficiencia económicas debida a la ausencia 
de concurrencia, propia de estas figuras” 26.

La contratación pública de los entes locales ha sido una cuestión tradicionalmente 
asociada a decisiones de política fiscal. La contratación por los entes locales de terce-

ros para la prestación de servicios se espera en aquellos ámbitos con mayor presión 
financiera que deciden mantener la calidad del servicio reduciendo el coste mediante 
la provisión por terceros. De esta manera se sirven los intereses tanto de los recepto-

res del servicio como de los contribuyentes (Miranda, 1994). Sin embargo, las pruebas 
empíricas no arrojan resultados concluyentes que apoyen este planteamiento a partir 

25 La fuente de obtención de estos prámetros es la Encuesta de Infraestructura y Equipamientos Locales (EIEL).
26PRO/CNMC/001/15: Análisis de la contratación pública en España: oportunidades de mejora desde el punto 
de vista de la competencia. Comisión Nacional de los Mercados y la Competencia (CNMC) 5/02/2015.
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de distintas medidas de presión fiscal (ratio entre carga impositiva y renta municipal, 
límites presupuestarios de las entidades locales o volumen de las transferencias entre 
administraciones) (Boyne 1998).

Finalmente, la demanda de servicios por los ciudadanos es otro factor que pue-

de explicar las decisiones sobre contratación de los entes locales. En este sentido se 
ha considerado que los municipios que presentan un mayor nivel de renta optan con 
mayor probabilidad por la externalización de los servicios por las preferencias de los 
individuos con rentas superiores por la reducción de la carga impositiva (Hirsch, 1995, 
Greene, 1996). En definitiva, el conjunto de factores que se encuentran detrás de la 
decisión de externalizar la prestación de servicios es sensible al contexto geográfico y 
temporal. Los estudios realizados presentan una evidencia empírica cambiante acerca 
del impacto de factores que, en general, se agrupan en económicos (restricciones fis-

cales, economías de escala, estructura de los mercados) y políticos (ideología, carac-

terísticas de los procesos de decisión y de los actores políticos, influencia de grupos 
de interés entre otros) (Bel &Fagueda, 2009). Finalmente, la variabilidad del grado de 
influencia de los factores señalados también está motivada por la distinta intensidad 
que pueden presentar en función del tipo de política.  

A fin de capturar esta ultima dimensión, el siguiente análisis recoge el efecto que pue-

den tener los factores económicos y políticos que se derivan de los distintos contextos 
locales con las características que presenta la gestión indirecta de los servicios públicos. 
El análisis se ha realizado teniendo en cuenta dos dimensiones de la contratación pública. 
Una dimensión formal está relacionada con los diferentes negocios jurídicos por las que 
prestan los servicios públicos  (concesión, concierto, gestión interesada, empresa de eco-

nomía mixta). Una segunda dimensión de tipo sustantivo está relacionada con la relación 
entre el titular de la competencia y el gestor del servicio  (precio, duración del contrato, 
entre otros factores). La información ha sido obtenida del portal web, sección “perfil del 
contratante”, de los distintos municipios.  

A partir de los distintas características de la contratación pública en las dimensiones 
referidas el presente análisis avanza en la elaboración de un índice de externalización de la 
gestión local de los servicios públicos. 

II. 4. 1. Cobertura del análisis y características de la contratación pública

El análisis de la gestión indirecta se ha realizado a partir de una muestra de 116 con-

tratos centrados fundamentalmente en dos de las políticas más relevantes en la gestión 
de los servicios públicos por los entes locales: mayores y medio ambiente. El período de 
tiempo que cubre esta selección de casos son los años 2015-2016. La revisión de los con-
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tratos ha permitido elaborar una base de datos con información relativa al precio, dura-

ción, sistema de prórrogas, importancia de los distintos criterios de adjudicación y tipo de 
contratación, entre otros criterios. 

Tabla II.18. Muestra de los contratos analizados

Contratos 

totales 2015-
2016

Contratos 

en el área 

de mayores

Porcentaje 
sobre el 

total del 

periodo

Contratos 

en el área 

de Medio 

Ambiente

Porcentaje 
sobre el total 

del periodo

Alcorcón 80 8 10,00 5 6,25

Rivas 176 6 3,41 3 1,70

Alcalá 33 1 3,03 0 0,00

Alcobendas 87 9 10,34 4 4,60

Coslada 58 4 6,90 0 0,00

Fuenlabrada 190 8 4,21 5 2,63

Getafe 84 5 5,95 2 2,38

Leganés 37 3 8,11 0 0,00

Madrid 1900 68 3,58 5 0,26

Majadahonda 63 3 4,76 1 1,59

Móstoles 60 5 8,33 0 0,00

Parla 49 1 2,04 0 0,00

Pozuelo 160 6 3,75 0 0,00

Las Rozas 165 4 2,42 0 0,00

San Sebastián 69 2 2,90 0 0,00

Torrejón 80 8 10,00 0 0,00

TOTAL 3291 141 4,28 25 0,76

Fuente: Páginas web de los ayuntamientos. Sección “Perfil del contratante”.

De una primera lectura de los datos que se ofrecen, se observa un desequilibrio entre 
el porcentaje de contratos celebrados en el área de mayores (4,28 % del total de contra-

tos) y de medio ambiente (0,76%) sobre el total de los contratos celebrados en el período.  
Diversas razones justifican este escenario. En primer lugar, con relación a la política de 
medio ambiente se han analizado sólo aquellos contratos referidos a gestión de residuos 
y limpieza viaria, por la relevancia de este tipo de servicios en la gestión medioambiental. 
En segundo lugar, la limitación temporal del análisis al período 2015-2016 puede subre-
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presentar aquellas áreas políticas, como medio ambiente, donde los contratos presentan 
una mayor duración por término medio. De esta manera, aunque no se hayan celebrado 
nuevos contratos en estos dos años, es de esperar que el número de contratos en vigor y 
que despliegan efectos en la actualidad sea muy superior al aquí recogido.

Con relación a los municipios analizados, el porcentaje de contratación pública relativa 
al área de mayores alcanza el 10% en algunos casos (Alcorcón, Alcobendas y Torrejón). Se 
puede observar igualmente una cierta correlación entre el mayor volumen de contratación 
en cada una de las dos áreas consideradas por municipio, de manera que aquellos muni-
cipios con unos porcentajes relativamente altos de contratación en el área de mayores 
también presentan un mayor promedio en el área de medio ambiente. Estos resultados 
apuntarían a diferencias entre los municipios respecto a sus preferencias por la externali-
zación de la gestión de los servicios. 

Con relación a otras características formales de la contratación 2015-2016 en el área de 
mayores y medio ambiente, es preciso señalar que en la mayor parte de los casos (65,7% 
en el caso de mayores y 64,7% en el caso de medio ambiente) la contratación adopta la 
forma de concesión en detrimento de la de concierto, y de esta manera el riesgo en la 
prestación del servicio es asumido enteramente por el adjudicatario del servicio.

Tabla II.19. Tipo de contrato. (2015-2016)

N Porcentaje

MEDIOAMBIENTE CONCESIÓN 22 64,7

SUMINISTRO 2 5,9

MAyORES CONCIERTO 10 29,4

CONCESIÓN 92 65,7

CONCIERTO 48 34,3

Fuente: Perfil del contratante. Páginas web de los ayuntamientos.

Con relación a la duración de los contratos, se puede observar las diferencias apunta-

das que eran previsibles en las dos áreas políticas analizadas. Un 33% de los contratos pre-

sentan una duración superior a los dos años mientras que en el caso del área de mayores 
un 88% tienen una duración inferior a los dos años. Esta circunstancia justifica la menor 
cobertura de los contratos de medio ambiente por la limitación temporal del estudio.
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Tabla II.20. Duración de los contratos (años). (2015-2016)

Frecuencia Porcentaje Porcentaje acumulado

<= ,82 10 30,3 30,3

,83 - 1,00 7 21,2 51,5

1,01 - 2,00 5 15,2 66,7

>2,01 11 33,3 100,0

Total 33 100,0

SECTOR: MEDIO AMBIENTE

Frecuencia Porcentaje Porcentaje acumulado

<= ,82 31 23,5 23,5

,83 - 1,00 41 31,1 54,5

1,01 - 2,00 44 33,3 87,9

>2,01 16 12,1 100,0

Total 132 100,0

SECTOR: MAyORES

La duración de los contratos también presenta en la mayoría de casos la posibilidad 
de ser prorrogada. En un 46% de los casos la prórroga no es superior al año y sólo en un 
3,4% la prórroga supera los dos años. Este aspecto de la contratación pública puede ser 
relacionado con la capacidad de control por parte de los entes locales. En este sentido, las 
prórrogas pueden convertirse en una herramienta de revisión y control por parte de los 
entes locales de la gestión realizada por los proveedores del servicio. 

Las particularidades no obstante presentes en el área de medio ambiente antes seña-

ladas aconsejan que este análisis incial de las características de la contratación pública se 
centre en el área de mayores, siempre con la cautelas que se derivan de la limitada cober-
tura temporal de los contratos analizados.

Respecto al precio de los contratos, la CNMC ha señalado que el precio ha de tener un 
peso fundamental entre los distintos criterios de valoración “por ser el criterio objetivo y 
económicamente cuantificable que mejor suele revelar el grado de eficiencia de los licita-
dores”27. 

27  Si bien en los contratos de gestión de servicios públicos junto al precio, criterio prioritario, se deben valorar 
otros criterios que resulten “sensibles” para el consumidor final, que es el ciudadano. Comisión Nacional de 
la Competencia. 2011. Guía sobre contratación pública y competencia. 
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En el área de mayores se han creado tres grupos a partir del precio de los contratos. 
Aproximadamente un 50% de los casos presentan un precio igual o inferior a 67.294 euros, 
mientras que un 24,1% superan los 231.477 euros.

Tabla II. 21. Precio de los contratos (área de mayores). (2015-2016)

Precio Frecuencia Porcentaje Porcentaje 
acumulado

<= 18.228 34 24,1 25

18.229 – 67.294 34 24,1 50

67.295 – 231.476 34 24,1 75

>231.477 34 24,1 100

Total 136 100

La siguiente tabla representa los valores máximos, mínimos y medios de la contratación 
de mayores en los municipios analizados.

Tabla II. 22. Precio de los contratos por municipio (área de mayores). (2015-2016)

Municipio Media Mínimo Máximo

Alcalá de henares 600.000 600.000 600.000

Alcobendas 382.114 3.000 1.299.318

Alcorcón 475.196 26.140 1.741.603

Coslada 13.125 5.460 30.000

Fuenlabrada 90.570 400 400.000

Getafe 336.069 18.000 967.680

Las Rozas 24.576 15.000 48.000

Leganés 225.000 60.000 550.000

Madrid 167.071 60 3.191.135

Majadahonda 212.103 30.000 566.708

Móstoles 685.264 1.059 1.831.856

Parla 30.000 30.000 30.000

Pozuelo 58.662 32.060 166.666

Rivas-vaciamadrid 267.041 12.221 631.104

San Sebastián de los Reyes 52.199 36.990 67.408

Torrejón de Ardoz 1.333 1.000 2.000



[133] ESTUDIO ExPLORATORIO DE LOS SERVICIOS PúBLICOS A TRAVÉS DEL COSTE...

Con relación a la duración de los contratos en el área de mayores, un 88% de los mis-

mos presenta una duración máxima de 2 años. Los contratos en el área de mayores en el 
período 2015-2016 que presentaban una duración superior a 2 años sólo alcanzaban el 
11% del total.

Tabla II. 23. Duración de los contratos en años (área de mayores)

Duración (años) Frecuencia Porcentaje Porcentaje acumulado

<= 1,00 72 51,1 54,5

1,01 - 2,00 44 31,2 87,9

>2,01 16 11,3 100

Total 132 100

La relación entre ambas características de los contratos, duración y precio, no arrojan 
resultados concluyentes. La siguiente tabla refleja cómo se distribuye el precio de los con-

tratos en función de la distinta duración de los mismos. El precio de los contratos se ha 
relacionado con la población de los municipios a fin de obtener una magnitud relativa que 
ofrezca mayor comparabilidad de los datos obtenidos.
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Tabla II. 24. Duración y precio de los contratos /1.000 habitantes (área de mayores). 
(2015-2016)

<= 1,00

1,01 - 2,00

Duración (años)

2,01+ Total

Precio 

<= 14,39 Nº 18 9 4 31

% en 

DURACIÓN
25,7% 22,0% 25,0% 24,4%

14,40 – 

87,55

Nº 20 12 2 34

% en 

DURACIÓN
28,6% 29,3% 12,5% 26,8%

87,56 – 

573,91

Nº 18 7 4 29

% en 

DURACIÓN
25,7% 17,1% 25,0% 22,8%

>573,92

Nº 14 13 6 33

% en 

DURACIÓN
20,0% 31,7% 37,5% 26,0%

Total

% en DURACIÓN

Nº 70 41 16 127

100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Los resultados no muestran una correlación positiva entre el precio de los contratos por 
1.000 habitantes y la duración de los contratos. Así dentro de los contratos con una mayor 
duración, porcentajes similares  representan tanto aquellos contratos en el grupo de me-

nor precio (24,4%) como en aquel de mayor precio (26 %). Respecto a los contratos que 
presenta una duración inferior a un año, un 54% ocupa valores intermedios con relación al 
precio. Tampoco respecto al sistema de prórrogas de los contratos se observa que aquellos 
con una mayor duración de las prórrogas se correspondan con contratos con un mayor 
precio (Tabla II.25). No obstante estos resultados, los diferentes contenidos y objetivos de 
los contratos, aún dentro del mismo área de mayores, podría influir en esta relación. Una 
comparación más precisa exigiría identificar en ulteriores análisis el contenido específico 
de los distintos contratos. 
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Tabla II. 25. Duración de las prórrogas y precio de los contratos /1.000 habitantes 
(área de mayores). (2015-2016)

<= 1,00

1,01 - 2,00

Próroga (duración/años)
Total

2,01+

Precio

<= 14,39 Nº 5 11 1 17

% en 
DURACIÓN 9,8% 27,5% 25,0% 17,9%

14,40 – 87,55 Nº 18 7 3 28

% en 
DURACIÓN 35,3% 17,5% 75,0% 29,5%

87,56 – 573,91 Nº 15 10 0 25

% en 
DURACIÓN 29,4% 25,0% 0,0% 26,3%

>573,92
Nº 13 12 0 25

% en 
DURACIÓN 25,5% 30,0% 0,0% 26,3%

Total

% en DURACIÓN

Nº 51 40 4 95

100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Finalmente, en este apartado se explora la prioridad que los entes locales dan al precio 
como criterio para la adjudicación de los contratos. Se espera que un mayor protagonismo 
del precio como criterio de adjudicación esté asociado con un menor precio de la con-

tratación como consecuencia, entre otras razones, de las dinámicas competitivas que se 
generan en el proceso de contratación. 
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Tabla II. 26. Relación entre el precio de los contratos y su importancia como criterio 
de adjudicación (área de mayores). (2015-2016)

SECTOR 

MAyORES
Precio CONTRATOS/1.000 
habitantes 

Porcentaje sobre total 
criterios de adjudicación N

<= 14,39 70,86 21

14,40 - 87,55 51,48 31

87,56 - 573,91 62,43 28

>573,92 63,65 31

Los resultados apuntan a una relación entre el precio de los contratos y el peso del 
precio como criterio de adjudicación en la dirección esperada. Se observa cómo el grupo 
de los contratos de mayor precio es también el que presenta, por término medio, una me-

nor relevancia del precio como criterio de adjudicación28. Es decir, los contratos con coste 
económico más alto son aquellos en los que el precio implica un menor peso como único 
criterio para la adjudicación. Esta relación se observa, no obstante considerando los dos 
grupos con un mayor y un menor nivel de precios. Las categorías intermedias no presentan 
una evolución en el sentido que se apunta. Nuevamente, los resultados sugieren la necesi-
dad de incorporar en ulteriores análisis una clasificación que tenga en cuenta el contenido 
específico de los distintos contratos. 

II.4.2. Contratos públicos y variables socioeconómicas

Los municipios analizados presentan una notable variedad con relación tanto a los re-

sultados de la contratación pública en el área de mayores (número y precio de los con-

tratos realizados) como en sus características sociodemográficas y económicas. El gráfico 
II.15 expresa cómo se sitúan los municipios analizados en torno a los ejes de renta bruta 
disponible y porcentaje de población mayor de 65 años. 

28 Las diferencias que se observan en el total de contratos analizados en las distintas tablas se debe a la mayor 
o menor información disponible sobre las variables objeto de análisis.
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Gráfico II. 15. Características socioeconómicas de los municipios analizados

A continuación, el análisis refleja las diferencias en la contratación (precio del contrato 
por 1.000 habitantes) considerando variables económicas (nivel de renta bruta disponible) 
y sociodemográficas (tasas de envejecimiento de la población residente). Como se observa 
en el anterior gráfico, los municipios analizados se diferencian tanto respecto a los valores 
medios de renta bruta disponible como al porcentaje que representa el grupo de 65 o más 
años. 

La relación entre el nivel de renta bruta per capita y el precio de los contratos no pre-

senta ningún patrón en los datos analizados. La renta media de los municipios donde los 
contratos en el área de mayores representan los precios más altos con relación a su po-

blación son aquellos que ocupan un lugar intermedio respecto a la renta bruta disponible 
municipal. En otras palabras, los contratos con mayor precio no se correponden con muni-
cipios con una renta bruta municipal superior por término medio. 
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Tabla II. 27. Renta bruta disponible municipal y precio de contratación (área de mayores)

Precio del contrato/1.000 

habitantes

Media

(Renta bruta disponible 

municipal)

N

<= 14,39 17.745 34

14,40 - 87,55 18.701 34

87,56 - 573,91 19.465 34

>573,92 18.198 34

De otro lado, los resultados apuntan a la existencia de una relación entre el grado de 
envejecimiento de los municipios y el precio de los contratos en el área de mayores. Aque-

llos municipios que presentan una tasa de envejecimiento inferior presentan un precio por 
termino medio de los contratos también inferior. No obstante la relación no es lineal y el 
grupo de municipios con una tasa de envejecimiento intermedia es el que presenta el pre-

cio medio más elevado incluso respecto a aquél grupo de municipios con una población 
más envejecida. 

Tabla II.28. Tasa envejecimiento  y precio de contratación/1.000 habitantes (área de mayores)

Edad>65 años

(Porcentaje sobre el total de la 
población)

Media (precio) N

<= 12,78 956 28

12,79 - 18,81 2.399 32

18,82 - 20,19 340 76

No obstante lo anterior, la limitación del análisis a un período de tiempo concreto y a 
un área política específica (mayores), así como la debilidad de las relaciones desde una 
perspectiva estadística aconsejan una ampliación de la muestra objeto de estudio en fu-
turos estudios.



[139] ESTUDIO ExPLORATORIO DE LOS SERVICIOS PúBLICOS A TRAVÉS DEL COSTE...

II.4.2. Contratos Públicos e índice de externalización

Si bien la gestión indirecta supone la contratación de terceros proveedores, la titulari-
dad del servicio corresponde al ente público. Las características ya señaladas de los con-

tratos públicos se traducen en una mayor o menor capacidad de control por parte de los 
entes públicos de la gestión indirecta. En una primera aproximación, el análisis que sigue a 
continuación parte de la agregación de las características de los contratos asociadas direc-

tamente al control por el ente público de la gestión indirecta (tabla II.29). El resultado es un 
índice de externalización que resulta proporcional al menor control de los entes públicos 
en la gestión indirecta.

Tabla II. 29. Componentes del índice de externalización

CARACTERÍSTICAS 
DEL CONTRATO

EFECTO SOBRE EL ÍNDICE DE EXTERNALIZACIÓN

Duración del contrato

La mayor duración genera una mayor autonomía en el 
prestador de servicios por la experiencia y conocimiento 
adquirido y la mayor dimensión temporal para la ordenación 
de los recursos propios.

(+)

Prórrogas del contrato

Las prórrogas suponen un mayor control por la condicionalidad 
que representa en la vigencia del contrato. Adicionalmente un 
mayor número de prórrogas por un menor tiempo acentuaría 
ese control.

(-)

Criterios de 

adjudicación: Precio 

del contrato

La mayor relevancia del precio en la adjudicación genera una 
mayor autonomía del prestador  en ausencia de otros criterios 
de adjudicación referidos a las características del servicio o 
cualidades del prestador.

(+)

Con el fin de testar el funcionamiento del índice de externalización, la siguiente tabla 
refleja las características que presenta la contratación efectuada a lo largo de dos años en 
el sector de mayores y medio ambiente. En el caso de los contratos en el área de mayores, 
el peso del precio como criterio de adjudicación de los contratos es menos relevante que 
en el caso de medio ambiente lo que apunta a una mayor capacidad de control por parte 
de los entes locales en el caso del área de mayores. Un mayor capacidad también reforzada 
en el caso de mayores por la menor duración que presentan las prórrogas de la contrata-

ción en el área de mayores.  
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Estas circunstancias unidas al mayor precio que presentan los contratos en el área de 
medio ambiente por término medio presenta un escenario en el que, si bien se pueden 
generar dinámicas competitivas por la mayor relevancia del precio, los altos niveles que 
éste alcanza puede generar una restricción del número de competidores en base a su ca-

pacidad económica y operativa para prestar el servicio.

Tabla II. 30. Índice de externalización (área de mayores y medio ambiente)

SECTOR

Peso Precio 
en los 

criterios de 
adjudicación

Duración 
(contrato)

Duración 
(prórroga)

MEDIOAMBIENTE Media 75,62 2,0 1,7

MAyORES Media 59,01 1,8 1,5

Tal y como se ha señalado al describir la muestra utilizada en el presente análisis las 
limitaciones temporales y geográficas pueden afectar a los resultados aconsejando una 
cierta prudencia en la generalización de los resutados. Adicionalmente, las advertencias 
realizadas con relación al sector de medio ambiente apuntan igualmente a la necesidad de 
generar una muestra representativa de las distintas áreas políticas.  

II. 5. Conclusiones

Este capítulo se ha centrado en el análisis de las distintas formas de gestión de los 
sevicios públicos realizada por los entes locales. El estudio del coste efectivo, sus com-

ponentes, y de los factores socio-económicos y demográficos relacionados, ha permitido 
profundizar en las distintas implicaciones que tiene la gestión directa e indirecta. Esta ulti-

ma clasificación se ha revelado insuficiente para abarcar la pluralidad de formas de gestión 
de los servicios públicos y sus consecuencias, fundamentalmente en el plano económico.

El coste efectivo se presenta como un indicador que permite la comparabilidad de la 
gestión realizada a través de distintas formas jurídicas (sociedades mercantiles, gestión 
indirecta, entes dependientes o medios propios). No obstante, las limitaciones metodoló-

gicas apuntadas en el capítulo ponen de manifiesto las dificultades de la comparación y la 
necesidad de profundizar en la implantación de una contabilidad analítica que sustente el 
cálculo del coste efectivo.

Con relación a la morfología del sector público a nivel local, el capítulo subraya el predo-

minio de las sociedades mercantiles como forma de gestión a partir de entes dependientes 



[141] ESTUDIO ExPLORATORIO DE LOS SERVICIOS PúBLICOS A TRAVÉS DEL COSTE...

y respecto a otras formas como organismos autónomos o fundaciones. Este predominio 
de la forma societaria es patente con independencia de las características socio-económi-
ca de los municipios, como en el caso de la renta bruta disponible municipal. La renta no 
parece estar relacionada con la preferencia por una mayor externalización, sea esta enten-

dida bien como la participación de los entes públicos en sociedades mercantiles bien como 
la contratación pública de proveedores privados de servicios públicos.

El análisis realizado ha revelado una reducción del coste efectivo en el período 2014-
2015 en los municipios analizados. A su vez, también se ha observado un ligero incremento 
del gasto derivado de la gestión directa en detrimento de la gestión indirecta para el con-

junto de los municipios. Una interpretación de ambos escenarios sugiere que la reducción, 
en término medio, del coste efectivo se encuentra principalmente motivada por una re-

ducción en el gasto derivado de la gestión a través de sociedades mercantiles mantenien-

dose prácticamente constante el gasto derivado de la gestión a través de los instrumentos 
de contratación pública.

Los patrones de coste efectivo son similares a los encontrados en el análisis de los 
presupuestos locales en cuanto a la concentración del coste en los gastos corrientes y de 
personal. Más en concreto, los gastos relativos a estos apartados representan el 52-56%  
del coste efectivo total durante el período 2014-2015. 

El análisis de los distintos componentes del coste efectivo ha evidenciado una mayor 
asociación de éste con los niveles de gasto asociado a la gestión directa. Por el contrario, 
no se aprecia una relación significativa entre el coste efectivo y los niveles de gasto deri-
vados de la gestión indirecta. La relación entre el coste efectivo y el gasto derivado de la 
gestión indirecta no permiten concluir que la gestión indirecta se traduce en un menor 
coste efectivo en la prestación del servicio. 

Los resultados no han permitido concluir que el nivel de renta bruta municipal determi-
na la preferencia por el tipo de gestión ni que la gestión indirecta esté asociada a un menor 
coste efectivo de los servicios públicos en términos globales, esto es considerando todos 
los compenentes del coste efectivo en cada uno de los municipios analizados.

Con relación a variables de tipo político, los resultados muestran cómo la permanencia 
de los ejecutivos está asociada a un mayor gasto en la gestión directa y un menor gasto en 
la gestión indirecta. 

En cuanto a las distintas áreas politicas analizadas se ha observado cómo el coste efecti-

vo presenta valores notablemente superiores en medio ambiente y educación. Por su par-
te, y siempre con los datos disponibles en la base de datos CESEL , el gasto derivado de la 
gestión indirecta sólo representa valores superiores al 10% del coste efectivo en las áreas 
de medio ambiente (18%) y atención social (14%). Desde la perspectiva del coste efectivo 
éstos serían los sectores más externalizados. Aunque no parece existir una relación entre 
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la reducción del gasto de la gestión directa y el incremento del derivado de la gestión indi-
recta, en política medioambiental sí que resulta ser este el caso en el período 2014-2015.

Con relación a la contratación pública a nivel local, se ha evidenciado la necesidad de 
desarrollar magnitudes que, al igual que con el coste efectivo, permitan comparar las dis-

tintas áreas políticas. No obstante la limitada representatividad de la muestra de contratos, 
el desarrrollo de índices a partir de la agregación de distintas características formales y 
sustantivas de los contratos públicos se presenta como una línea prometedora de investi-

gación para explorar la posición de los entes públicos en la gestión indirecta. 
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El Informe 2017 de la Colección de Estudios 
de Políticas Públicas Locales en la Comunidad 
de Madrid analiza la acción pública de los 
ayuntamientos de mayor población de la 
región.  En esta edición se aborda la acción 
municipal desde un enfoque transversal, 
comparando la planificación presupuestaria de 
los ayuntamientos bajo estudio, las estructuras 
de personal y las formas de gestión en la 
provisión de servicios públicos. El estudio 
de los presupuestos municipales compara 
niveles de gasto por capítulos y por políticas, 
así como su evolución a lo largo de los años. El 
análisis basado en los documentos de Relación 
de Puestos de Trabajo permite observar la 
conformación de las plantillas, además de la 
existencia de diversidad en estrategias locales 
de empleo público y el grado de autonomía 
local en temas organizativos.
Finalmente, la gestión de los servicios públicos 
se explora desde las características de las 
distintas formas de gestión de los servicios 
públicos locales y, a partir del examen de las 
diferencias entre la gestión directa e indirecta, 
permite desarrollar un marco analítico 
orientado fundamentalmente al estudio 
comparado entre municipios y políticas. 


