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Resumen

Con el dnimo de estimular la discusién informada de cara a la préxima reforma del sistema de
financiacién regional, en este trabajo se repasa el procedimiento de cdlculo de las necesidades
de gasto que se utiliza en el mismo y se discuten posibles mejoras de la metodologifa actual. Los
cambios contemplados incluyen ligar las ponderaciones de las variables de reparto al patrén
observado de gasto autondémico, la inclusién de nuevos indicadores de necesidades no
recogidos en el modelo actual, el desdoblamiento de otros ya existentes y la introduccién de
correcciones por niveles regionales de precios y de renta. Tras descartar algunas de estas
posibilidades o condicionar su adopcién a la realizacién de trabajos previos, el estudio concluye
con una propuesta para la modificacién inmediata de la actual férmula de reparto y una
cuantificacién de sus implicaciones para las necesidades de gasto por habitante de las distintas
comunidades auténomas elaborada con datos de 2013.
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1. Introduccion

En la mayor parte de los paises descentralizados el sistema de financiacién regional incluye una
serie de mecanismos de nivelacién que complementan la financiacién de los territorios con
menores recursos tributarios propios con el fin de que estos puedan ofrecer servicios similares a
los del resto del pafs. Un componente importante de tales mecanismos redistributivos es una
formula de reparto o de necesidades de gasto que nos da una estimacién de la financiacién que
idealmente deberian recibir los distintos territorios para conseguir la plena igualdad entre todos
ellos, posiblemente teniendo en cuenta los costes relativos de provisién de los servicios
relevantes en cada uno de ellos. El objetivo del sistema de nivelacién es acercarnos, al menos
parcialmente, a esta pauta ideal de reparto mediante transferencias que fluyen horizontalmente,

de las regiones mds ricas a las mds pobres, o verticalmente, desde el Gobierno Central o la

Federacién hacia los estados o regiones.!

El procedimiento que se utiliza en Espafia para cuantificar las necesidades regionales de gasto
ocupa una posicién intermedia en cuanto a su grado de complejidad en relacién con los
métodos utilizados con el mismo fin en otros paises descentralizados. En un extremo tenemos
paises como Canadd, en los que el objetivo del sistema de nivelacién se formula en términos de
recursos por habitante, lo que es equivalente a utilizar la poblacién como tnico criterio para la
fijacién de las necesidades de gasto. En el extremo contrario se situarfa Australia, donde existe
un organismo independiente que se encarga de realizar estimaciones muy detalladas de los

costes medios de los distintos servicios ptiblicos en cada estado.

Ambos enfoques extremos presentan problemas importantes. Por un lado, resulta claro que la
nivelacién de la financiacién por habitante no garantiza la igualdad en la capacidad de
prestacion de servicios cuando los territorios que conforman un paifs presentan diferencias
importantes en su estructura demografica que afectan a la demanda de ciertos servicios o
caracteristicas geograficas muy diferentes que pueden incidir sobre los costes unitarios de
provisién de los mismos. Por otro lado, el intento de afinar demasiado en el calculo de los costes
requiere una informacién muy detallada y costosa, reduce la transparencia del sistema y exige
inevitablemente hipétesis de trabajo discutibles que hacen que los resultados sean siempre

cuestionables.

En este contexto, la apuesta espafiola por un procedimiento intermedio que intenta evitar los

inconvenientes de ambos extremos parece acertada en principio. Atn asi, en este trabajo se

I Hay que observar que, en el caso espafiol, este objetivo se consigue sélo de forma muy imperfecta.
Debido a una serie de caracteristicas del modelo, la financiacién final de las comunidades auténomas se
parece bastante poco a sus necesidades teéricas de gasto, o a sus ingresos iniciales por tributos cedidos. En
particular, el tinico componente del modelo que se reparte con un criterio de necesidades o poblacién
ajustada es el llamado Fondo de Garantia. Aunque este Fondo canaliza una parte muy importante de los
recursos del sistema, el reparto de los demds componentes del mismo (los Fondos de Suficiencia y
Convergencia y del 25% de los ingresos por tributos cedidos que no se integran en el Fondo de Garantia)
hace que el resultado final del sistema se aleje mucho de las necesidades de gasto que éste asigna a las
comunidades auténomas. (Para un andlisis del conjunto del modelo actual véase por ejemplo de la Fuente
(2010)). En cualquier caso, lo que se discute en el presente articulo es la mejor forma de calcular tales
necesidades. El problema de cémo reducir la diferencia entre éstas y los resultados finales del sistema se
aborda en otros trabajos.



argumenta que en nuestro pais existe todavia un margen apreciable para afinar los calculos de
necesidades de gasto utilizando informacién fdcilmente disponible y sin pérdida alguna de
transparencia. El articulo se estructura como sigue. Tras una breve revisién de la literatura
relevante en la secciéon 2, en la seccién 3 se repasa el procedimiento de cdlculo de las
necesidades de gasto que se aplica actualmente en Espafia y se describen sus resultados, que

pueden resumirse en un intuitivo indicador de necesidades de gasto por habitante (ngph).

Con el animo de estimular la discusién informada sobre el tema de cara a la préxima reforma
del sistema, en el resto del trabajo se discuten posibles mejoras de la metodologia actual y se
exploran sus implicaciones para el calculo de las ngph. Los cambios contemplados en la férmula
de reparto incluyen ligar las ponderaciones de las variables de reparto al patrén observado de
gasto autonémico, la inclusién de nuevos indicadores de necesidades no recogidos en el modelo
actual, el desdoblamiento de otros ya existentes y la introduccién de correcciones por niveles
regionales de precios y de renta. Tras descartar algunas de estas posibilidades o condicionar su
adopcién a la realizacién de trabajos técnicos previos, el estudio concluye con una propuesta
provisional para la modificacién inmediata de la actual férmula de reparto y con una
cuantificacién de sus implicaciones para las necesidades de gasto por habitante de las distintas
comunidades auténomas elaborada con datos de 2013. Puesto que el sistema vigente cuenta con
la muy considerable ventaja de haber sido aceptado, aunque fuese a regafiadientes, por todas
las comunidades de régimen comtn, la propuesta respeta su estructura e intenta alejarse lo
menos posible de la férmula de reparto actual, proponiendo modificaciones inmediatas de la
misma sélo cuando se cuenta con razones claras para ello. Asf pues, la propuesta que aqui se
avanza estd condicionada en parte por consideraciones de factibilidad politica, y no sélo por

criterios técnicos.

2. Un breve repaso de la literatura

Existe una extensa literatura, tanto nacional como internacional, sobre el cdlculo de las
necesidades de gasto de los gobiernos subcentrales. Aunque no es éste el sitio mds indicado
para revisarla en detalle, si puede resultar ttil para el lector esbozar el marco conceptual que se
utiliza en muchos de estos estudios y destacar algunas de las aportaciones mds importantes a la

literatura, concentrdndonos en el caso espariol.

El marco de anadlisis es sencillo. Se trata de construir indicadores de las necesidades de gasto
totales de las administraciones regionales o locales, generalmente mediante la agregacién de
indicadores de necesidades construidos por separado para cada uno de los principales servicios
o funciones de su titularidad. El cdlculo se realiza generalmente en términos relativos, tomando
como dado el volumen total de recursos disponibles para la financiacién de estas
administraciones o de cada una de sus competencias, y preguntando sélo qué parte de los
mismos habria que asignar a cada territorio para que todos ellos puedan ofrecer prestaciones
similares. Los indicadores de necesidades para las distintas funciones suelen agregarse
ponderdndolos por el peso de éstas en un presupuesto estdndar o representativo construido por

agregacion de los presupuestos regionales tras eliminar el gasto financiado por transferencias



especificas y, en su caso, el correspondiente a competencias singulares que sélo han sido

asumidas por algunos territorios.

Para cada servicio o funcién se parte generalmente de la idea de que, como primera
aproximacién, las necesidades de gasto de cada territorio son proporcionales al nimero de
usuarios (potenciales o reales) que residen en el mismo, posiblemente ponderando distintos
subgrupos de este colectivo por su coste relativo o por la intensidad con la que utilizan el
servicio (p. €j. distintos tramos de edad en el caso de la sanidad o distintos niveles educativos en
el de la ensefianza). En muchos casos, este indicador bdsico se ajusta para recoger otros factores
fuera del control de las administraciones territoriales que hacen que los costes unitarios de
provisién del servicio (a igualdad de prestaciones o de calidad) varien de un territorio a otro.
Los factores considerados son generalmente de dos tipos: los que tienen que ver con
caracteristicas geograficas del territorio y con su patrén de poblamiento y los relacionados con
diferencias en los precios de los factores necesarios para producir tales servicios. En algunos
casos, se utilizan métodos estadisticos como el andlisis de regresién o técnicas de componentes
principales para ayudar a identificar las variables de coste més relevantes y/o establecer sus

ponderaciones.

Este esquema bdsico aparece ya claramente desarrollado en el Libro Blanco sobre financiacién
auton6émica (Monasterio et al, 1995) y atin antes en la literatura internacional, en la que ha
jugado un papel importante la experiencia australiana en materia de nivelacién, que se remonta

al menos a la creacién de la Commonwealth Grants Commission, en 1933.2

En el caso espafiol, uno de los trabajos més influyentes en una primera época fue el de Bosch y
Escribano (1988) en el que se utilizan técnicas de componentes principales para construir
indicadores sintéticos de necesidades relativas de gasto a partir de una serie mas amplia de
variables que se consideran potencialmente relevantes. Aunque esta metodologia se ha
utilizado con frecuencia en trabajos posteriores, especialmente en el caso de la sanidad (p. ej.
Cantarero, 2002 y Sénchez-Maldonado et al, 2008), también ha estado sujeta a criticas,
fundamentalmente por basar la seleccién y ponderacién de los distintos indicadores de
necesidad en su patrén de correlaciones mutuas, que no tiene por qué tener mucho que ver con

su incidencia real sobre los costes de los servicios relevantes (Aznar y Lépez Laborda, 1994).

Una técnica estadistica mds prometedora en este sentido es la estimacién de regresiones que
relacionan el gasto regional en distintas funciones con variables que pueden recoger diversos
factores de coste o de demanda. La estimacién de las necesidades de gasto de las comunidades
auténomas espafiolas mds detallada y ambiciosa de la que disponemos hasta el momento
(Castells y Solé, 2000) utiliza en parte esta metodologia. Trabajando con datos desagregados en
27 funciones de gasto, los autores estiman regresiones del gasto observado de cada regién (o en
el caso de la sanidad, de indicadores fisicos de utilizaciéon del servicio) sobre una serie de

potenciales determinantes del mismo, controlando por el gasto total de la comunidad con el fin

2 Para una historia de la Commonweath Grants Commission y de sus métodos de trabajo, véase
Commonwealth of Australia (1995). Sobre la medicién de las necesidades de gasto de los gobiernos
subcentrales, véanse también, entre otras muchas referencias, Bradbury et al (1984), Break (1990), Rafuse
(1990), Shah (1996) y Reschovksy (2007). Lépez y Rodrigo (2000) y de la Fuente y Gundin (2008a) repasan
la metodologfa utilizada a estos efectos en diversos paises federales.



de identificar los factores mds relevantes en cada caso y de fijar sus ponderaciones. En el mismo
estudio se introduce también un ajuste por diferencias en los precios de determinados factores
de produccién y otro para recoger diferencias en las dotaciones iniciales del capital publico
relevante. De la Fuente y Gundin (2009) extienden esta metodologia, derivando explicitamente
las ecuaciones de gasto a estimar de un sencillo modelo en el que los gobiernos regionales
distribuyen los recursos disponibles entre distintos servicios con el fin de maximizar la utilidad
de un individuo representativo, lo que impone cierta disciplina sobre la forma de la ecuacién a
estimar y facilita el trdnsito desde los coeficientes estimados de regresién a los pesos en la
férmula de reparto del sistema. Este método es el que se utiliza en el Anexo 1 para investigar el

impacto de los factores geogréficos habituales sobre las necesidades de gasto.

Algunos trabajos recientes del IVIE (Pérez et al, 2015 a y b) proponen un método alternativo al
uso de regresiones para fijar las ponderaciones de los factores geogréficos en la férmula de
necesidades de gasto sanitario y educativo. A este fin, se tienen en cuenta las partidas de gasto
que estdn ligadas expresamente a la dispersién de la poblacién, como el transporte de enfermos
y estudiantes y los comedores y dormitorios que atienden a estos tltimos. Este gasto se atribuye
a la poblacién usuaria residente en nticleos de poblacién por debajo de un determinado tamafio,
calculdndose seguidamente el sobrecoste medio por miembro de este colectivo que se considera
atribuible a factores geograficos. Finalmente, las necesidades de gasto de cada regién se
incrementan de acuerdo con la parte del sobrecoste geografico que le corresponde en base a su
peso en la poblacién residente en pequefios ntcleos de poblacién. Una limitacién de esta
propuesta es que sélo recoge los costes explicitos de los factores geogréficos y no tiene en
cuenta los importantes costes indirectos que estos factores pueden generar en presencia de
costes fijos o economias de escala de otro tipo al obligar a ciertas regiones a establecer un
numero elevado de centros de provisién de un tamafio inferior al 6ptimo con el fin de cubrir las

necesidades de una poblacién dispersa en un territorio extenso o dividida entre varias islas.

3. Las necesidades de gasto y la poblacién ajustada en el actual sistema espafiol

En el sistema espafiol de financiacién regional las necesidades de gasto se calculan utilizando
una férmula relativamente sencilla en la que entran los factores demograficos y geogréficos con
una mayor incidencia sobre la demanda de los principales servicios ptblicos gestionados por
las autonomias y sobre sus costes unitarios de provisién. Como es habitual en otros paises, el
sistema no pretende cuantificar lo que costarfa en términos absolutos prestar todos los servicios
de titularidad autonémica al nivel que serfa 6ptimo en algtin sentido, pero si intenta ofrecer una
pauta de reparto igualitario que asegure que las necesidades de todas las comunidades quedan
cubiertas en aproximadamente la misma proporcién. La funcién de los distintos mecanismos de
nivelacién incluidos en el sistema es la de acercar la financiacién a esta pauta ideal, o lo que
viene a ser lo mismo, la de reducir las diferencias de recursos que se observan en primera

instancia entre territorios ricos y pobres.

El Cuadro 1 muestra las variables de reparto o indicadores de necesidad del sistema actual y sus
ponderaciones, esto es, la fraccién de los recursos disponibles que habria que distribuir en

proporcién a cada una de estas variables para llegar al reparto que servirfa como norma de



equidad para el sistema.3 Asi por ejemplo, un 30% de los fondos disponibles se repartirian en
proporcién a la poblacién regional y un 1,8% en proporcién a la superficie, mientras que un

0,6% se reservaria para las dos comunidades insulares.

Cuadro 1: Variables que entran en la férmula actual de necesidades de gasto
y sus ponderaciones

Competencias: Indicador: ponderacion
- sanidad - poblacién protegida equivalente 38%
- servicios generales - poblacién empadronada a 1 de enero 30%
- educacién - poblacién en edad escolar (0-16) 20,5%
- servicios sociales - poblacién 65+ 8,5%
Correcciones: - superficie 1,8%

- dispersién de la poblacién (entidades singulares) 0,6%

- insularidad 0,6%

La actual ley de financiacién regional (BOE, 2009, arts. 9.b y 19.3) define con precisién las
distintas variables de reparto. La poblacién corresponde a la poblacién empadronada a 1 de
enero de cada afio, mientras que el indicador de dispersién es el ntimero de ntcleos de
poblacién (entidades singulares) existente en cada region en el afio corriente. La partida
asignada a la insularidad se reparte entre Baleares y Canarias en proporcién a la distancia,
ponderada por tramos, entre sus respectivas capitales y las costas peninsulares, lo que implica
asignar a Canarias un 79,9% de su importe total. La poblacién protegida equivalente a efectos
de gasto sanitario se calcula ponderando la poblacién protegida por el Sistema Nacional de
Salud, dividida en siete tramos de edad, en proporcién al nivel relativo de gasto sanitario per
cdpita de cada tramo, siguiendo la metodologia desarrollada por el Grupo de Trabajo sobre

gasto sanitario creado por la Conferencia de Presidentes (GTS, 2007).

Las variables que entran en la férmula de necesidades de gasto pueden dividirse en dos grupos.
Por un lado tenemos cuatro indicadores de poblacién o poblacién ponderada que de alguna
manera miden la demanda de las principales categorias de servicios ptublicos a través del
nimero de usuarios reales o potenciales de los mismos, posiblemente ponderados por
intensidad de uso. Informalmente, por tanto, podemos hablar de cuatro tramos de financiacién
que, tal como se indica en el Cuadro 1, estarfan ligados a la sanidad, la educacién, los servicios
sociales y el resto de los servicios autonémicos a los que por abreviar podriamos denominar de
cardcter general.4 Aqui entrarfan competencias tan dispares como cultura, vivienda, empleo,
infraestructuras, regulacién y ayudas a los sectores econémicos y administraciéon y servicios

generales. Por otra parte, el modelo incluye también tres variables de cardcter geografico

3 Existe una cierta controversia sobre si la formula resumida en el Cuadro 1 pretende cuantificar las
necesidades totales de gasto de las comunidades auténomas, tal como aqui se supone, o sélo aquellas
ligadas a la provisién de los servicios considerados fundamentales (educacién, sanidad y servicios
sociales). Sobre este tema, véase la seccion 3.2 de de la Fuente (2010).

4 Una aclaracién seguramente innecesaria: estos cuatro “tramos” de financiacién son una construccién ttil
para el célculo de las necesidades de gasto pero no existen oficialmente como tales y desde luego ni
restringen en modo alguno la autonomia de los gobiernos regionales para decidir la composicién de su
gasto ni estoy proponiendo que lo hagan.



(dispersion de la poblacién, superficie e insularidad) para las que se reserva un 3% de los
recursos disponibles con el fin de introducir correcciones en los costes medios por usuario de

los distintos territorios en funcién de sus caracteristicas.

La poblacion ajustada

La férmula de reparto del sistema se utiliza también para calcular la poblacién ajustada de cada
comunidad auténoma — una variable que recoge las necesidades de gasto regionales de una
forma que resulta particularmente conveniente. En este caso, lo que se reparte con los criterios
resumidos en el Cuadro 1 no son los recursos econémicos del sistema sino la poblacién total del
conjunto de las comunidades de régimen comuin. Lo que se consigue con esta operacién es
ponderar las poblaciones regionales por un factor que recoge el coste relativo por habitante de
prestar en cada regién los principales servicios autonémicos a un nivel de calidad uniforme. De
esta forma se introduce una correccién por el hecho de que los costes por habitante de los
servicios publicos serdn mayores en las regiones mds envejecidas o mds extensas, por citar sélo

dos de los factores relevantes.

Si dividimos la financiacién de cada regién por su poblacién ajustada se obtiene un indicador
de financiacion por unidad de necesidad. Este indicador nos proporciona un criterio operativo de
equidad: si lo que buscamos es que todos los ciudadanos, con independencia de su regién de
residencia, puedan acceder en condiciones de igualdad a los servicios ptiblicos que gestionan
las autonomias, lo que tenemos que hacer es igualar la financiacién por habitante ajustado de

todas las comunidades auténomas.

Grafico 1: Necesidades de gasto por habitante (ngph) bajo el sistema actual, 2013
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De igual forma, dividiendo la poblacién ajustada por la poblacién real de cada territorio se
obtiene un indicador de necesidades de gasto por habitante (ngph) que resume la estimacién que
hace el sistema del coste relativo por habitante de los servicios de titularidad autonémica en

cada territorio. El1 Grafico 1 muestra el valor de este indicador correspondiente a 2013, calculado



con la férmula del sistema actualmente vigente. Existe un abanico de unos 13 puntos
porcentuales entre los extremos de la distribucién. Las regiones con mayores necesidades de
gasto per cdpita son aquellas que cuentan con poblaciones envejecidas, patrones dispersos de
poblamiento y bajas densidades de poblacién. En el extremo opuesto encontramos regiones con
poblaciones relativamente jévenes, concentradas en un nimero reducido de grandes ntcleos

urbanos, y con densidades elevadas de poblacién.

La contribucion de las distintas variables de reparto a las necesidades de gasto

La férmula de reparto del sistema de financiacién regional no estd escrita de una forma que
permita valorar directamente sus implicaciones. No resulta evidente, por ejemplo, si la reserva
de un porcentaje dado del volumen total de recursos para las comunidades insulares supone o
no una compensacién razonable por los sobrecostes que éstas soportan en la provisiéon de
ciertos servicios publicos. Para mitigar este problema, en este apartado extraeré de la férmula
de necesidades de gasto del sistema las primas porcentuales en costes por habitante generadas

por cada una de las variables incluidas en la misma dadas sus ponderaciones actuales.?

Cuadro 2: Componentes de las necesidades relativas de gasto por habitante
(contribucién de cada variable de reparto a la desviacion porcentual
de las necesidades de gasto por habitante sobre el promedio)

total =

poblacion nec rel de

poblacion  super-  disper-  insulari-  protegida ~ pob.  pob.0a  gasto por

total ficie sion dad equival 65+ 16 habitante
Cataluiia 0,0 -1,1 -04 -0,6 0,0 -0,1 0,8 -1,4
Galicia 0,0 -0,1 4,3 -0,6 5,8 2,7 -4,3 7,8
Andalucia 0,0 -0,1 -0,5 -0,6 -2,8 -0,9 1,9 -3,0
Asturias 0,0 -0,2 2,3 -0,6 7,6 2,7 -5,6 6,1
Cantabria 0,0 -0,3 0,1 -0,6 3,3 0,8 -2,2 1,1
La Rioja 0,0 0,7 -0,2 -0,6 2,9 0,7 -0,2 3,2
Murcia 0,0 -0,5 -0,3 -0,6 -2,5 -1,5 3,6 -1,9
Valencia 0,0 -1,1 -0,5 -0,6 -1,9 0,2 0,0 -4,0
Aragon 0,0 4,0 -0,1 -0,6 3,9 1,3 -1,5 6,9
C.- Mancha 0,0 4,4 -0,2 -0,6 1,3 0,1 0,8 57
Canarias 0,0 -1,2 -0,4 9,4 4,1 -1,5 -0,5 1,7
Extremadura 0,0 43 -0,3 -0,6 3,4 0,9 -0,7 6,9
Baleares 0,0 -1,1 -0,5 4,2 -2,2 -1,4 0,5 -0,5
Madrid 0,0 -1,6 -0,5 -0,6 -0,8 -0,9 0,6 -3,8
Cast. y Leon 0,0 4,3 0,5 -0,6 5,8 2,8 -3,8 8,9
Media CCAA 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
desv est 0,0 21 1,2 2,6 3,4 1,4 2,3 4,3
max-min 0,0 6,0 4,8 10,0 11,7 4,3 9,2 12,8

5 Conviene insistir en que, como ya se ha dicho en la nota al pie ntimero 1, la financiacién que realmente
aporta el sistema a cada comunidad no siempre se parece demasiado a las necesidades de gasto que el
mismo sistema les reconoce. Para pasar de la primera de estas variables a la segunda, habria que afiadir al
Cuadro 2 una columna adicional que recogeria las discrepancias entre ellas. En muchos casos, esta tltima
columna alterarfa significativamente la posicién de la regién.



El Cuadro 2 muestra la aportacién de cada variable de reparto al indicador de necesidades de
gasto por habitante medido en términos relativos, esto es, en desviaciones sobre su promedio,
que se normaliza a 100. La dltima columna (total) nos da las necesidades relativas de gasto por
habitante de cada regién (el diferencial en puntos porcentuales con el promedio) y se obtiene
sumando el resto de las columnas. Las dos tltimas filas del cuadro muestran la desviacién
estdndar (desv. est.) de los distintos componentes de las necesidades relativas de gasto y su
rango, esto es, un indicador de dispersién y la diferencia entre el valor maximo y el minimo
dentro de cada columna. Estos dos indicadores nos dan una idea de la contribucién de las
distintas variables de reparto a la desigualdad observada en términos de necesidades de gasto
por habitante. Los criterios que generan mayores disparidades son el nivel de envejecimiento de
la poblacién (recogido por la poblacién protegida equivalente) y la insularidad, con un rango de
mads de 10 puntos, seguidos de la poblacién en edad escolar, la superficie, la poblacién mayor

de 65 afios y la dispersién.

Pese a su limitado peso en el total (un 3% para todas ellas), las tres variables geogréficas
generan diferenciales de necesidades de gasto por habitante que llegan a ser muy significativos
en las regiones con caracteristicas mds extremas. Asi, el componente de insularidad de las
necesidades de gasto supone una prima muy apreciable para Canarias (a la que se reconoce un
sobrecoste por habitante de 9,4 puntos porcentuales) y en menor medida para Baleares (4,2
puntos). La partida de superficie beneficia especialmente a las comunidades interiores con
menor densidad de poblacién, que obtienen primas de necesidades por habitante superiores a
los 4 puntos en las dos Castillas, Aragén y Extremadura. La partida ligada a la dispersién de la
poblacién beneficia especialmente a Galicia y Asturias, con primas de 4,3 y 2,3 puntos

respectivamente.

También son importantes los efectos de las variables poblacionales. A las regiones mads
envejecidas se les atribuyen necesidades de gasto por habitante en sanidad y servicios sociales
claramente superiores a la media y necesidades de gasto educativo sensiblemente inferiores,
mientras que en las comunidades con poblaciones mds jovenes sucede lo contrario. Las primas
ligadas a las necesidades de gasto sanitario y educativo muestran un abanico de en torno a los
10 puntos porcentuales cada una, con Asturias, Galicia y Castilla y Le6n en un extremo de la

distribucién y Andalucia, Murcia y Canarias en el otro.

En términos generales, por tanto, los diferenciales de costes medios reconocidos que estdn
asociados a los distintos indicadores de necesidades parecen estar dentro de lo que cabria
considerar un rango razonable, lo que no siempre ha sido el caso en anteriores acuerdos de
financiacién (véase de la Fuente y Vives, 2003). Esto no quiere decir que sus valores sean
necesariamente los correctos en algin sentido — o al menos no podemos estar seguros de ello
porque la evidencia empirica existente sobre el impacto de algunas de las variables de interés
(en particular las de cardcter geogréfico) sobre los costes de provisién de los servicios publicos

es muy limitada.



3. Adecuar los pesos de las variables de reparto al patrén observado de gasto de las

Comunidades Auténomas

Si el objetivo de los mecanismos de nivelacién del sistema de financiacién regional es el de
acercar los recursos de todas las autonomias a los que se necesitarian para financiar una cesta
estdndar de servicios publicos, parece razonable tomar como referencia la cesta que
efectivamente se ofrece en promedio en el conjunto del territorio relevante, tal como es habitual
en la literatura y en la practica internacional. Esto es, las ponderaciones en la férmula de reparto
de los indicadores de necesidades de gasto recogidos en el Cuadro 1 deberian reflejar el peso de
los correspondientes grupos de competencias en el gasto observado del conjunto de las
comunidades auténomas de régimen comun -- sin que ello comporte, por supuesto, obligacién
alguna por parte de éstas de mantener tales ponderaciones en sus propios presupuestos. A estos
efectos, sin embargo, conviene deducir de los gastos observados la parte que se financia con
transferencias condicionadas, como pueden ser las ayudas de los Fondos Estructurales
europeos o la financiacién especifica del Gobierno Central para competencias singulares, con el
fin de aislar aquellas partidas de gasto que han de financiarse con los recursos que proporciona

el sistema de financiacién general.

En la presente seccién, este ejercicio se aborda utilizando datos tomados de las liquidaciones
anuales de los presupuestos de las comunidades auténomas que recopila, homogeneiza y
publica el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas (MHAP, 2016a).6 De aqui se
toma el desglose por funciones y capitulos de los gastos y el detalle de ingresos, excluyéndose
tanto de los ingresos como de los gastos dos partidas en relacién con las cuales algunas
comunidades auténomas (pero no todas ellas) actdan como intermediarias: las transferencias
del Estado a las corporaciones locales y las subvenciones de la politica agraria de la Unién
Europea. También se excluyen las operaciones financieras y los intereses (capitulos 8, 9 y 3)
para quedarnos con un agregado que podriamos llamar de gasto operativo que previsiblemente
es el que mejor refleja el coste de los servicios autonémicos. A efectos ilustrativos, el cédlculo se
realiza con datos de un tinico afio (el ejercicio 2012, que es el mds reciente para el que se dispone
de datos definitivos). Llegado el caso, seguramente convendria utilizar una media mévil de
varios ejercicios con el fin de asegurar que las ponderaciones de los distintos componentes de la

financiaciéon no cambian bruscamente de un afio a otro.

La primera columna del Cuadro 3 (gasto bruto) muestra el desglose por funciones del gasto

operativo bruto del conjunto de las comunidades auténomas de régimen comdn en 2012. La

6 Una desventaja de usar datos presupuestarios es que el peso de ciertas partidas de gasto (especialmente
la sanidad) podria verse distorsionado en algunos afios por el patrén de contabilizacion de las deudas con
proveedores, que no siempre se asignan al ejercicio en el que realmente se produjo el gasto. Para evitar
este problema, serfa seguramente preferible trabajar con los datos elaborados con criterios de Contabilidad
Nacional que publica la IGAE (2016). Sin embargo, esta tiltima fuente incluye entre los gastos autonémicos
algunas transferencias a otras administraciones publicas que forman parte del sistema de financiacién
local o autonémico y que, a nuestros efectos, convendria excluir o tratar como parte del proceso de
determinacién de los ingresos netos regionales, y no ofrece un desglose de los ingresos por transferencias
de la UE lo suficientemente detallado para nuestros propdsitos. Puesto que no se dispone del detalle
necesario para realizar los ajustes oportunos en relacién con ambos grupos de transferencias, he optado
por trabajar con datos presupuestarios. Si el procedimiento aqui propuesto terminase siendo adoptado, sin
embargo, serfa conveniente recabar la informacién necesaria para realizar los célculos a partir de los datos
de Contabilidad Nacional.
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segunda columna muestra el importe estimado de la financiacién especifica de origen estatal y
comunitario asignada a las distintas funciones. Substrayendo esta partida del gasto bruto, se
obtiene el gasto neto que aparece en la tercera columna. Finalmente, la cuarta columna muestra

el peso de cada funcién en el gasto neto total.

Cuadro 3: Composicién del gasto de las Comunidades Auténomas de Régimen Comiin
en 2012, millones de euros

gasto financiacién gasto peso
bruto especifica neto en total
1. Servicios publicos basicos 4.532 2.517 2.015 1,69%
a. Justicia 2.179 1.051 1.128 0,95%
b. Seguridad ciudadana e instit. penitenc. 2.195 1.466 729 0,61%
c. Defensa y politica exterior 158 158 0,13%
2. Proteccién y promocion social 14.906 3.729 11.176 9,38%
a. Servicios sociales y promocién social 10.393 1.719 8.674 7,28%
b. Fomento del empleo 3.390 1.798 1.591 1,33%
c. Vivienda y edificaciéon 947 196 751 0,63%
d. otros 175 15 160 0,13%
3. Bienes ptblicos de caracter preferente 92.809 1.219 91.590  76,83%
a. Sanidad 59.511 775 58.736 49,27%
b. Educacién 32.023 273 31.750 26,63%
c. Cultura 1.275 171 1.104 0,93%
4. Actuaciones de caricter econémico 13.578 4.989 8.589 7,21%
5. Actuaciones de caracter general 5.867 24 5.842 4,90%
total 131.691 12.478 119.213  100,00%
de lo cual, gasto de personal 46.894
peso del gasto de personal 39,34%

- Fuente: MHAP (2015 y 2016 a y b).

- Notas: Se excluyen las operaciones financieras y los intereses (caps. 3, 8 y 9). Entre la financiacién
especifica no se incluyen las matriculas universitarias pagadas por las familias porque en la fuente que
aqui se utiliza las universidades no se consolidan con las cuentas regionales.

La financiacién especifica se estima como la suma de tres partidas de transferencias estatales y
de la UE. La primera son las transferencias que el Estado realiza a las comunidades auténomas
a través del Fondo de Suficiencia para financiar las competencias que han sido asumidas por
algunas de ellas pero no por todas, como el personal al servicio de la administracién de justicia
y la policia autonémica catalana. Esta informacién se toma del Sistema de Cuentas Publicas
Territorializadas de 2012 (MHAP, 2015). La segunda partida recoge las subvenciones y

convenios estatales gestionados por las comunidades auténomas y se toma de MHAP (2016b).

Finalmente, se utiliza también el detalle de transferencias de la liquidacién de ingresos de las
comunidades auténomas de régimen comin, que también publica MHAP (2016a), para
identificar ciertas transferencias que proporcionan financiacién condicionada para inversiones y
otros gastos. Aqui se incluyen diversas ayudas de la UE y las transferencias del Fondo de
Compensacion Interterritorial. El listado detallado de las partidas que he asignado a cada grupo
de funciones se recoge en el Anexo 2. Las dos tltimas filas del cuadro muestran el importe total

de los gastos de personal de las Comunidades Auténomas y su peso en el gasto neto total. Esta
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informacién se utilizard mds adelante en conexién con el cdlculo de la posible compensacién

por diferencias en niveles de precios regionales.

Como cabria esperar, las dos competencias con mayor peso en los presupuestos regionales son
la sanidad (que representa el 49% del gasto neto de financiacién especifica) y la educacién (con
algo mds del 26%). En consecuencia, el peso asignado a estas partidas dentro del sistema de
financiacién actual (un 38% y un 20,5% respectivamente) resulta seguramente demasiado bajo,
mientras que el peso atribuido a los servicios generales que van ligados al tamafio de la

poblacién (actualmente del 30%) seria excesivo.

Seguidamente se analizan los efectos que tendria adecuar las ponderaciones de los distintos
grupos de competencias en la férmula de necesidades de gasto al patrén observado de gasto
autonémico. En el Cuadro 4 se recogen los datos y los cdlculos necesarios. La primera fila
muestra las ponderaciones actuales de las distintas variables de poblacién incluidas en la
férmula de reparto. La segunda muestra los pesos observados en el gasto autonémico de los
grupos de competencias que corresponden a los distintos indicadores. Finalmente, en la tercera
fila los pesos recogidos en la fila anterior se reescalan de forma que su suma sea el 97%,
dejando, al igual que sucede ahora, un 3% para los ajustes geogréficos contemplados en la

férmula de necesidades de gasto.

Cuadro 4: Adecuacion de las ponderaciones de los indicadores de necesidades de gasto
al patrén observado de gasto regional

servicios servicios
Partida:  generales sanidad sociales  educacion

poblacion  poblacion

total protegida
Indicador:  padrén  equivalente  pob 65+ pob0al6 TOTAL
ponderacién actual 30% 38% 8,50% 20,50%  97,00%
peso observado en gasto 16,82% 49,27% 7,28% 26,63% 100,00%
nueva propuesta de ponderacion 16,32% 47,79% 7,06% 25,83%  97,00%
variacion -13,68% +9,79%  -1,44%  +533%  0,00%

Como se observa en la tltima fila del Cuadro 4, las nuevas ponderaciones propuestas suponen
variaciones muy importantes en relacién con las actualmente existentes. La partida de servicios
generales verfa reducido sustancialmente su peso en favor de la educacién y la sanidad. Pese a
ello, los cambios en el indicador de necesidades totales de gasto por habitante son generalmente
muy menores debido a que las variaciones de las distintas ponderaciones tienden a
compensarse entre si. Las regiones con poblaciones mds envejecidas se benefician del mayor
peso del indicador de necesidades de gasto sanitario, pero las mds jévenes salen ganando con la
mayor ponderacién del indicador de necesidades de gasto educativo de una forma que deja a
ambos grupos en una situacién no muy distinta de la inicial. Tal como se muestra en el Grafico
1y el Cuadro 5, los cambios en el indicador de necesidades totales de gasto por habitante (ngph)
inducidas por las modificaciones propuestas en las ponderaciones de las variables de reparto se

sitdan entre el -0,90% de Canarias y el +0,55% de Rioja.
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Grafico 1: Efectos sobre las necesidades de gasto por habitante en 2013
de actualizar las ponderaciones de las variables de reparto

tomando como referencia el patron observado de gasto.
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de actualizar las ponderaciones de las variables de reparto

Rioja
Murcia
Extremadura
Cast-Mancha
Aragon
Catalutia
Cantabria
Madrid
Asturias
Cast. y Ledon
Andalucia
Galicia
Baleares
Valencia
Canarias

ngph
sistema
actual

1,032
0,981
1,069
1,057
1,069
0,986
1,011
0,962
1,061
1,089
0,970
1,078
0,995
0,960
1,017

ngph
actualizando
pesos

1,038
0,986
1,075
1,062
1,073
0,988
1,013
0,963
1,062
1,089
0,969
1,077
0,993
0,955
1,008

% var
0,55%
0,54%
0,50%
0,50%
0,37%
0,23%
0,14%
0,10%
0,04%
0,02%
-0,08%
-0,08%
-0,20%
-0,55%
-0,90%
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4. Mejoras en los indicadores de necesidades de gasto

Ademds de actualizar las ponderaciones de las variables de reparto, podria ser aconsejable
introducir algunas variables nuevas en la férmula de necesidades de gasto o sustituir algunos
de los indicadores actuales por otros que podrian aproximar mejor la demanda de
determinados servicios. En esta seccién se exploran distintas posibilidades en esta linea.
Procediendo como en la seccién anterior, el efecto de cada posible cambio se calcula bajo la
hipétesis de que ésta es la tinica desviacion sobre la situacion existente, tal como se resume en el
Cuadro 1. Mds adelante, se ofrecerd una estimaciéon del impacto conjunto de todos aquellos

cambios que, a mi entender, habria que incorporar al sistema de forma inmediata.

4.1. Introduccion de una partida de costes fijos

Una modificaciéon de la férmula de necesidades de gasto que serfa ciertamente aconsejable
consistiria en recuperar una pequefia partida de costes fijos. Estos recursos se repartirfan a
partes iguales entre todas las comunidades auténomas con el fin de ayudar a sufragar los costes
fijos ligados a las instituciones de autogobierno y a otros servicios autonémicos, que son
especialmente gravosos en el caso de las comunidades mds pequefias. Esta partida ya existia en
anteriores modelos de financiacién regional, con un peso ligeramente superior al 1% en el
sistema que comenzé a aplicarse en 2002, y desaparecié sin razén aparente con el Acuerdo de
2009. Aunque la evidencia formal sobre el tema no es abundante, si existen algunos trabajos que
detectan indicios de la existencia de costes fijos y apuntan a una ponderacién para este factor en
linea con la existente en el modelo anterior al actual. De la Fuente y Gundin (2009) ofrecen
evidencia de la existencia de costes fijos significativos en el caso de la sanidad. De acuerdo con
sus resultados, a esta variable le corresponderfa una ponderacién de entre el 1,5 y el 1,9% del
gasto sanitario, que como hemos visto representa en torno a la mitad del gasto total. También se
encuentran indicios claros de la influencia de este factor en relacién con los servicios generales
en el Anexo 1y en Castells y Solé (2000) para esta misma funcién y para la educacién primaria,

secundaria y universitaria.”

El Gréfico 2 y el Cuadro 6 muestran los efectos sobre las necesidades de gasto por habitante que
tendrfa la recuperacién de esta partida con una ponderacién del 1%. Manteniendo constantes
los pesos de las variables geogréficas, para hacer sitio a los costes fijos he ajustado a la baja en la
misma proporcion las ponderaciones actuales de todos los indicadores de poblacién de forma
que su suma sea 0,96 (en vez del 0,97 que alcanzan con el sistema en vigor) y la suma de las
ponderaciones de todas las variables de reparto siga siendo igual a la unidad. Como cabria
esperar, los efectos son muy reducidos excepto en las comunidades mds pequefias, donde si
suponen una significativa revisién al alza de las necesidades de gasto, que se acerca al 8% en el

caso de la Rioja y al 4% en el de Cantabria.

7 Véanse las paginas 168, 186, 189 y 192. Desafortunadamente, las ecuaciones que estos autores estiman
para la sanidad no son informativas a este respecto porque, a falta de datos de gasto, se utilizan
indicadores fisicos de output como variable dependiente.
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Grafico 2: Efectos sobre las necesidades de gasto por habitante en 2013
de introducir una partida de costes fijos con una ponderacién del 1%
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Cuadro 6: Efectos sobre las necesidades de gasto por habitante en 2013
de introducir una partida de costes fijos con una ponderacién del 1%

ngph sistema  con costes

actual fijos var %
Rioja 1,032 1,113 +7,85%
Cantabria 1,011 1,051 +3,91%
Baleares 0,995 1,012 +1,69%
Asturias 1,061 1,078 +1,61%
Extremadura 1,069 1,085 +1,52%
Aragon 1,069 1,081 +1,07%
Murcia 0,981 0,991 +1,02%
Canarias 1,017 1,022 +0,44%
C.-Mancha 1,057 1,060 +0,36%
Cast. y Leén 1,089 1,090 +0,11%
Galicia 1,078 1,078 +0,02%
Valencia 0,960 0,956 -0,42%
Madrid 0,962 0,956 -0,56%
Cataluvia 0,986 0,980 -0,63%
Andalucia 0,970 0,963 -0,65%

4.2. Modificacion del indicador de necesidades de gasto educativo

El indicador de necesidades de gasto educativo que se utiliza en el sistema actual es la
poblacién de 0 a 16 afios de edad de acuerdo con el padrén. Esta variable, sin embargo, no
parece la mds adecuada para esta funcién porque no coincide ni con el tramo de edad en el que
la ensefianza es obligatoria (6 a 15) ni con aquel en el que las tasas de escolarizacién son mds
elevadas (3 a 17 o 18) y porque no recoge en absoluto al alumnado universitario, que

seguramente mereceria una referencia especifica.

A mi entender, seria posible construir un mejor indicador de las necesidades reales de gasto

educativo de las comunidades auténomas combinando dos variables. La primera seria la
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poblacién empadronada con edades comprendidas entre los 2 y los 18 afios8 (INE, 2016a), a la
que habria que afiadir también el alumnado que cursa en centros publicos alguin ciclo formativo
de grado superior, que en su inmensa mayoria tiene mds de 18 afios (disponible en MECyD,
2016b). La segunda variable seria el alumnado universitario matriculado en centros ptblicos
presenciales en cursos de grado (o equivalente) y mdster (MECyD, 2016a). La primera variable
mantendria bdsicamente la filosofia del actual indicador, recogiendo la poblacién en edad
escolar en vez de la escolarizada (excepto en el caso de los ciclos formativos de grado superior),
aunque afinando el intervalo de edades relevante. La segunda variable, por su parte, recogeria
las necesidades especificas de gasto universitario. Puesto que las tasas de escolarizacién a este
nivel varfan considerablemente entre regiones, gracias en parte a la movilidad estudiantil, y
estdn en cualquier caso lejos de la unidad, parece razonable fijarse directamente en el niimero

de estudiantes antes que en la poblacién total del grupo de edad relevante (lo que también es

cierto en el caso de los ciclos de grado superior).?

Cuadro 7: Desglose por niveles del gasto ptublico educativo (no financiero) en 2012

Educacion no Educacion

universitaria universitaria
Ministerio + CCAA 29.472 8.939
- ministerio neto de transf. a ccaa 482 235
- Navarra 491 78
- Pais Vaco 2.034 477
= comunidades de régimen comun y
universidades 26.465 8.149
- financiacién especifica 264 9
- matriculas pagadas por familias 1.635
= total neto 26.202 6.505

pesos en total 80,11% 19,89%

- Fuente: Estadistica de gasto publico en educacién, afio 2012 (MECyD, 2016b) y Anexo 2.
- Nota: Se excluyen los capitulos 3, 8 y 9.

8 Se incluye también la poblacién de 2 afios de edad, cuya tasa de escolarizacién ya es superior al 50% y
previsiblemente seguird aumentando a buen ritmo en los préximos afios.

9 El uso del ntimero de estudiantes matriculados en vez de la poblacién en edad escolar --0 més
generalmente, de los usuarios reales en vez de potenciales de un servicio determinado-- plantea problemas
en la medida en que puede generar incentivos para que las comunidades auténomas intenten manipular la
informacién relevante. Sin embargo, en casos como el de las universidades, parece claro que los usuarios
reales son un indicador mucho mejor de necesidades que los potenciales, lo que aconseja su utilizacién
salvo que resulte imposible medirlos sin grandes distorsiones. Esto parece poco probable dado que no
deberfa ser demasiado complicado establecer mecanismos de control o inspeccién que aseguren que los
datos educativos recogen razonablemente bien las matriculas reales.

Un evaluador argumenta que la utilizacién del nimero real de estudiantes en vez de la poblaciéon del
grupo de edad relevante puede primar injustamente a las comunidades ricas, que son las que concentran
el grueso de la oferta universitaria, y tenderfa asi a favorecer la congelacién de este estado de cosas. Yo
tengo mis dudas de que esto sea un problema real en la préctica y atin mas de que sea lo suficientemente
grave como para aconsejar un cambio de criterio. En primer lugar, no estd claro que el nexo entre
necesidades de gasto y presupuestos universitarios sea lo suficientemente directo como para que tal efecto
pueda darse en la practica. En segundo lugar, si tal nexo existiera, aquellas universidades que
consiguieran atraer a mds estudiantes universitarios con mejoras de calidad u otros factores de atraccién
recibirian mayores recursos, lo que no tiene por qué traducirse en la congelacién del statu quo y de hecho
podria facilitar cambios en el mismo si las universidades “periféricas” consiguen hacerse mds atractivas.
Finalmente, si la oferta universitaria tiende a concentrarse en determinadas comunidades porque existen
economias de escala o de aglomeracién, intentar revertir la situacién primando a las regiones menos
eficientes podria no ser una buena idea.
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En linea con lo propuesto en la seccién 3, las ponderaciones relativas de estos dos indicadores
deberfan ser proporcionales a los pesos relativos de las enseflanzas universitarias y no
universitarias en el gasto autonémico en educacioén, del que habria que deducir las operaciones
financieras y los intereses, las matriculas pagadas por las familias y la financiacién especifica
del Estado y la UE. La informacién y los cdlculos necesarios para obtener estas ponderaciones se

recogen en el Cuadro 7 utilizando datos de MECyD (2016b) correspondientes al afio 2012.

Grafico 3: Efectos sobre las necesidades de gasto total por habitante (ngph) en 2013
de modificar el indicador educativo de la forma propuesta
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Cuadro 8: Efectos sobre las necesidades de gasto total por habitante en 2013
de modificar el indicador educativo de la forma propuesta

ngph sistema  con cambio

actual propuesto var %
Cast. y Leén 1,089 1,106 +1,58%
Galicia 1,078 1,087 +0,85%
Asturias 1,061 1,070 +0,83%
Madrid 0,962 0,966 +0,50%
Valencia 0,960 0,965 +0,48%
Andalucia 0,970 0,973 +0,36%
Aragon 1,069 1,069 0,00%
Extremadura 1,069 1,068 -0,13%
Canarias 1,017 1,014 -0,34%
Cantabria 1,011 1,005 -0,66%
Mugrcia 0,981 0,973 -0,83%
Cataluiia 0,986 0,977 -0,92%
Rioja 1,032 1,016 -1,60%
C. la Mancha 1,057 1,038 -1,76%
Baleares 0,995 0,972 -2,32%

El Gréfico 3 y el Cuadro 8 muestran las implicaciones de la propuesta de modificacién y

desdoblamiento del indicador de necesidades de gasto educativo sobre las necesidades de gasto
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total por habitante de las distintas comunidades auténomas, manteniendo sin cambios el resto
de la férmula actual, incluyendo el peso total del indicador de necesidades de gasto educativo.
Como cabria esperar, los cambios en las necesidades totales de gasto inducidos por la
modificacién propuesta son generalmente modestos, pero resultan apreciables en algunas
regiones en las que existe una gran diferencia entre su participacién en la poblacién 0-16 y en el
alumnado universitario del conjunto del pafs. Castilla y Leén y Baleares son los casos mads

extremos.

4.3. Modificacion del reparto de la partida de proteccion social

Para aproximar las necesidades de gasto en materia de servicios sociales en la férmula actual se
utiliza la poblaciéon mayor de 64 afos (65+). Este es, efectivamente, el principal colectivo
demandante de tales servicios aunque no el tinico, pero esto no deberia suponer un problema
en la préctica dado que también se incluye en la férmula un indicador de poblacién total que
deberfa recoger aproximadamente la demanda de servicios sociales por otros colectivos. En
principio, podria tener sentido ajustar ligeramente a la baja la ponderacién de la poblacién 65+
y al alza la de la poblacién total en relacién a las participaciones en el gasto calculadas en la
seccién 3, teniendo en cuenta el peso de los mayores y de otros colectivos en el gasto total en
servicios sociales. En la practica, sin embargo, es dudoso que merezca la pena intentar calcular
tal ajuste dado que seguramente no resultarfa fdcil encontrar los datos necesarios y que la
correccién serfa muy menor en todo caso. Por otra parte, si convendria investigar la posibilidad
de integrar en el sistema de financiacién regional la financiacién estatal para el sistema de
dependencia, o al menos la destinada a sus coberturas bdsicas, lo que aumentarfa en alguna
medida la ponderacién total de este tramo en el célculo de la poblacién ajustada. También
parece aconsejable desagregar en alguna medida la poblacién 65+ dado que las necesidades de

atencién dentro este colectivo aumentan rdpidamente con la edad.

Ampliando un poco el foco, si pensamos en términos no estrictamente de servicios sociales sino
de politicas de proteccién social, incluyendo rentas minimas de insercién y otros programas de
proteccién de los mas desfavorecidos, seguramente tendria sentido repartir una parte de esta
partida de gasto social en proporcién a la poblacién en riesgo de pobreza o exclusién social,
utilizando los datos de la Encuesta de Condiciones de Vida (ECV) que el INE publica
anualmente (INE, 2016b).

A falta de datos sobre el peso presupuestario de los distintos programas relevantes, en lo que
sigue exploraré las implicaciones de repartir un tercio de la partida de proteccién social en
proporcion a este indicador, reduciendo de forma correspondiente el peso de la poblacién 65+.
Al mismo tiempo, desagregaré este ultimo colectivo en dos tramos de edad (65-74 y 75+)
ponderando cada uno de ellos de acuerdo con la probabilidad relativa de sufrir algtn tipo de

minusvalia.10

10 De acuerdo con los datos americanos que proporcionan Erickson et al (2014), la probabilidad media de
sufrir algtin tipo de minusvalia era del 25,8% para la poblacién americana en el tramo de edad 65-74 y del
50,7% para la poblacién 65+. En base a estos datos, he asignado al segundo grupo de poblacién una
ponderacién dos veces mayor que la del primer grupo.
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Cuadro 9: Poblacién en riesgo de pobreza o exclusion social, 2013

Cataluiia

Galicia

Andalucia

Asturias

Cantabria

La Rioja
Murcia

Valencia

Aragon
C.-La Mancha

Canarias

Extremadura
Baleares
Madrid
Cast. y Leén

total

poblacion
padron

7.553.650
2.765.940
8.440.300
1.068.165

591.888

322.027
1.472.049
5.113.815
1.347.150
2.100.998
2.118.679
1.104.004
1.111.674
6.495.551
2.519.875

44.125.765

Tasa de
riesgo de
pobreza o

exclusion %
20,1
24,3
38,3
21,8
25,3
22,2
34,1
31,7
19,8
36,7
35,5
36,1
27,8
20,1
20,8

poblacion en

riesgo
1.518.284
672.123
3.232.635
232.860
149.748
71.490
501.969
1.621.079
266.736
771.066
752.131
398.545
309.045
1.305.606
524.134
12.327.451

peso en la
poblacion en

1iesgo
1

2

1

1

10

2,3%
5,5%
6,2%
1,9%
1,2%
0,6%
4,1%
3,2%
2,2%
6,3%
6,1%
3,2%
2,5%
0,6%
4,3%
0,0%

- Fuente: INE (2016b)

Grafico 4: Efectos sobre las necesidades de gasto total por habitante (ngph) en 2013
de incorporar la poblacion en riesgo de pobreza y exclusién social

con un peso de 1/3 de la ponderacidn total de la partida de servicios sociales

y de ponderar la poblacién 65+ por tramos de edad
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Cuadro 10: Efectos sobre las necesidades de gasto por habitante en 2013
de incorporar la poblacién en riesgo de pobreza y exclusién social con un peso de 1/3 de la
ponderacion total de la partida de proteccion social
y de ponderar la poblacién 65+ por tramos de edad

ngph sistema  con 20cambio

actual propuesto var %
Andalucia 0,970 0,982 +1,31%
Murcia 0,981 0,992 +1,07%
Canarias 1,017 1,028 +1,06%
C.-La Mancha 1,057 1,067 +1,00%
Extremadura 1,069 1,076 +0,65%
Baleares 0,995 0,999 +0,32%
Valencia 0,960 0,962 +0,21%
Cantabria 1,011 1,007 -0,41%
Madrid 0,962 0,956 -0,57%
La Rioja 1,032 1,025 -0,65%
Cataluiia 0,986 0,978 -0,75%
Aragon 1,069 1,059 -0,99%
Galicia 1,078 1,067 -1,04%
Asturias 1,061 1,048 -1,22%
Cast. y Leén 1,089 1,075 -1,23%

El Cuadro 9 muestra el desglose por regiones de la poblacién en riesgo de pobreza o exclusién
en 2013, calculado aplicando las correspondientes tasas de riesgo de la ECV a la poblacién
empadronada y el Gréfico 4 y el Cuadro 10 resumen los efectos sobre las necesidades de gasto
regionales del cambio propuesto en la férmula de reparto. En general, los efectos son modestos
(de no méds de un 1,3% al alza o a la baja) y favorecen a las regiones de menor renta a expensas

de las mds ricas y las mas envejecidas.

4.4. ; Otras modificaciones de los indicadores de necesidades de gasto?

En este apartado se pasa revista al resto de variables de reparto incluidas en la férmula actual.
En términos generales, no parece haber razones claras para modificar sus definiciones o para

alterar sus pesos.

Sanidad

El indicador de necesidades de gasto sanitario que se utiliza en el modelo actual es una variable
de poblacién protegida por el SNS ponderada por el nivel relativo de gasto sanitario que se
observa en cada tramo de edad. El indicador resulta atractivo en términos intuitivos y existe
ademads cierta evidencia empirica de que recoge adecuadamente las necesidades relativas de
gasto sanitario (véase de la Fuente y Gundin, 2009). En principio, por tanto, no parece haber
razones para revisar este indicador, aunque si podria ser aconsejable actualizar periédicamente

las ponderaciones asignadas a los distintos tramos de edad y posiblemente revisar estos.

Por otra parte, la reciente revisién del procedimiento de cilculo de la poblacién protegida
equivalente (véase de la Fuente, 2015, pp. 11-12) plantea algunas dudas. En coherencia con el

cambio en la normativa relevante, en la liquidacién de 2013 se han excluido de la poblacién
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protegida a algunos grupos de poblacién, entre los que destacan los extranjeros que pese a estar
ilegalmente en el pais estdn empadronados en Espafia, que han perdido en parte su derecho a la
asistencia sanitaria ptblica. Puesto que la exclusién de la sanidad ptblica no es total (pues se
mantiene el acceso para los nifios y las embarazadas y en casos de emergencia) y ademds ha
sido cuestionada por numerosas comunidades auténomas, en funcién de lo que finalmente se
decida sobre el nivel de protecciéon de este colectivo, convendria seguramente asignarle una

ponderacién distinta de cero a efectos del célculo de la poblacién protegida equivalente.

Correcciones por variables geogrdficas

La literatura existente no resulta de demasiada ayuda a la hora de fijar los pesos de los factores
geograficos en la férmula de necesidades de gasto. Los resultados de la Fuente y Gundin (2009)
para el caso de la sanidad son poco concluyentes. Este estudio sugiere que la superficie y la
insularidad, pero no la dispersién de la poblacién, podrian tener un efecto modesto sobre al
menos algunas partidas de costes sanitarios, pero no ofrece ninguna indicacién de que los pesos
de estos factores estén subestimados en la férmula actual. A la misma conclusién se llega en el
Anexo 1 al presente trabajo aplicando la misma metodologia a datos presupuestarios mads
recientes que cubren también otros servicios, aunque en este caso son la dispersién y la
insularidad las variables que resultan mads significativas para algunas funciones de gasto. Sin
embargo, Castells y Solé (2000) detectan efectos significativos de la superficie en administracién
general, educacion primaria y secundaria y medio natural (pp. 168, 186, 189 y 201), pero sélo
encuentran un efecto significativo de su indicador de dispersién (el peso de los residentes en los

municipios mds pequefios) para la educacién secundaria (p. 190).

En relacién con la dispersién de la poblacién, existen dudas razonables sobre la idoneidad del
indicador que se utiliza para medirla en el modelo de financiacién regional, el nimero de
entidades singulares de poblacién. El INE define tales entidades badsicamente como aquellas
partes diferenciadas del territorio de un municipio que tienen un nombre que las identifica — lo

que no tiene por qué coincidir con los ntcleos separados de poblacién que seguramente nos

gustarfa identificar.11 E1 INE también publica el ndmero de nticleos de poblacion, pero estos se
consideran una subdivisién de las entidades singulares, por lo que no resuelven el problema
que plantea la posible existencia de entidades singulares contiguas que forman parte de un

tnico ntcleo de poblacién.

Por otra parte, el mero recuento del ntimero de nrticleos de poblacién sélo permite construir
indicadores muy crudos de dispersién que no tienen en cuenta el tamafio de los distintos
nucleos, la distancia entre ellos y la calidad y grado de congestién de la red viaria que los une.
Una herramienta prometedora a efectos de una mejor medicién de este factor son los cada vez

mds sofisticados sistemas de informacién geografica con los que se cuenta. Convendria explorar

M Enla pagina web del INE (http:/ /www.ine.es/nomen2 /Metodologia.do), se define este concepto como
sigue: “Se entiende por Entidad singular de poblacién cualquier drea habitable del término municipal,
habitada o excepcionalmente deshabitada, claramente diferenciada dentro del mismo, y que es conocida
por una denominacién especifica que la identifica sin posibilidad de confusién.”
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la posibilidad de utilizar estas herramientas con el fin de construir mejores indicadores de los
costes ligados a la dispersién de la poblacién. Una variable que podria ser titil a estos efectos
seria el nimero minimo de centros de servicio (escuelas, ambulatorios y hospitales) que seria
necesario en cada regién para asegurar que, digamos, el 95% de la poblacién tiene al menos uno

de ellos a menos de N kilémetros, o posiblemente a menos de M minutos de viaje por carretera.

En relacién con la insularidad, tanto el Gobierno canario como el de las Islas Baleares han
patrocinado estudios que pretenden cuantificar sus costes (Murillo et al, 1992 y UIB, 2014).
Ambos trabajos, sin embargo, se centran en la cuantificacién del impacto de este factor sobre el
desarrollo regional, mds que sobre los sobrecostes en materia de servicios publicos que es lo que
aqui nos interesa. Sobre este dltimo tema existe un estudio de Collado y Moreno-Torres (2004)
para Canarias. Los autores documentan que, como cabria esperar, la insularidad se traduce en
la existencia de un mayor nimero de escuelas y hospitales publicos por millar de usuarios
potenciales que en el conjunto de Espafia, lo que ciertamente eleva los costes de provisiéon en
alguna medida. A la hora de cuantificar este sobrecoste, sin embargo, se utiliza la més que
cuestionable hipétesis de que los costes totales de cada unidad de produccién (escuela u
hospital) son exactamente los mismos con independencia de su tamafio. En el caso de la
sanidad, por ejemplo, el dato de que Canarias estd un 28% por encima de la media espafiola en
términos del niumero de hospitales publicos por cada millon de usuarios potenciales
(incluyendo la poblacién flotante media) se traduce directamente en la muy poco plausible
conclusién de que un 28% del gasto hospitalario de la regién se debe a los sobrecostes de la
insularidad y lejanfa. Sumando los sobrecostes educativos y sanitarios calculados por este
procedimiento, los autores obtienen una “estimacién microeconémica” de los sobrecostes de la
insularidad que asciende a un 10,3% del VAB del sector publico canario o un 7,8% de su gasto.
A esto hay que afiadir una correccién “macroeconémica” atin mds descabelladal? que eleva este
sobrecoste hasta un 22% del VAB publico o un 16,7% de su gasto total.!3 A la vista de estas
cifras, que seguramente sobrevaloran ampliamente los costes reales de la insularidad y la
lejanfa, no parece probable que el diferencial de costes unitarios del 9,4% que el sistema actual

asigna a estos factores resulte insuficiente.

1214 correccién macroeconémica intenta extraer conclusiones sobre posibles diferenciales de coste
absoluto a partir del andlisis del peso porcentual de distintos inputs en los costes, lo que no parece una
estrategia muy prometedora. El procedimiento propuesto utiliza tablas input-output para calcular el peso
del gasto en distintos inputs (incluyendo el trabajo y diversos tipos de bienes y servicios que sirven como
inputs intermedios) en la produccién total del sector puiblico en Canarias y en el conjunto de Espaiia.
Comparando los dos territorios, se identifican aquellos inputs que tienen un mayor peso en el coste total
en el caso canario y el diferencial en el peso entre ambos territorios se multiplica por el gasto total de
Canarias en el input de interés para obtener una estimacién del sobrecoste correspondiente — sin realizar el
mismo ajuste cuando el diferencial favorece a Canarias, lo que reducirfa necesariamente a cero el
sobrecoste total calculado por este procedimiento.

13 Para pasar del peso en el VAB al peso en la produccién o gasto total del sector ptiblico, se utiliza el peso
de los inputs intermedios en el valor de la produccién total del sector ptblico canario, que es el 23,3% de
acuerdo con los datos que ofrecen los autores.
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Cuadro 11: Gasto en bienes y servicios y peso del mismo dentro del gasto no financiero total

total CCAA Canarias Baleares
Gasto corriente en bienes y servicios 28.693.900 1.036.585 449.842
gasto total no financiero 138.717.560 6.455.973 3.106.932
peso de bienes y servicios en el gasto total 20,7% 16,1% 14,5%
poblacién 44.125.765 2.118.679 1.111.674
gasto total por habitante (euros) 3.144 3.047 2.795
gasto por habitante en bienes y servs 650 489 405

- Fuente: MHAP (2016a)

Algunos cdlculos muy preliminares tienden a reforzar esta conclusién. Como destacan los dos
estudios referidos al sector privado insular citados mds arriba, las necesidades de transporte
seguramente tienen un peso importante dentro de los costes de la insularidad.
Desafortunadamente, puesto que no tenemos datos homogéneos de gasto autonémico en
transportes, s6lo podemos trabajar con datos agregados de capitulo 2, donde se recoge el gasto
corriente en la compra de bienes y servicios. El Cuadro 11 muestra que tanto el peso de esta
partida en el gasto total no financiero de las comunidades insulares como su importe por
habitante son inferiores al promedio nacional, que estd en torno 650 euros per cédpita o el 20%
del gasto total. Aunque ciertamente puede haber otros factores que compensen un elevado
gasto insular en transportes, los datos no sugieren que las administraciones regionales de
Baleares y Canarias tengan costes de funcionamiento muy superiores a los de las demads
comunidades auténomas. Dado el reducido peso del gasto en transportes en el total, ademds,
las primas de necesidades de gasto ligadas a la insularidad que se les reconocen a las dos
comunidades insulares (véase el Cuadro 2) parecen en principio mds que adecuadas, al menos a

falta de evidencia directa en otro sentido.

4.4. ;{Nuevos indicadores de necesidades de gasto?

(Deberfamos incluir variables adicionales en la férmula de necesidades de gasto? Dos
posibilidades que han sido sugeridas son la poblacién flotante o turistica y la poblacién

inmigrante. En esta seccién se exploran ambas posibilidades.

Poblacion flotante

En algunas regiones tiene un peso importante la poblacién flotante, compuesta por turistas
esparioles y extranjeros y por personas desplazadas temporalmente por trabajo u otros motivos.
El tamafio de este colectivo puede aproximarse utilizando la informacién que proporcionan las
encuestas turisticas EGATUR (Encuesta de Gasto Turistico) y FAMILITUR (Movimientos
Turisticos de los Espafioles) del Instituto de Estudios Turisticos (IET, 2013 a y b). Como se
observa en el Cuadro 12, el peso medio de este componente de la poblacién es un apreciable

5%, que llega al 25% en el caso de Baleares.
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Cuadro 12: Poblacidn flotante media en 2012

Poblacion visitantes  visitantes del  total poblacion ~ como % de la

residente  extranjeros resto de Esparia flotante media  pobl. residente
Cataluiia 7.562.279 283.843 64.699 348.542 4,61%
Galicia 2.773.719 19.827 56.129 75.956 2,74%
Andalucia 8.445.143 230.003 143.726 373.729 4,43%
Asturias 1.072.763 8.335 28.071 36.406 3,39%
Cantabria 592.875 73 38.631 38.704 6,53%
La Rioja 322.818 953 15.869 16.822 5,21%
Murcia 1.473.249 2.084 3.638 5.722 0,39%
Valencia 5.121.541 173.739 153.261 327.000 6,38%
Aragon 1.348.309 7.201 37.125 44.326 3,29%
Cast.-La Mancha 2.111.443 5.242 79.839 85.081 4,03%
Canarias 2.118.512 264.625 27.778 292.403 13,80%
Extremadura 1.106.067 4.232 39.047 43.279 3,91%
Baleares 1.115.557 248.345 31.901 280.246 25,12%
Madrid 6.497.056 88.824 69.093 157.917 2,43%
Castilla y Leon 2.532.977 19.991 124.807 144.798 5,72%
total 44.194.308  1.357.317 913.614 2.270.931 5,14%

- Nota: poblacién residente es poblacién media de acuerdo con el padrén, calculada como el promedio de
las correspondientes a 1 de enero de 2012 y a 1 de enero de 2013.
- Fuente: MHAP (2015). Anexo 5, Cuadros A5.10 y A5.24 con datos del IET.

(Qué efecto tiene la poblacién flotante sobre las necesidades de gasto de las comunidades
auténomas? Ciertamente, su impacto es mucho menor que el de la poblacién residente pues los
visitantes temporales no consumen servicios educativos o sociales ni reciben ayudas a la
vivienda entre otras muchas cosas. Si que demandan esporddicamente atencién sanitaria,
generalmente atencién primaria o de urgencias, lo que puede suponer un coste apreciable en las
regiones mds turfsticas. Sin embargo, la forma mds razonable de sufragar el coste de esa
atencién es mediante su facturacién al territorio de residencia de los atendidos.'* Si los
acuerdos y sistemas necesarios a estos efectos no estdn plenamente desarrollados en la
actualidad, su finalizacién deberia ser un objetivo prioritario y podria requerir una actuacién
estatal y quizds una financiacién especial de cardcter transitorio, pero no una financiacién
permanente a través del sistema de financiacién que podria ademds reducir los incentivos para
resolver este problema de la forma mds adecuada. En cualquier caso, antes de descartar la
posibilidad de incorporar la poblacién flotante a la férmula de necesidades de gasto, aunque
fuera de forma transitoria, seria conveniente recabar informacién de las administraciones
implicadas sobre si los mecanismos de facturacién de los costes originados por los desplazados
que provienen de otras comunidades o de paises extranjeros funcionan o no razonablemente

bien en la préctica.

14 Un evaluador propone considerar la aplicacién del mismo criterio a los estudiantes universitarios,
facturando sus costes a su comunidad de origen. A mi entender, se trata de dos situaciones muy distintas
pues los estudiantes matriculados en universidades fuera de su comunidad de origen no son realmente
poblacién transetnte. Muchos de ellos no volverdn a su anterior comunidad y en cualquier caso estas
personas son residentes legales de la comunidad en la que estudian (o pueden serlo con solo
empadronarse), lo que les confiere los mismos derechos que a los nativos de la regién.
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Grafico 5: Efectos sobre las necesidades de gasto total por habitante (ngph) en 2013
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Cuadro 13: Efectos sobre las necesidades de gasto por habitante en 2013

de introducir la poblacién flotante con una ponderacién del 1%

CyL

Por otra parte, la poblacién flotante si puede generar una fuerte presién sobre los servicios de
los municipios turisticos en dreas como la limpieza, la recogida de basuras y la policia. Una vez
mads, sin embargo, la forma mds razonable de financiar los costes generados por los transetintes
es probablemente a través de una tasa local, posiblemente sobre pernoctaciones en hoteles y

otros establecimientos turisticos, y no a través del sistema general de financiacién (local en este

caso).

Por lo tanto, en principio no parece aconsejable afiadir la poblacién flotante a las variables de
reparto del sistema de financiacién regional. A efectos meramente ilustrativos, he calculado las

implicaciones que tendria la incorporacién de esta variable a la férmula de necesidades de gasto

ngph sistema con pob
actual flotante var %
Baleares 0,995 1,034 +3,92%
Canarias 1,017 1,034 +1,65%
Cantabria 1,011 1,014 +0,27%
Valencia 0,960 0,963 +0,25%
Cast. Y Ledn 1,089 1,090 +0,11%
La Rioja 1,032 1,032 +0,01%
Cataluiia 0,986 0,985 -0,10%
Andalucia 0,970 0,968 -0,14%
C.- La Mancha 1,057 1,055 -0,20%
Extremadura 1,069 1,067 -0,22%
Asturias 1,061 1,058 -0,32%
Aragon 1,069 1,066 -0,34%
Galicia 1,078 1,073 -0,43%
Madrid 0,962 0,956 -0,55%
Murcia 0,981 0,972 -0,94%
total 1,000 1,000 0,00%
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con un peso del 1%, acompafiada de una reduccién de la misma cuantia en el peso de la
poblacién total. Los resultados se resumen en el Cuadro 13 y el Grafico 5. Como resulta obvio a
la luz del Cuadro 12, la incorporacién de la poblacién flotante beneficiarfa muy especialmente a

las dos comunidades insulares.

Poblacion inmigrante

Espafia experiment6 en la pasada década un fuerte influjo migratorio. En la actualidad hay mds
de cinco millones de extranjeros residiendo en nuestro pafs. Algo menos de la mitad provienen
de otros pafses miembros de la Unién Europea. En la otra mitad dominan, con pesos
aproximadamente iguales, los latinoamericanos y los inmigrantes procedentes de Africa y Asia.

El Cuadro 14 muestra el desglose por comunidades auténomas y por principales regiones de

origen de la poblacién extranjera con datos del padrén de 2013.

Cuadro 14: Poblacién extranjera y total empadronada a 1 de enero de 2013

poblacién
extranjera  como % America
empadro- delapob  Union % dela delSury % dela  Asiny % dela
nada total Europea  pob total ~ Central — pob total ~ Africa  pob total
Baleares 224406 2529%  118.766 10,68% 50.507  4,54% 47.066  4,23%
Valencia 863.891 20,33% 495473  9,69%  140.622  2,75%  163.501  3,20%
Murcia 231.022 18,62% 62.041  4,21% 67.078  4,56% 90.966  6,18%
Catalufia 1.158.472 18,11%  306.466  4,06%  315.716  4,18%  460.674  6,10%
Madrid 960.121 17,35% 362370  558%  349.014 537% 197115 3,03%
Canarias 301.234 16,57% 175228  8,27% 65.832  3,11% 47.853  2,26%
la Rioja 44404 15,99% 18.111  5,62% 8.872  2,76% 15229  4,73%
Aragon 173.653 14,80% 89.425  6,64% 31961  2,37% 47214  3,50%
Cast la Mancha 220919 11,75% 115256  5,49% 45671  2,17% 52.673  2,51%
Andalucia 729.725  9,46% 372183 441% 116293 1,38% 197469  2,34%
Cast y Leén 164.780  7,00% 83.474  3,31% 42193  1,67% 34.089  1,35%
Cantabria 38.530  6,96% 13.487  2,28% 14.443  2,44% 5756  0,97%
Asturias 48.394  4,75% 19.389  1,82% 18214 1,71% 8249  0,77%
Extremadura 41.677  3,92% 20.380 1,85% 8.665 0,78% 11.575 1,05%
total 5.201.228 14,38% 2.252.049  545% 1.275.081 3,08% 1.379.429  3,34%

Resulta indudable que la acogida e integracién de grandes cantidades de poblacién extranjera
comporta unos costes que pueden ser significativos, especialmente en los primeros afios tras su
llegada. Con el fin de identificar la mejor forma de financiarlos, convendria realizar un andlisis
sistemadtico de la magnitud de estos costes, de los colectivos especificos que los generan y de por
qué vias lo hacen y de las administraciones que los soportan. Es muy posible que este ejercicio
pueda aconsejar la inclusién de algtin indicador del sfock o del flujo reciente de determinados
grupos de inmigrantes entre las variables de reparto del sistema de financiacién regional, pero
no es posible definir este indicador o fijar su ponderacién de una forma razonable sin un

cuidadoso estudio previo de la cuestion.
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5. (Correcciones por precios y por renta relativa?

Dos factores importantes de costes diferenciales que la formula actual de necesidades de gasto
no recoge son los ligados a las diferencias en niveles de precios y de renta per cdpita que existen

entre regiones.

Aunque la introduccién de una correccién regional por niveles de precios es seguramente una
buena idea, su disefio puede resultar algo mds complicada de lo que podria parecer a primera
vista. En particular, no serfa correcto ajustar la financiacién total de cada regién al alza o a la
baja en proporcién a su nivel relativo de precios al consumo porque las administraciones
regionales no consumen las mismas cosas que los hogares y porque muchas de las cosas que
consumen (como medicinas, equipos médicos, servicios de consultoria o material de oficina) se
compran en mercados nacionales o internacionales, en condiciones en principio similares para
todas las autonomias. Idealmente, por tanto, habria que pensar en la elaboracién de un indice
de precios especifico para el gasto publico autonémico que mostrarfa seguramente una menor
dispersion regional que el IPC. En su ausencia, y dado que la partida de personal tiene un peso
muy elevado en el gasto autonémico, se podria trabajar con el componente salarial de este
indice, que resulta sencillo de elaborar y seguramente tendria un peso muy elevado en el
indicador ideal. Asi pues, un criterio razonable para realizar una correccién aproximada por
precios podria ser el de dotar a las comunidades auténomas de los recursos necesarios para que
todas ellas puedan, si asi lo deciden, pagar salarios medios con el mismo poder adquisitivo, de
forma que puedan atraer personal con niveles similares de cualificacién con el mismo esfuerzo

fiscal.

En cuanto al segundo factor, el nivel de renta per cdpita puede tener un efecto muy apreciable
sobre el gasto autonémico a través de la demanda de servicios sociales y del grado de
utilizacién de la sanidad y de la educacién ptblicas, que tienden a ser sustituidas de forma

creciente por seguros sanitarios y colegios privados segtin aumenta el nivel de renta.

Puesto que el disefio de ambas correcciones plantea complejos problemas técnicos y
conceptuales, mi propuesta en este punto no serfa la de introducirlas inmediatamente en la
férmula de reparto del sistema sino la de analizar en detalle esta posibilidad para ir
desarrollando las herramientas necesarias de cara a su implementacién a medio plazo. Puesto
que las dos correcciones tendrian efectos contrapuestos en funcién del nivel de renta regional,
su implementacién deberfa realizarse, en su caso, de forma simultdnea para evitar penalizar
indebidamente a algtn grupo de regiones. A titulo ilustrativo, en el resto de esta seccién se
presentan algunos cdlculos muy preliminares sobre las implicaciones de cada una de estas

correcciones.

5.1. ;Una correccion por niveles de precios?

Como se ha visto mds arriba, un indice regional de precios relativos al consumo no seria
directamente utilizable para neutralizar los efectos de precios sobre la financiacién de las
comunidades auténomas, pero si serfa un ingrediente crucial para calcular la correccién

necesaria, al menos en lo que respecta a su componente de personal. Desafortunadamente, sin
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embargo, en Espafia no contamos con un indice de estas caracteristicas. Aunque el INE recoge
regularmente la informacién necesaria para construirlo, sin embargo no lo elabora o al menos
no lo publica.15 La tnica excepcién corresponde al afio 1989 cuando, por encargo de Eurostat, el
INE elaboré un indice de precios relativos al consumo por regiones que eventualmente se

publicé en Lorente (1992).

Actualizando este indicador con la variacién observada de los IPCs regionales, es posible
construir un indice aproximado de precios relativos en la actualidad. Este es el enfoque que se
utiliza en de la Fuente y Gundin (2008b) para ofrecer una estimacién de las implicaciones de
introducir una correccién por precios en la férmula de necesidades de gasto del sistema de
financiacién regional. Esta es también una de las vias utilizadas en un trabajo reciente de Costa
et al (2015) para construir un indice de precios relativos regionales.1¢ Estos autores, sin
embargo, utilizan también otros dos métodos para construir estimaciones alternativas de este
indice. El primero consiste en estimar una relacién entre nivel de precios y PIB per cdpita con
datos de paises de la OCDE, que luego se aplica a las regiones espafiolas para estimar el indice
deseado. El segundo se basa en la estimacién de una ecuacién de gasto total con microdatos de
hogares en la que se introducen variables ficticias regionales y por categorias de productos para
recoger efectos de precios. Tras estimar las distintas especificaciones, los autores avanzan una
“propuesta de sintesis” para estimar el deseado indice de precios relativos como una media

ponderada de los obtenidos por los dos tltimos procedimientos indicados.

El Grafico 6 muestra la relacién existente entre dos de los indices de precios estimados por
Costa et al tras renormalizarlos por el valor correspondiente al promedio del territorio de
régimen comun. Este promedio se calcula ponderando los indices regionales por el peso de
cada regién en la poblacién total del territorio de referencia y no por su peso en el PIB. Como
referencia, el grdfico muestra la diagonal sobre la que se concentrarfan todas las regiones si
ambas alternativas generasen el mismo resultado. Como se observa en el gréfico, esto no suele
ser asi, destacando los casos de Madrid y Asturias, donde las dos metodologias producen
resultados muy distintos. En esta situacién, serfa muy arriesgado utilizar cualquiera de los dos
indices para introducir ajustes a la financiacién regional que podrian ascender a varios cientos
de millones de euros. Antes de proceder a calcular tales correcciones, resultarfa imprescindible
contar con un indice fiable de precios relativos que deberia ser elaborado anualmente por el

INE a partir de datos directos y detallados de precios por regiones.

15 Los IPCs regionales no reflejan las diferencias existentes entre regiones en niveles de precios. Esto es, en
el afio que se toma como base para la elaboracién de este indicador, el valor del mismo se iguala a 100 en
todas las regiones a pesar de que los niveles de precios no son iguales en todas ellas.

16 Costa et al introducen una importante correccién adicional. Los autores observan que el indice de
precios relativos que recoge Lorente (1992) se refiere realmente a los precios de 17 ciudades que en la
mayor parte de los casos son las capitales de las correspondientes comunidades auténomas. Para obtener
un indicador vélido para el conjunto de cada territorio hay que multiplicar la variable original por un
factor de correccién que se construye con informacién publicada por el INE en 1983 sobre los niveles de
precios de las ciudades relevantes en relacién con el promedio de su comunidad auténoma (p. 28 en Costa
et al).
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Grafico 6: Estimaciones alternativas del indice de precios relativos regionales
Costa et al (2015)
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A titulo ilustrativo, en los dos paneles del Cuadro 15 se calculan las correcciones a las
necesidades de gasto regionales generadas por ambos indices de precios siguiendo el
procedimiento indicado mds arriba, esto es, corrigiendo dnicamente las diferencias ligadas a los
costes de personal. En primer lugar, el diferencial de precios con el promedio de territorio

comun se multiplica por el peso de los costes salariales en el gasto medio autonémico (39,3%).

Cuadro 15: Calculo de la correccién parcial a las necesidades de gasto regionales
por diferencias en el nivel de precios, 2013
a. actualizacién de Lorente

pob pob ajustada

ziliferengial parte a ajustada revisada pob ajustada variacion %
e precios  compensar iy . revisada final
original ~ provisional
Cataluiia 10,76% 4,23%  7.446.814 7.762.085 7.764.501  +4,27%
Galicia -0,49% -0,19%  2.981.328 2.975.527 2976454  -0,16%
Andalucia -3,91% -1,54%  8.185.501 8.059.540 8.062.049  -1,51%
Asturias 1,82% 0,71%  1.133.620 1.141.723 1.142.078  +0,75%
Cantabria -1,00% -0,39% 598.634 596.286 596.472  -0,36%
La Rioja 4,43% 1,74% 332.334 338.126 338.231  +1,77%
Murcia 0,31% 012% 1.444.162 1.445.921 1.446.371  +0,15%
Valencia -0,60% -0,23%  4.910.946 4.899.449 4.900.975  -0,20%
Aragon -2,10% -0,83%  1.440.627 1.428.711 1.429.156  -0,80%
C.-La Mancha -6,93% -2,72%  2.220.075 2.159.579 2.160.251  -2,69%
Canarias -7,23% -2,84%  2.155.082 2.093.801 2.094.453  -2,81%
Extremadura -14,57% -5,73%  1.180.337 1.112.707 1.113.053  -5,70%
Baleares 5,64% 2,22%  1.106.547 1.131.081 1.131.434  +2,25%
Madrid 0,81% 0,32%  6.246.404 6.266.357 6.268.308  +0,35%
Cast. Y Ledn -3,91% -1,54%  2.743.355 2.701.139 2.701.980 -1,51%
total 44.125.765  44.112.030  44.125.765  0,00%
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b. propuesta de sintesis de los autores

Catalutia
Galicia
Andalucia
Asturias
Cantabria
La Rioja
Murcia
Valencia
Aragon
C.-La Mancha
Canarias
Extremadura
Baleares
Madrid
Cast. y Leén
total

diferencial
de precios

11,28%
-5,24%
-4,93%
-9,85%
1,63%
-7,29%
-2,78%
-4,62%
-1,13%
-13,03%
-14,77%
-17,65%
1,43%
17,43%
-9,75%

parte a
compensar

4,44%
-2,06%
-1,94%
-3,88%

0,64%
-2,87%
-1,09%
-1,82%
-0,45%
-5,13%
-5,81%
-6,94%

0,56%

6,86%
-3,84%

pob
ajustada
original
7.446.814
2.981.328
8.185.501
1.133.620

598.634

332.334
1.444.162
4.910.946
1.440.627
2.220.075
2.155.082
1.180.337
1.106.547
6.246.404
2.743.355

44.125.765

pob ajustada
revisada
provisional
7.777.097
2.919.914
8.026.791
1.089.688
602.484
322.807
1.428.396
4.821.670
1.434.199
2.106.274
2.029.832
1.098.405
1.112.769
6.674.644
2.638.146
44.083.118

pob ajustada
revisada final

7.784.621
2.922.739
8.034.556
1.090.742
603.067
323.119
1.429.778
4.826.335
1.435.586
2.108.312
2.031.796
1.099.468
1.113.846
6.681.101
2.640.699
44.125.765

variacion %

+4,54%
-1,97%
-1,84%
-3,78%
+0,74%
-2,77%
-1,00%
-1,72%
-0,35%
-5,03%
-5,72%
-6,85%
+0,66%
+6,96%
-3,74%
0,00%

La cifra resultante es la correccién parcial por diferencias en niveles de precios que se aplica a la

poblacién ajustada de cada regién para obtener una poblacién ajustada corregida provisional.

Finalmente, esta magnitud provisional se ajusta en la misma proporcién en todas las regiones

de forma que su suma sea igual a la poblacién original (ajustada y real) del conjunto de las

comunidades de régimen comun. La tltima columna muestra la variacién porcentual generada

por la correccién por niveles de precios en la poblacién ajustada regional o, lo que es lo mismo,

en las necesidades totales de gasto.

Grafico 7: Efectos sobre las necesidades de gasto total por habitante en 2013
de introducir una correccién parcial por niveles de precios
con estimaciones alternativas del indice de precios relativos regionales
de Costa et al (2015)
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Una vez corregida la poblacién ajustada, podemos calcular el indicador habitual de necesidades
de gasto por habitante y ver cémo ha variado con la correccién por precios. Los resultados se
resumen en el Gréfico 7. Si nos atenemos a la propuesta de sintesis de Costa et al (2015), a la que
los autores atribuyen una mayor fiabilidad, las correcciones mds importantes son las que

afectan a Madrid y Catalufia, al alza, y a Extremadura, Canarias y Castilla la Mancha, a la baja.

5.2. ;Correccion por niveles de renta?

Parece razonable esperar que la presién sobre los principales servicios ptblicos se reduzca
segiin aumente el nivel de renta entre regiones debido al trasvase de usuarios hacia servicios
privados. En este apartado se realiza un andlisis preliminar de esta cuestién que tiende a
confirmar esta hipétesis y sirve de base para una cuantificacién, necesariamente muy tentativa,

de la incidencia de este fenémeno sobre el gasto autonémico.

Consideremos en primer lugar el caso de la educacién no universitaria. El Ministerio de
Educacién (MECyD, 2016c¢) ofrece datos de alumnado por niveles y tipo de centro de los que he
extraido los matriculados en centros presenciales de primeria, secundaria y FP, distinguiendo
entre los que asisten a centros ptblicos, a centros privados concertados y a centros privados
“puros.” Seguidamente, he construido un indicador de las necesidades relativas de gasto
publico educativo de cada regién ponderando a cada uno de estos tipos de estudiantes de
acuerdo con su coste para el sector publico. En particular, he asignado un coste de 0 a los
estudiantes de centros privados puros, de 1 a los matriculados en centros ptblicos y de 0,573 a
los que estudian en centros privados concertados. Esta tltima cifra refleja el coste medio
estimado para el sector publico de una plaza concertada en educacién secundaria, expresado
como fraccién del coste directo de una plaza publica al mismo nivel, calculado con datos
agregados nacionales de 2010 por de la Fuente y Boscd (2014, p. 7). El hecho de que el coste
medio para el sector ptblico de una plaza concertada sea menor que el de una ptblica tiende a
reforzar la relacién negativa entre nivel de renta y necesidades ptblicas de gasto. Segin
aumenta la renta, no sélo algunos estudiantes abandonan por completo el sistema educativo
financiado pudblicamente sino que otros se van a un sector concertado que en la practica recibe

s6lo una subvencién parcial.l”

Dividiendo este indicador de usuarios ponderados por coste o de necesidades de gasto totales
por el nimero total de estudiantes obtenemos un indicador de necesidades relativas de gasto
publico por usuario (estudiante). Si tomamos como denominador la poblacién en edad escolar
en vez de la poblacién estudiantil matriculada, tenemos un indicador de necesidades de gasto
por usuario potencial. Los Gréficos 8 y 9 muestran que existe una clara relacién negativa entre

cada uno de estos indicadores y la renta per cdpita, trabajando siempre con variables

17 Un evaluador observa que el peso relativo de los centros concertados no depende sélo del nivel de renta
sino también de otros factores, incluyendo la orientacién ideolégica de los gobiernos regionales. Esto es sin
duda cierto, pero en mi opinién no invalida la 16gica de la correccién propuesta. Las diferencias
ideolégicas entre los gobiernos regionales pueden introducir un cierto ruido en la relacién entre renta y
necesidades publicas de gasto dibujada en los Gréficos 8 y 9. Pese a ello, los propios gréficos indican con
claridad que esa relacién sigue existiendo y es lo suficientemente sistemética como para justificar algin
tipo de correccién.
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normalizadas de forma que su media sea 100 en la muestra integrada por las comunidades

auténomas de régimen comun.

Grafico 8: Necesidades de gasto piblico educativo por estudiante vs. renta per capita, 2012
promedio régimen comtdn = 100
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Grafico 9: Necesidades de gasto piiblico educativo por usuario potencial (pob. 6-17)
vs. renta per capita, 2012
promedio régimen comtdn = 100
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Cuadro 16: relacién estimada entre necesidades de gasto educativo por estudiante o
estudiante potencial y renta per capita

necesidades de gasto por constante pendiente R?

estudiante 103,4 -0,190 0,700
(30,5) (5,51)

poblacién 6-17 115,7 -0,247 0,534
(18,41) (3,84)

Algo similar sucede con la sanidad. En este caso, he utilizado datos de la Encuesta Nacional de

Salud 2011-12 (MSSSI, 2015) sobre el tipo de cobertura sanitaria de la que disfruta la poblacién
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(privada, publica, ambas o ninguna) para construir un indicador de usuarios ponderados por
coste de la misma forma que se ha hecho més arriba. En este caso, sin embargo, no se dispone
de informacién sobre el coste relativo para el sector ptblico de los usuarios con doble cobertura,
por lo que a este grupo se le ha asignado a ojo una ponderacién de 0,30, mientras que a los que
s6lo tienen cobertura ptblica se les asigna una ponderacién de 1 y a los que sé6lo la tienen
privada un peso de 0. En este caso, la ecuacién estimada es de la forma:
Nec. de gasto por usuario potencial = 109,6 — 0,187 *ypc R*=10,535
(t) (4,75) (3,87)
con un coeficiente de pendiente de -0,19 que es aproximadamente consistente con la estimacién

algo mds cuidadosa que se ofrece en de la Fuente y Gundin (2009, Cuadro 9).

Grafico 10: Necesidades de gasto publico sanitario por usuario potencial (poblacién total)
vs. renta per capita, 2012
promedio régimen comdn = 100
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Cuadro 17: Calculo del coeficiente que recoge el impacto de la renta per capita
via sanidad y educacién

coeficiente peso en gasto  coef ponderado

sanidad -0,1872 0,4801 -0,0899
educacion -0,1900 0,2594 -0,0493
total -0,1392

Combinando los resultados anteriores podemos aproximar la correccién por renta per capita
relativa que habria que aplicar a las necesidades regionales de gasto sanitario y educativo.'8 En
primer lugar, se calcula una media ponderada de los coeficientes de pendiente de las

regresiones pertinentes, tal como se detalla en el Cuadro 17.

18 Una forma alternativa de proceder serfa utilizar indicadores de poblacién demandante ponderados por
costes como los construidos mds arriba. Estos indicadores se utilizarfan directamente para calcular las
necesidades de gasto educativo y sanitario en vez de introducir a posteriori una correccién indirecta ligada
al nivel de renta. Un posible problema con esta forma de proceder es que la financiacién regional podria
terminar dependiendo de indicadores potencialmente manipulables por las administraciones regionales.
El problema es mas grave que el que se plantea en el caso de los estudiantes universitarios porque el
nimero de usuarios es muy superior.
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Cuadro 18: Calculo de la correccién total por renta per capita a la poblacion ajustada
(teniendo en cuenta los efectos via sanidad y educacién)

Renta per Pob. Pob. Ajust  Pob. Ajust
capita % Ajustada corregida corregida  var % pob

relativa correccion original ~ preliminar final ajustada
Extremadura 70,5  +4,10% 1.180.337  1.228.783  1.228.670 +4,10%
Andalucia 76,0  +3,34% 8.185.501  8.458.601  8.457.819 +3,34%
Murcia 81,5 +2,57% 1.444.162  1.481.279  1.481.142 +2,57%
C.-La Mancha 84,0 +2,22% 2.220.075  2.269.442  2.269.232 +2,22%
Canarias 851  +2,07% 2.155.082  2.199.626  2.199.422 +2,07%
Valencia 87,6 +1,73% 4910946  4.995944  4.995.482 +1,73%
Galicia 90,4 +1,34% 2.981.328  3.021.270  3.020.990 +1,34%
Asturias 91,4 +1,19% 1.133.620  1.147.158  1.147.052 +1,19%
Cantabria 94,5  +0,77% 598.634 603.240 603.184 +0,77%
Cast. Y Ledn 98,0  +0,28% 2.743.355  2.751.123  2.750.868 +0,28%
Baleares 1056  -0,78% 1.106.547  1.097.927  1.097.826  -0,78%
La Rioja 1124 -1,73% 332.334 326.585 326.555 -1,73%
Aragon 112,8  -1,79% 1.440.627  1.414.886  1.414.756 -1,79%
Cataluiia 122,0  -3,07% 7.446.814 7218567  7.217.900 -3,07%
Madrid 138,1  -5,30% 6.246.404 5915414 5914.867 -5,30%

total 100,0 44.125.765 44.129.846 44.125.765  0,00%

Seguidamente, en el Cuadro 18 se calcula la correccién a la poblacién ajustada total, ignorando
posibles efectos sobre otras partidas de gasto que en algunos casos (como el de la dependencia)
también podrian ser significativos. El coeficiente medio calculado en el Cuadro 17 se multiplica
seguidamente por la desviacién porcentual de la renta per cdpita regional sobre la media
nacional para obtener la correccién porcentual que se aplica en primera instancia a la poblacién
ajustada regional, obteniendo asi una poblacién ajustada corregida preliminar. Puesto que la
suma de las poblaciones corregidas preliminares no coincide exactamente con el dato original
de poblacién (ajustada y real), finalmente el dato preliminar se reajusta en la misma proporcién
en todas las regiones de forma que su suma vuelva a ser igual a la poblacién total original. Por
ultimo, se calcula el indicador habitual de necesidades totales de gasto por habitante asi como

su variacién en relacién con la situacién actual, que se muestra en el Gréfico 11.

Finalmente, el Grafico 12 muestra las variaciones en las necesidades de gasto por habitante
generadas conjuntamente por las correcciones por niveles de renta y de precios (utilizando el
indice de sintesis propuesto por Costa et al), con las regiones ordenadas a lo largo del eje
horizontal de acuerdo con su nivel de renta per cdpita. Las dos correcciones tienden a
compensarse en la mayor parte de las regiones, dejando efectos netos generalmente inferiores a
los dos puntos porcentuales. Las principales excepciones son la Rioja, Castilla y Leén,
Extremadura, Castilla la Mancha, Canarias Aragén y Asturias, que verian reducidas en mds de
dos puntos sus necesidades de gasto por habitante con la introduccién simultdnea de ambas

correcciones.
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Grafico 11: Efectos sobre las necesidades de gasto total por habitante en 2013
de introducir una correccién por niveles de renta
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Grafico 12: Variacion porcentual de las necesidades de gasto total por habitante en 2013
Inducida por la introduccion de correcciones por niveles de renta y precios (método de
sintesis) y efecto neto de ambas correcciones
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6. Una propuesta de reforma y analisis de sus implicaciones

En apartados anteriores de este trabajo se han discutido algunas posibles modificaciones de la
férmula de necesidades de gasto del sistema de financiacién regional y cuantificado los efectos
que tendria adoptar cada una de ellas por separado, partiendo de la situacién actual. En esta
seccién final se avanza una propuesta especifica de modificacién inmediata de la férmula, que
incorpora buena parte de las sugerencias discutidas mds arriba pero no todas ellas, y se

cuantifican sus efectos.
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El Cuadro 19 resume la nueva formula propuesta para el cdlculo de las necesidades de gasto y
la compara con la actual. Cotejando las dos columnas, vemos que las principales novedades son
la introduccién de una partida de costes fijos y de la poblacién en riesgo de pobreza o exclusién,
el cambio en las ponderaciones de las variables poblacionales que resulta de ligar éstas al
patrén observado de gasto, el desdoblamiento de la variable de necesidades educativas, con el
nimero de estudiantes universitarios y la poblacién 2-18 (mds la matricula de los ciclos
formativos de grado superior) sustituyendo a la poblacién 0-16 y la introduccién de
ponderaciones por tramos de edad en la poblaciéon 65+. Por lo demds, se mantienen las
ponderaciones actuales de los indicadores geograficos y no se contempla todavia la
introduccién de posibles correcciones por niveles de precios y de renta o de alguna nueva
variable de reparto ligada al flujo o al stock de poblacién inmigrante. Aunque estas tres tltimas

propuestas tienen, a mi entender, considerable mérito, habria que madurarlas bastante mas

antes de incorporarlas al sistema.!?

Cuadro 19: Resumen de la propuesta de modificacién de la férmula de necesidades de gasto

Indicador: Sistema Propuesta
actual

- poblacién protegida equivalente 38% 47,30%
- poblacién empadronada a 1 de enero 30% 16,15%
- poblacién 0-16 20,5% 0
- poblacién 2-18 + matricula ciclos formativos superiores 0 20,48%
- universitarios matriculados en centros publicos (grado y master) 0 5,09%
- poblacién 65+ 8,5% 0
- poblacién 65+ ponderada por tramos de edad 0 4,66%
- poblacién en riesgo de pobreza o exclusién 0 2,33%
- partida para costes fijos 0 1%
- superficie 1,8% 1,8%
- dispersion de la poblacién (entidades singulares) 0,6% 0,6%
- insularidad 0,6% 0,6%

Las implicaciones de la modificacién propuesta de la férmula de necesidades de gasto se
ilustran en los Gréficos 13 y 14 y en el Cuadro 20. Como cabria esperar en base a la discusién
previa, las regiones mds beneficiadas por el cambio serfan las comunidades auténomas mads
pequefias, especialmente la Rioja y Cantabria, cuyas necesidades de gasto por habitante se
incrementarfan en un 59 y un 2,9 por ciento respectivamente. Seguidamente vendria
Extremadura (+2,4%) y, en el extremo opuesto, Catalufia (-2,2%). Para el resto de las
comunidades, los cambios serfan reducidos, situdndose en la mayor parte de los casos por
debajo de un punto y medio porcentual al alza o a la baja. En consecuencia, la utilizacién de la

nueva férmula propuesta para calcular la poblacién ajustada no cambiaria significativamente la

19 Para llegar a las ponderaciones que aparecen en la segunda columna del Cuadro 19, se parte de los
pesos en el gasto operativo autonémico de los cuatro grandes componentes de las necesidades de
financiacién (sanidad, educacién, servicios sociales y servicios generales) que se recogen en el Cuadro 4.
Seguidamente, los pesos totales de las partidas de educacién y servicios sociales se reparten entre dos
variables en cada caso con las ponderaciones relativas que se han usado en apartados anteriores.
Finalmente, las ponderaciones resultantes para todas las variables de poblacién usuaria se ajustan en la
misma proporcién de forma que su suma sea 0,96, dejando asf espacio para las variables geograficas, que
mantienen su actual peso total de 0,03, y para los costes fijos, con un peso de 0,01.
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distribucién de la financiacién por habitante ajustado que observamos con datos de 2013,
aunque reducirfa en alguna medida la sobrefinanciacién aparente de las comunidades situadas
en la cola superior de la distribucién al corregir al alza las necesidades de gasto de casi todas

ellas, y muy especialmente las de las comunidades mds pequefias.

Grafico 13: Efecto sobre las necesidades de gasto por habitante en 2013
de la propuesta de modificacién de la férmula de reparto
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Cuadro 20: Efecto sobre las necesidades de gasto por habitante en 2013
de la propuesta de modificacién de la férmula de reparto

Con
Ngph con propuesta de

sistema actual cambio % var
La Rioja 1,032 1,093 5,87%
Cantabria 1,011 1,041 2,89%
Extremadura 1,069 1,095 2,40%
Asturias 1,061 1,079 1,68%
Murcia 0,981 0,995 1,40%
Cast. y Leén 1,089 1,101 1,09%
Andalucia 0,970 0,978 0,80%
Aragon 1,069 1,076 0,62%
Galicia 1,078 1,080 0,15%
Canarias 1,017 1,017 -0,01%
Valencia 0,960 0,958 -0,20%
Madrid 0,962 0,959 -0,30%
C.-La Mancha 1,057 1,051 -0,51%
Baleares 0,995 0,984 -1,14%
Cataluiia 0,986 0,965 -2,16%
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Grafico 14: Financiacion efectiva por habitante ajustado en 2013
con poblacion ajustada del sistema actual y bajo la propuesta de reforma

125

120

115

110

105

100

90 T T T T T T T T T T T T T T
Va. Mu An Ma Cat Cana C-M Ar Ba Ga As CyL Ex Ri Cnt

—8&=formula actual *®=formula propuesta

38



Anexo 1: El impacto de los factores geograficos sobre las necesidades de gasto autonémicas:
una aproximacién empirica

Uno de los aspectos mds polémicos del cdlculo de las necesidades de gasto autonémicas tiene
que ver con la ponderaciéon de las variables de cardcter geogrédfico que entran en la actual
férmula de reparto (insularidad, superficie y dispersién de la poblacién). Mientras que algunas
comunidades auténomas defienden que el modelo actual infravalora muy significativamente el
impacto de estos factores sobre los costes de provisiéon de los servicios publicos de su
competencia, otras sostienen la tesis contraria. (Véase por ejemplo, Ferndndez Leiceaga y Lago,
2014, pp. 176-77)

(Quién tiene razén? En el presente Anexo se intenta responder a esta cuestién utilizando la
metodologia desarrollada en de la Fuente y Gundin (2009). La discusién estd organizada como
sigue. En la seccion 1 se describe brevemente el marco analitico que permite extraer
estimaciones de pardmetros de coste a partir de datos de gasto real observado. En la seccién 2 se
describen los datos utilizados y en la seccién 3 se presentan y discuten los resultados. Estos
indican que algunos factores geograficos tienen un efecto significativo sobre los costes de
provisién de al menos parte de los servicios que prestan las autonomias, pero seguramente no
mayor que el que ya recoge la férmula de necesidades de gasto del actual modelo de

financiaciéon

1. El marco analitico

Las férmulas de necesidades de gasto que se han utilizado en el actual sistema de financiacién
regional esparfiol y en sus antecesores reparten un volumen dado de financiacién F entre una
serie de regiones r = 1,...R en funcién del ndmero de usuarios (posiblemente ponderados por

coste relativo) de cada servicio publico (N,) y de una serie de variables adicionales de reparto

(X,k con k = 1... K). Los recursos totales disponibles para financiar el conjunto del sistema o un
determinado grupo de competencias se dividen en K+2 tramos con pesos ®,, Wyy @, conk =1...
K que han de sumar a la unidad. El primero de estos tramos se reparte a partes iguales entre las
regiones y los demds se distribuyen en proporcién al peso de cada una de ellas en el total

nacional en términos de poblacién usuaria y de cada una de las demds variables de reparto —

Kk
esto es, en proporcién a N/Ny a X, /X donde
N=YN, y X' =Y x"

son los valores agregados de las variables de reparto.

Esta familia de férmulas es consistente con la hipétesis de que el coste de gestionar cada
competencia, manteniendo un nivel determinado de calidad o servicio (s), es una funcién lineal
de las variables de reparto (incluyendo una constante que recogeria los costes fijos ligados a la
provisién del servicio). Suponiendo por conveniencia que los costes son proporcionales al nivel
de servicio (s), la funcién de costes implicita en la férmula de financiacién adoptaria la forma

siguiente
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(A1)C.(s)= {b{) +byN, +2kaf}s =C.()s
k

donde C,(s) es el coste total de proveer el nivel s de servicio en la regién r y C,(1) el coste total
por unidad de servicio en la misma. Sumando sobre regiones, el coste total del servicio a nivel

nacional serfa una funcién lineal de los valores agregados de las variables de reparto

(A2) C(s)=Y.C,(s)= {Rbo +by Y N, +2bk2Xf}s = [Rbn +bNN+2kak}s =C(1)s

Las participaciones de cada una de las variables de reparto en el coste total del servicio a nivel

nacional vendrfan dadas por

R X
(A3)w, :ﬁ’ Wy :bN_N’ W, = b,
c() () c()
y sumarfan a la unidad. Utilizando (A.3) para expresar los coeficientes de la funcién de costes
(by) en funcién de las participaciones en costes totales (w,) y dividiendo C,() por el nimero de
usuarios en la regién, es facil comprobar que el coste por usuario de una unidad de servicio en

la regidén r se puede escribir de la forma siguiente

— — 1 _ ~k
(A4)c,(1)=(1+a)c(1) donde a, = |:W0 [R vo, 1] + ; w, &t }

donde ¢(1) = C(1)/N es el coste medio por usuario de una unidad de servicio a nivel nacional, R

el nimero de regiones,

(A.5) shN, = e = .

YN, N

r

el peso de la regién r en la poblacién usuaria nacional y

X“/N x* xk—xk
Ab) =t =t =
(A6 % =N X xk

la diferencia porcentual entre la regién r y el promedio nacional en términos del valor por

usuario (x') de la k-ésima variable de reparto, X

La ecuacién (A.4) nos dice que el coste por usuario de una unidad de servicio en la regién r es el
producto del coste medio por usuario de una unidad de servicio a nivel nacional y un
coeficiente corrector, 1+a,, que refleja las diferencias existentes entre la regién y el promedio
nacional en términos de los factores que determinan los costes de provisién del servicio.
También podemos interpretar 1+a, como un factor de ponderacién para la poblacién usuaria de
la region: a efectos de coste, cada usuario residente en la regién r serfa equivalente a

1+a, usuarios promedio.
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Estimacion de la funcion de costes a partir del gasto observado

La principal dificultad que presenta la estimacién de la funcién de costes que acabamos de
derivar es que el gasto regional por usuario (g.), que es la variable que podemos observar en la
préctica, no refleja necesariamente los costes de provisién de un nivel uniforme de servicios en
todo el territorio nacional. Adn suponiendo que nuestra hipétesis sobre la forma de la funcién
de costes sea correcta, el nivel de servicio puede variar de una regién a otra por dos razones. La
primera es que los gobiernos regionales (y ultimamente sus ciudadanos) pueden tener
preferencias diferentes sobre la composicién de la cesta de bienes y servicios publicos
autonémicos. La segunda es que pueden existir diferencias de financiacién "efectiva" entre
regiones si los pardmetros de la férmula de necesidades de gasto no coinciden con los de la
funcién de costes o como resultado de los muchos elementos del sistema de financiacién que
permiten que los recursos finalmente asignados a cada regién difieran de los que le

corresponderian de acuerdo con la férmula.

Para recuperar la funcién de costes a partir de los datos observados de gasto ptblico
auton6mico necesitamos hacer algtn supuesto adicional. En de la Fuente y Gundin (D&G, 2009)
se supone que las comunidades auténomas tienen preferencias uniformes sobre los principales
servicios publicos de su competencia, de forma que las diferencias de gasto que observamos
entre ellas reflejardn tinicamente factores de coste y diferencias en niveles de financiacién efectiva.
Bajo este supuesto las comunidades que tengan niveles similares de financiacién en relacién con
sus costes elegirdn niveles similares de cada servicio, y aquellas que dispongan de mejor

financiacién tendrdn mejores servicios y por consiguiente mds gasto.

Bajo estos supuestos, D&G derivan una expresién que relaciona el gasto por usuario con
caracteristicas observables de las regiones y con su nivel relativo de financiacién por usuario,

que también es directamente observable. La ecuacién es de la forma

. z 1 kT
(A7) g, ==y, +7f =1=7)w, m—l +;(1—7)kar+7ﬁ

donde

v _L-f
(A8) £, 7

es la financiacién relativa total por usuario en r. Esto es, f. es el resultado de dividir la
financiacién total de la regién, calculada a competencias homogéneas, por el ntimero de

usuarios del servicio que estamos analizando, N,, y f el promedio nacional de la misma variable.

La ecuacién (A.7) nos dice de qué forma tenemos que controlar por el nivel de financiacién para
recuperar la funcién de costes a calidad homogénea a partir de los datos de gasto. Obsérvese
que la ecuacién relaciona entre si los valores relativos por usuario de las variables de gasto,
coste y financiacién. Todas ellas entran en la ecuacién medidas en desviaciones porcentuales

sobre el correspondiente promedio nacional. Los coeficientes de las variables de costes en la

ecuacion (A.7) son el producto de sus respectivas participaciones en el coste total (w.) y de (1-9),

41



donde yes el pardmetro que mide el impacto marginal de la financiacién sobre el componente
de gasto que estamos considerando. Para recuperar la participacién de cada una de estas
variables en el coste total del servicio utilizando un modelo lineal, por tanto, tendremos que

dividir su coeficiente estimado por 1-y— o recurrir a un modelo no lineal para estimar

directamente yy los pesos w; de las variables de reparto.

2. Datos

Los datos que se utilizan para estimar la ecuacién (A.7) son bdsicamente los del presupuesto
representativo de gasto operativo que se construye en el Cuadro 3 del texto substrayendo de
cada partida de gasto observado de las comunidades de régimen comtn la financiacién
condicionada correspondiente. Para cada regidn, el gasto operativo neto se desagrega en cuatro
partidas que corresponden a los cuatro grandes grupos de competencias que se manejan en el
presente trabajo (sanidad,?® educacién, proteccién y servicios sociales y servicios de cardcter
general). Los datos corresponden a los ejercicios 2005 y 2012, que son aquellos para los que se

dispone de toda la informacién necesaria.?!

Cuadro A.1: Indicadores del niimero de usuarios ponderados (N) de cada servicio

Servicios (peso medio) Indicador del niimero ponderado de usuarios

- sanidad poblacién protegida equivalente

(45,63%) fuente: MHAP (2014) y GTS (2007)

- servicios generales poblacién total empadronada a 1 de enero

(21,32%) fuente: INE (2016a)

- educacion 0,8011*(poblacién en edad escolar (2-18) + matriculados en
(26,77%) ciclos superiores en centros publicos) + 0,1989* estudiantes

universitarios matriculados en centros ptiblicos presenciales
fuente: INE (2016a) y MECyD (2016a)
- servicios sociales (2/3)*poblacién 65+ ponderada por tramos de edad +
(6,28%) (1/3)*poblacién en riesgo de pobreza o exclusién
fuente: INE (2016a y b)

El gasto neto en cada una de las grandes partidas o servicios se normaliza por el nimero de
usuarios ponderados del servicio y se intenta explicar en base a un indicador inverso de escala
y de una serie de variables geogrificas, estimando una ecuacién del tipo (A.7). Los indicadores
que intentan aproximar el ndmero ponderado de usuarios de cada servicio son los propuestos
en el texto y se muestran en el Cuadro A.1. En la primera columna del mismo cuadro se
muestra también el peso medio de cada servicio en el gasto depurado total de las comunidades

auténomas. El andlisis se restringe a las comunidades auténomas de régimen comudn porque

20 En términos de los datos originales, Murcia aparece en 2012 como un outlier extremo en términos de
gasto sanitario por usuario debido a un gasto atipicamente alto (936 millones) por capitulo 7
(transferencias de capital). Esta cifra se reemplaza por el promedio del capitulo 7 en 2011 y 2013 para
obtener un dato corregido de gasto “en condiciones normales” para la regién que es el que se utiliza en las
regresiones.

21 Los cuellos de botella en términos de datos son la disponibilidad de la liquidacién definitiva de los
presupuestos regionales y del Sistema de Cuentas Publicas Territorializadas, del que se toma el dato de
financiacién y parte de la informacién necesaria para depurar el gasto autonémico de la parte financiada
con transferencias condicionadas.
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las comunidades forales tienen competencias bastante distintas de las demds. A esto hay que
afadir en el caso del Pafs Vasco la complicacién adicional que representa el complejo reparto de
competencias y recursos entre la comunidad auténoma y las diputaciones forales, que dificulta
enormemente la construccién de agregados presupuestarios comparables a los de las demas

autonomias.

El Cuadro A.2 muestra los indicadores de escala y de financiacién y las variables de cardcter
geogréfico que se utilizan como factores explicativos del gasto por usuario ponderado, asi como
las fuentes de las distintas variables. La superficie regional y el nimero de entidades singulares
de poblacién de cada territorio se toman del actual sistema de financiacién regional. El
indicador de insularidad es algo distinto del utilizado en el modelo. Lo que se considera aqui es
el namero de usuarios ponderados del servicio que habitan en regiones insulares, que son todos
ellos en el caso de Baleares y Canarias y ninguno en las demads regiones. Como indicadores
alternativos de la dispersién de la poblacién se incluye el nimero de usuarios ponderados que
residen en cada regién en municipios de menos de 1.000 y de 5.000 habitantes. Puesto que esta
informacién no se conoce realmente, se aproxima a partir de la poblacién total que vive en tales
municipios. Esto es, el peso de este grupo en la poblacién total se aplica al nimero total de
usuarios ponderados para estimar cudntos de ellos residen en municipios pequefios. Se estd
suponiendo, por tanto, que los usuarios ponderados de cada servicio se distribuyen de la

misma forma que la poblacién total, lo que seguramente no es cierto.

Cuadro A.2: Variables explicativas del gasto por usuario ponderado en cada servicio

1 Indicador inverso de tamafio, definido en términos del
invtamario = (7 - lj nimero de usuarios ponderados de cada servicio. 15 es el
15%shN, nimero de CCAA de régimen comin
Ninsular Numero de usuarios ponderados que residen en regiones
insulares = N para las regiones insulares y = 0 para las demds
superficie Extension en kilémetros cuadrados de cada territorio
fuente: MHAP (2014)
ents. sing Ntumero de entidades singulares de poblacién en cada
territorio
fuente: MHAP (2014) y de la Fuente (2015)
Nmunl Ntmero estimado de usuarios ponderados que viven en

municipios de menos de 1.000 habitantes
fuente: INE (2016a)

Nmunb Ntmero estimado de usuarios ponderados que viven en
municipios de menos de 5.000 habitantes
fuente: INE (2016a)

financiacion Financiacién observada a competencias homogéneas
dividida por el nimero de usuarios ponderados
fuente: SCPT 2005 y 2012, esto es, MHAP (2015) y de la
Fuente, Barberdn y Uriel (2013)

Los dos tltimos indicadores mencionados en el parrafo anterior se incluyen en el estudio para
intentar contrastar la hipétesis, avanzada entre otros por Pérez, Cucarella y Hernandez (2015,
cap. 3), de que resulta particularmente caro dar servicio a la poblacién que reside fuera de
nicleos de poblacién de un tamafio minimo, presumiblemente porque esto fuerza a la

administraciéon a establecer un niimero indeseablemente elevado de centros de servicio de un
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tamafio inferior al 6ptimo, o a proporcionar servicios de transporte a al menos parte de sus
usuarios. Con este objetivo, sin embargo, seria preferible trabajar con datos de nticleos urbanos
en vez de municipios por debajo de un tamafio determinado, pero no parece que esta

informacion esté facilmente disponible afio a afio (aunque si en los censos decenales).

3. Resultados

Los Cuadros A.3 a A.6 muestran los resultados obtenidos para cada uno de los cuatro grandes
servicios o grupos de competencias utilizando una especificacién lineal en los coeficientes a
estimar. En la mayor parte de los casos, se utiliza un pool de datos correspondientes a las
comunidades auténomas de régimen comtn durante los ejercicios 2005 y 2012. La excepcién es
el gasto social, en cuyo caso se trabaja sélo con datos de 2012 porque una de las variables
necesarias para calcular el nimero de usuarios ponderados (la poblacién en riesgo de pobreza o

exclusién social) no estd disponible para 2005.

Para cada uno de los servicios, se parte de una regresion lineal del gasto por usuario ponderado
sobre la financiacién total por usuario ponderado a la que luego se van afiadiendo
separadamente el indicador de escala y cada una de las variables geograficas. Cuando alguno
de estos indicadores resulta significativo con un signo razonable (esto es, positivo), la
estimacién se repite conservando esta variable junto con el indicador de financiacién y
afladiendo los demds regresores por separado uno a uno. Los cuadros muestran las “mejores
especificaciones” en cada caso, esto es, aquellas en las que el mayor nimero de variables de

interés resultan significativas o casi significativas.

Cuadro A.3: Determinantes del gasto en educacién

[1] [2] [3] [4] [5] [6] [7]
invsize -0,0096
(1,91)
Ninsular -0,0024
(1,04)
superficie 0,0038
(0,40)
ents. sing. 0,0067 0,0108 0,0119 0,0112 0,0133 0,0124
(1,23) (2,13) (2,18) (2,20) (2,21) (2,21)
Nmunl 0,0050
(0,67)
Nmunb 0,0074
(0,54)

financiacion ~ 0,4991 0,5206  0,4150 0,4035 04194 0,3861 0,3935
(10,64) (6,84) (7,27) (5,76) (7,36) (5,09) (5,24)
R: 0,7961 0,8468  0,8329 0,8272 08262 0,8291 0,828

- nimero de observaciones = 30, corresponden a las 15 comunidades de régimen comtn en los
afios 2005 y 2012.
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Cuadro A.4: Determinantes del gasto en sanidad

(1] [2] 3] (4] [5] [6] [7]
invsize 0,0106
(1,37)
Ninsular 0,0058 0,0058  0,0065 0,0059 0,0069 0,0068
(2,08) (2,94) (2,11) (2,01) (2,31) 2,12)
superficie 0,0090
(0,63)
ents. sing. 0,0017
(0,21)
Nmunl 0,0111
(1,13)
Nmunb 0,0143
(0,71)

financiacion ~ 0,5636 0,2998  0,5015 0,4383 0,5064 0,4088 0,4067
(2,97) (1,29) (2,74) (2,09) (2,70) (2,05) (L,79)
R: 0,233 0,3756  0,3321 0,3418 0,3332  0,3621  0,3443

- nimero de observaciones = 30, corresponden a las 15 comunidades de régimen comtin en los
afios 2005 y 2012.

Examinando los cuadros, se aprecia que algunas de las variables de interés tienen un efecto
significativo sobre los costes de provisién de ciertos servicios ptblicos. En particular, el ntimero
de entidades singulares parece tener un efecto significativo sobre el gasto educativo (Cuadro
A.3), mientras que la insularidad lo tiene sobre el gasto sanitario y en servicios generales
(Cuadros A4 y A.5). Finalmente, hay indicios relativamente claros de la existencia de costes
fijos en el caso de los servicios generales (Cuadro A.5). Por otra parte, el gasto social no parece
ser sensible a los factores geograficos o a las economias de escala y no se encuentran efectos
significativos de la superficie regional o de las dos variables de poblacién residente en

municipios pequefos.

Cuadro A.5: Determinantes del gasto en servicios generales

[1] 2] [3] [4] [5] [6] [71
invsize 0,0537 0,0417  0,0373  0,0446 0,0415 0,0447
(2,05) (1,65) (1,39) (1,68) (1,59) (1,70)
Ninsular 0,0214  0,0206  0,0217 0,0213  0,0229
(2,14) (2,01) (2,13) (2,06) (2,19)
superficie -0,0274
(0,56)
ents. sing. 0,0107
(0,43)
Nmunl -0,0026
(0,08)
Nmunb 0,0427
(0,55)

financiacion ~ 1,8613 1,0607  1,3758 1,6207 1,2697  1,4026 1,0661
(4,04) (1,81) (241) (2,24) (2,02) (2,06) (1,32)
R: 0,3602 04435 0,5244 0,5301 0,5278  0,5245  0,5299

- nimero de observaciones = 30, corresponden a las 15 comunidades de régimen comtin en los
afios 2005 y 2012.
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Cuadro A.6: Determinantes del gasto social

[1] [2] [3] [4] [5] [6] [7]
invsize 0,0107
(0,23)
Ninsular -0,0494
(4,58)

superficie 0,0400

(0,52)
ents. sing. -0,0050

(0,10)
Nmunl 0,0333
(0,62)
Nmunb 0,1069
(1,16)

financiacion ~ 1,1913 1,0495 1,4835 1,1611 1,1793  1,1038  1,0509
(1,70) (1L,11) (3,27) (1,61) (1,60) (1,51) (1,50)
R: 0,1715 0,1749  0,6826 0,1882 0,1721 0,1954 0,2494

- nimero de observaciones = 15, corresponden a las 15 comunidades de régimen comtn en el afio
2012. Para 2005 no hay datos de poblacién en riesgo de pobreza y exclusion.

Para intentar ser algo mds precisos sobre las ponderaciones que habria que asignar a algunos de
los factores de interés, se reestiman por minimos cuadrados no lineales la ecuacién [5] del

Cuadro A.1 y la ecuacién [3] del Cuadro A.4 con el fin de obtener estimaciones directas de los
correspondientes pesos y de sus errores estdndar.?? Asi por ejemplo, para la primera ecuacién

indicada se estimarfan ¥ y we,, por MCNL en:

(A9) (;’;ﬂ_'l/lﬂ =(1-y)w, entsing, +ym,,

ents

Cuadro A.7: Pesos estimados de algunos factores geograficos
en el coste de ciertos servicios y en el coste total

Educacion Sanidad
Peso insularidad en servicio 1,16%
[0,65%]
Peso entidades singulares en servicio 1,99%
[0,77%]
Peso servicio en gasto total 26,77% 45,63%
Peso en gasto total
insularidad 0,53%
entidades singulares 0,52%

- Nota: errores estdndar entre corchetes debajo de cada coeficiente estimado.

Los resultados se resumen en el Cuadro A.7. El valor estimado de w,,; nos dice que la

dispersion de la poblacién, medida por el nimero de entidades singulares tiene un peso del

22 También se estima la ecuacién [3] del Cuadro A.5 pero en este caso los resultados son inservibles a

nuestros efectos, pues se obtiene un valor de ysuperior a 1 y esto fuerza a los pesos de las variables de
interés a adoptar un signo negativo, lo que no resulta plausible.
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1,99% en los costes del servicio educativo. Puesto que, a su vez, el gasto educativo representa en
promedio un 26,77% del total, esto supone un 0,52% del coste total de las competencias
autondémicas. Un célculo andlogo para el caso de la insularidad produce una estimacién muy
similar, con una ponderacién del 0,53% en el gasto total que habria que aumentar, en alguna
medida dificil de precisar, para tener en cuenta el efecto de este factor sobre los gastos en
servicios generales. Si a esto afiadimos la estimacién mds favorable que hacen de la Fuente y
Gundin (2009) del peso de la superficie en las necesidades de gasto sanitario (el 1,99%), habria
que asignar otro 0,90% del gasto total para cubrir los costes ligados a este factor, lo que nos
dejaria con una ponderacién total ligeramente por debajo del 2% para el conjunto de las

variables geograficas.

En el modelo actual, la insularidad y la dispersién tienen una ponderacién agregada en la
férmula de necesidades de gasto del 0,6% y la superficie regional del 1,8%. Asi pues, los
resultados que aqui se presentan sugieren que el peso de los dos primeros factores serfa
aproximadamente correcto y que el tercero estaria muy sobrevalorado. En términos generales, y
dada la reducida precisién de mis estimaciones y la escasez de resultados nitidos en la
literatura, quizds convenga quedarse con la idea de que no existe evidencia clara de que el
modelo actual infravalore el impacto de los factores geograficos sobre los costes de provisién de

los servicios autonémicos.
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Anexo 2: Detalle de la financiacion condicionada de las Comunidades Auténomas

a) Competencias singulares financiadas a través del Fdo. de Suficiencia

partida

CS01:
CS02:
CS03:
CS04:
CS05:
CS06:
CS07:
CS08:

Profesores de religiéon

Hospitales provinciales asumidos por ccaa
ISM sanidad

Administracién de Justicia

Instituciones Penitenciarias, Catalufa
"Normalizacién" lingtifstica

Obras hidraulicas

Policia dutonémica catalana y trafico

CS09/1: ISM 2007 por PGE, sanidad
CS09/2: ISM 2007 por PGE, serv. sociales

CS10:
CS11:
CS12:
CS13:
CS14:
CS15:
CSl1e:
CS17:
CS18:

total

Infraestructuras REF Canarias

Transporte interinsular Canarias

Participacién provincial en ingresos del Estado
Confederaciones hidrogréficas, Andalucia
ISM educacién y servicios sociales

Formacién continua

Parques Nacionales

Autorizaciones iniciales trabajo

Inspeccién de trabajo

gasto en
millones

135
353
29
1,051
358
136
160
1,108
66

8

95

25

156
26
10
60

3

12
3,791

clasificada como

3b. educacion

3a. sanidad

3a. sanidad

la justicia

la justicia

3d. cultura

4. actuaciones econdmicas

la justicia

3a. sanidad

2a. servicios y promocién social
4. actuaciones econdémicas

4. actuaciones econémicas

No es financiacién condicionada
4. actuaciones econdémicas

2a. servicios y promocién social
2b. fomento del empleo

4. actuaciones econémicas

2d. otros

2d. otros

b) Detalle de transferencias de la liquidacion de ingresos de las CCAA

Transferencias corrientes de la UE
- Del Fondo Social Europeo
- Del FEDER
Fondos de la PAC
de otros fondos
subtotal

Transferencias de capital de otras
administraciones

FCI

Fondo complementario

del FSE

del FEDER

del Feoga orientacién

del F de Cohesién

del IFEP

de otros fondos

fondos de la PAC (parte no excluida a priori)
subtotal

48

297
4 4.
29 4.
6 4.

336

529
185
121
1,615
12

99
138
143
817
3,658

4.
4.

el o

2b. fomento del empleo

actuaciones econémicas
actuaciones econémicas
actuaciones econémicas

actuaciones econémicas
actuaciones econémicas

2b. fomento del empleo

. actuaciones econémicas
. actuaciones econémicas
. actuaciones econémicas
. actuaciones econémicas
. actuaciones econémicas
. actuaciones econémicas



¢) Convenios y subvenciones gestionadas

servicios sociales y promocién social 1,367 2a. servicios y promocién social
fomento del empleo 1,370 2b. fomento del empleo
vivienda 196 2c. vivienda

gestion y administracion de la seguridad social 318 2a. servicios y promocién social
sanidad 327 3a.sanidad

educacion 138 3b. educacién

cultura 35 3c. cultura

agricultura, pesca y alimentacién 241 4. actuaciones econémicas
subvenciones al transporte 259 4. actuaciones econémicas
infraestructuras 197 4. actuaciones econdmicas

I+D 219 4. actuaciones econdémicas
servicios de caracter general 24 5. actuaciones de car. gral.
total 4,693

Nota: Desglose por niveles de la financiacién especifica para la educacién

De acuerdo con MHAP (2016b) el grueso de la financiacién condicionada asignada a educacién
corresponde a la educacién no universitaria. Las tinicas excepciones son una partida de 8,7
millones asignada a ensefianzas universitarias y otra de 1,8 millones para la promocién del
deporte escolar y universitario. En este dltimo caso, he supuesto que un 25% corresponde a las

universidades.
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