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1. INTRODUCCION

Uno de los temas mas conflictivos en el desarrollo del sistema de
financiacion autonomica es, seguramente, el de la determinacion de las
necesidades de gasto de las Comunidades Auténomas. De acuerdo con
la teoria del federalismo fiscal -acogida expresamente por alguna
Constitucion federal, como la alemana o la canadiense- la necesidad de
gasto de una jurisdiccion es el gasto en que ésta debe incurrir para
proporcionar a sus residentes un nivel de los bienes y servicios publicos
de su competencia razonablemente similar al proporcionado por las
restantes jurisdicciones. Si ese nivel no es alcanzable mediante la
realizacion de un determinado esfuerzo fiscal sobre sus propios
impuestos, la jurisdiccion resultara acreedora de una transferencia,

procedente del nivel central o de las jurisdicciones excedentarias.

Tanto desde la literatura hacendistica como desde los agentes
implicados en el proceso -los organos centrales del Estado y las
Comunidades Autonomas- se han sucedido los intentos encaminados a
identificar los indicadores mas adecuados para determinar las
necesidades de gasto autonomicas. Hasta la fecha, solo parece existir
cierto acuerdo en el peso preferente que corresponde a la poblacion de

cada Comunidad.

No parece descabellado pensar que en la proxima revision del
sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas (para el
quinquenio 2002-2006) vaya a estar presente, de nuevo, el mismo
debate. Mientras algunas Comunidades anuncian ya su intencion de
apoyar un sistema basado totalmente en el elemento de poblacion, otras
recuerdan la importancia de criterios como la extension territorial, la
dispersion de la poblacién o las peculiaridades geograficas. En suma, se

reabre, una vez mas, y con parecidos objetivos y argumentos, el debate



que lleva caracterizando la construccion del sistema de financiacion

autonomica desde sus inicios.

Nuestro objetivo, con este trabajo, es presentar una contribucion
al debate sobre la identificacion de los indicadores de las necesidades
de gasto autonomicas. Para ello, en la segunda seccion empezamos
recordando como se ha abordado este problema en el disefio y evolucion
del sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas espanolas

de régimen comun.

En la seccion tercera presentamos un modelo analitico sencillo
que permite determinar, bajo un criterio general de maximizacién del
bienestar, el coste de satisfacer la demanda de un servicio publico a la
poblacion residente en un territorio acotado. El modelo contempla un
servicio homogéneo que proporciona la misma utilidad bruta a todos los
consumidores. Por ello, la maximizacion del bienestar equivale a la
minimizacion de los costes de produccion mas los costes de acceso al
punto del territorio en el que se presta el servicio. Los resultados del
analisis informan de que el coste de prestacion del servicio y, por tanto,
el bienestar, dependen de la poblacion y de la superficie donde esa

poblacion se asienta, es decir, de la densidad de demanda.

Los fundamentos conceptuales del analisis se encuentran en la
economia espacial, Hotelling (1929), Salop (1979) y el desarrollo mas
reciente de Waterson (1993). En esta literatura se analizan tanto los
resultados de la libre competencia entre empresas privadas que se
disputan la clientela decidiendo donde instalar sus puntos de venta y
los precios de los productos o servicios vendidos, como los que se
alcanzan por un planificador que decide maximizando el bienestar
social. Este segundo planteamiento es el que se utiliza aqui, al tratarse

de un servicio publico financiado a través de los presupuestos.



Las anteriores consideraciones de eficiencia economica se
completan en la seccion cuarta con la introduccion de argumentos de
indole politica. Para ello, se parte de la existencia de un determinado
presupuesto para cubrir las necesidades financieras de prestacion del
servicio publico en cuestion en varios territorios, y se analiza la decision
politica de reparto de ese presupuesto, de acuerdo con tres criterios
distintos: eficiencia, equidad y poder. De cada uno de estos criterios se
derivan ponderaciones distintas de la superficie y la poblacion, cuando
se trata de determinar el reparto del presupuesto entre los distintos

territorios.

La seccion quinta trata de integrar las tres precedentes,
realizando una valoracion de la forma en que el sistema de financiacion
ha considerado las necesidades de gasto de las Comunidades

Autonomas, a la luz de los resultados obtenidos por el modelo analitico.

El trabajo se cierra con una seccion de consideraciones finales, en
la que se reflexiona sobre la viabilidad de la aplicacion en nuestro pais
de criterios alternativos al de poder, y sobre la influencia que este
criterio pueda tener en el agravamiento de los desequilibrios

territoriales.

2. LA CUANTIFICACION DE LAS NECESIDADES DE GASTO DE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS

En Espana, el inico momento en que las necesidades de gasto de
las Comunidades Auténomas han sido objeto de una evaluacion
expresa fue durante el proceso de traspaso de los bienes y servicios
correspondientes a las competencias asumidas por las Comunidades.

En aquel periodo (que se extiende, basicamente, hasta 1986) para cada



servicio se determinoé el coste efectivo de su prestacion, determinado por
la suma de los costes directos e indirectos y por la inversion de
conservacion, mejora y sustitucion. Como es evidente, la utilizacion del
coste efectivo so6lo aseguraba el mantenimiento de la distribucion
territorial del gasto preexistente al proceso de descentralizacion del
Estado. Este sistema solo hubiera podido garantizar un nivel de
prestacion comparable en todo el territorio nacional si ya lo fuera

histéricamente, lo cual es harto dudoso.

En 1986 se revisa el modelo de financiacion autonémica, con
vistas a su aplicacion durante el quinquenio 1987-19911. La
financiacion basada en el coste efectivo se sustituye por otra
fundamentada en wuna serie de variables socioeconomicas y
demograficas, con base en lo dispuesto en el articulo 13 de la Ley
Organica de Financiacion de las Comunidades Autonomas (LOFCA). Por
lo que respecta a las ponderaciones que hayan de recibir las variables,
los negociadores de los gobiernos central y autonémicos estan de
acuerdo en que el criterio preponderante ha de ser la poblacion, hasta
el punto de que el objetivo prioritario de la reforma es acercar la
financiacion per capita de las Comunidades que han asumido las
mismas competencias. Se estima que la poblacion es el principal
indicador de las necesidades de gasto de las Comunidades Auténomas y
que asi lo ha entendido la LOFCA al encabezar la relacion de variables

de su articulo 13 precisamente con “el coeficiente de poblacion”.

La importancia que esa variable pueda alcanzar estara
condicionada, no obstante, por las restricciones impuestas a la revision
del modelo: que se garantice la financiacion recibida por cada

Comunidad con el modelo vigente hasta entonces, y que el coste del

' El proceso de negociacion puede seguirse, con gran detalle, en Consejo de Politica
Fiscal y Financiera (1986), de donde proceden las citas entrecomilladas. Las sucesivas
reformas del sistema de financiacion se describen en Monasterio y Suarez (1998).



transito de un sistema a otro sea asumible para el equilibrio financiero

del Estado.

La opcion que se toma es determinar, primero, cual hubiera sido
la ponderacion asignada a cada una de las variables del articulo 13 de
la LOFCA, en el supuesto de que la financiacion percibida por las
Comunidades Auténomas con el modelo aplicable hasta 1986 (el
sistema del coste efectivo) se hubiera basado en tales variables. Las
ponderaciones implicitas resultantes se reflejan en el cuadro 1. Si nos
centramos en las dos variables mas importantes, observamos que, en la
competencia de educacion, el peso de la poblacion es el 82,83 por 100,
y el de la superficie, el 14,66 por 100; mientras que, para el resto de
competencias, la ponderacion de la poblacion baja hasta el 59,33 por

100, mientras que la de la superficie se eleva hasta el 30,39 por 100.

CUADRO 1. PONDERACION IMPLICITA DE LAS VARIABLES HASTA 1986

(en %)
VARIABLES COMPETENCIAS COMUNES | COMPETENCIAS EDUCACION

Poblacién 59,33 82,83
Superficie 30,39 14,66
Insularidad 1,14 3,02
Constante 9,12 -0,59
Riqueza relativa 7,00 0,09
Esfuerzo fiscal 3,00 ——-

Fuente: Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténomas.

A partir de estos valores, y teniendo en cuenta el objetivo y las
restricciones senalados mas arriba, los negociadores van ajustando la
importancia de las distintas variables, con criterios muy vagos (‘la

onderacion de la poblacién deberia aumentar”; “la ponderacion de la
b




variable superficie deberia disminuir (...) se estima que el peso que
implicitamente el sistema actual asigna a esta variable esta
desproporcionado con respecto al asignado a la poblacion”, si bien se
reconoce que la superficie tiene una “evidente y fuerte relacion con el
coste de un servicio publico”), hasta acordar las ponderaciones que se
contienen en el cuadro 2 2. La poblacion mantiene, aproximadamente,
su peso para ambos grupos de competencias. La superficie, en cambio,
ve reducirse su importancia, en beneficio de una nueva variable, que
recoge “el coste diferencial que supone la transferencia de un numero
distinto de unidades administrativas”. Esta variable se obtiene

asignando a cada Comunidad Auténoma y a cada provincia el valor 0,5.

CUADRO 2. PONDERACION DE LAS VARIABLES EN EL PERIODO 1987-1991

(en %)
VARIABLES COMPETENCIAS COMPETENCIAS
COMUNES EDUCACION

Poblacién 59,00 84,00
Superficie 16,00 15,00
Insularidad 0,70 3,10
Unidades administrativas 24,30 -

Constante -—— -2,50
Riqueza relativa 4,20 0,40
Esfuerzo fiscal 5,00 1,70

Fuente: Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténomas.

En 1992 se vuelve a revisar el sistema de financiacion. En lo que

concierne a las variables determinantes de las necesidades de gasto de

las Comunidades Autonomas, se producen algunas novedades de

? La metodologia seguida se describe en Barba-Romero (1987).



interés (cuadro 3). Ya no se distingue entre grupos de competencias,
sino entre grupos de Comunidades, concretamente, entre Comunidades
con nivel bajo y alto de competencias. Ademas, se incorpora, si bien con
una ponderacion muy reducida, la variable “dispersion geografica”,
medida en términos del numero de nucleos de poblacion de cada
Comunidad Autonoma. En tercer lugar, la superficie reduce de forma
muy sensible su peso para las Comunidades de nivel alto de
competencias, y las unidades administrativas, para las de nivel bajo.
Finalmente, se prosigue en la busqueda del objetivo de aproximacion de
la financiacién autonémica per capita: la ponderacion de la poblacion se
eleva hasta el 94 por 100 para las denominadas “Comunidades del
articulo 1517 de la Constitucion, y hasta el 64 por 100 para las

“Comunidades del articulo 143”.

Las ponderaciones recogidas en el cuadro 3 van a estar en vigor,

también, en el quinquenio 1997-2001.

CUADRO 3. PONDERACION DE LAS VARIABLES DESDE 1992

(en %)
VARIABLES COMUNIDADES DE NIVEL | COMUNIDADES DE NIVEL
COMPETENCIAL BAJO COMPETENCIAL ALTO
Poblacion 64,00 94,00
Superficie 16,60 3,50
Insularidad 0,40 1,50
Dispersion 2,00 0,60
Unidades administrativas 17,00 0,40
Riqueza relativa 2,70 2,70
Esfuerzo fiscal 1,82 1,82

Fuente: Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténomas.




Ha de tenerse en cuenta, adicionalmente, que una de las
garantias introducidas por los Acuerdos de financiacion de septiembre
de 1996 en el Fondo de Garantia que establecen (concretamente, la
garantia tercera: “capacidad de cobertura de la demanda de servicios
publicos") incide directamente sobre el tema de la cuantificacion de las
necesidades de gasto autonomicas. En efecto, esa garantia afronta el
problema que puede presentarse cuando, antes de haber concluido el
quinquenio, se produzca el traspaso de los servicios de educaciéon no
universitaria a las Comunidades del articulo 143 de la Constitucion.
Aunque esta homologacion competencial requeriria una simultanea
equiparacion financiera de todas las Comunidades Autonomas, los
Acuerdos estiman que ello no va ser posible hasta la nueva revision del
modelo de financiacion. Para limitar los perjuicios que, entre tanto,
puedan producirse, se establece esa garantia, que establece que, en el
ultimo ano del quinquenio, “la financiacion por habitante que disfrute
una Comunidad Auténoma, por los mecanismos del sistema, no podra
ser inferior al 90% de la financiacion media por habitante del conjunto

de las Comunidades Auténomas”.

Llegamos asi a las proximidades de una nueva revision del
modelo de financiacion, con un sistema que descansa, sustancialmente,
en el criterio de la poblacion. Adicionalmente, ha de tenerse en cuenta
que este mismo criterio es el que preside la distribucion entre
Comunidades de los recursos destinados a la financiacion de la sanidad
que, por el momento, quedan al margen del sistema general de
financiacion autonomica. La seccion siguiente presenta un modelo
teorico de produccion de servicios publicos que nos permitira analizar la

logica econémica de este criterio de poblacion.



3. MODELO GENERAL?

Considérese un territorio en el que se deben localizar centros
educativos (por ejemplo) para atender la demanda de una poblacion
uniformemente distribuida en el mismo. Cada centro atraera a los
estudiantes dentro de su radio de accion, r, como se refleja en la

siguiente figura.

Construir y operar un centro supone un coste fijo anual de f
pesetas, mientras que atender la demanda educativa de cada estudiante
tendra un coste por alumno de ¢ pesetas. Representamos por Y la
densidad de poblacion en el territorio, habitantes por Km?Z2., que tiene
una superficie total en Km?2. de A. Llamamos g(a) a la proporcion de
poblacion total que demanda servicios educativos a los centros

instalados.

3 Este modelo se inspira en Waterson (1993).
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La poblacion que habita en este territorio tendra una mayor o
menor accesibilidad a los centros educativos segun que el numero de
éstos abiertos en dicho territorio sea mayor o menor, entendiendo por
accesibilidad la inversa de la distancia que tiene que recorrer una
persona para acceder a un centro educativo. Si los desplazamientos
tienen un coste t por unidad de distancia, ptas. por km., por ejemplo,
entonces, mayor numero de centros educativos abiertos en el territorio
implica un menor coste medio que debe sufragarse para acceder al
servicio publico*. Aumentar el numero de centros supone reducir los
costes de transporte, pero en cambio significa aumentar los costes fijos
totales en que se incurre con la inversion y funcionamiento de cada
centroS. Desde una perspectiva de interés colectivo, debe decidirse el
numero de centros educativos que permite una minimizaciéon de los
costes de prestar los servicios y de los costes de acceder a los mismos

(costes de transporte)°.

Si N es el numero de centros educativos a instalar, el coste fijo
total sera N+f. Por otra parte, en cada centro, el coste total de

desplazamiento (en una direccion) CD, sera:

2
CD =1:°Y°q(a)°I(:x(27tx)dx:§°1:°Y°q(a)°7tor3

donde x es la distancia al centro educativo de una persona, dentro del

radio de accion de dicho centro.

Los costes de desplazamiento dependen del radio r, el cual depende

a su vez del namero de centros abiertos para una superficie total dada.

* Se supone que el coste de transporte es lineal, pero podria generalizarse facilmente el
resultado para otros costes como, por ejemplo, costes cuadraticos (costes que
aumentan mas que proporcionalmente con la distancia).

°En el Apéndice 1 se discute la relaciéon entre los parametros t, fe Y.

SRecuérdese que estamos suponiendo un servicio homogéneo que aporta la misma
utilidad bruta a todos los consumidores. Suponemos también que la utilidad neta,
después de detraer los costes de transporte, es todavia positiva.

11



Es decir,

Nemer2=A

172
A . . .
y por lo tanto, r=(—N) . Sustituyendo en la ecuacion anterior, y
T
teniendo en cuenta que existen N centros, el coste de desplazamiento

sera:
2 3/2
-1/2 3/2 \—1/2
D=Ne—eteYe . — =—eteYe . *A”“ N
C 3 q(a) n.(nN) 3 qa)em

Finalmente, el problema del planificador sera elegir N que minimiza
el coste total de operacion y desplazamiento al punto de prestacion del

servicio,

2
MiniﬁﬁzarN °f+§ ot -Y-q(a)Tc'l/2 AYZ N2

Resolviendo las condiciones de 6ptimo se obtiene:

2/3 2/3
N :G) G) [Yeq@]" A (1)

El numero socialmente 6ptimo de centros aumenta con el coste de
desplazamiento por unidad de distancia, t, con la densidad de
demanda, Y-qg(a), y con el tamano del territorio A, mientras que

disminuye con f, el coste fijo de cada centro.

La expresion [1] anterior puede escribirse en términos de densidad

de centros sobre el territorio,

12




N_*_(l)m (1)2/3 [y (a)]2/3 ~1/3
A 3 f 4 g

lo cual indica que la densidad de centros aumenta con la densidad de
demanda Y-g(a) pero menos que proporcionalmente, es decir, la
elasticidad de centros con respecto a la densidad de demanda es 2/3,

inferior a la unidad.

Financiacion por persona

Queremos determinar ahora la financiacion media por residente en
el territorio para cubrir los costes de prestacion de los servicios
educativos, considerando que éstos incluyen los costes variables, ¢, y

los costes fijos N*f. Llamamos p* a la financiacion buscada,

&

f

% ()+N
= (] a
p =c*q p

donde P es la poblacion total. Sustituyendo N* por la expresion [1]

anterior se obtiene:

2/3
2/3
k(;) Y eq@] ot

P/A

p =ceqa)+

Es decir:

p* =ceqa)+ket2/3 o f1/3 eq@)?/3 ey 113 @)

2/3
donde P/A =Y (densidad de poblacion) y k = (é) o l/3,
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El coste medio minimo por habitante del territorio aumenta con el
coste variable unitario, ¢, con el coste fijo, f, con el coste de
desplazamiento, ty con la demanda de servicio por habitante, g(a), pero
disminuye con la densidad de poblacion, Y. Dicho de otro modo, los
territorios con menor densidad de poblacion deben recibir una
financiacion por habitante mayor que los de mayor densidad, si la
financiacion se decide con el criterio de minimizar los costes totales de

desplazamiento y operacion.

La razon intuitiva de este resultado es que existen economias de
escala en la prestacion del servicio debido a la presencia de costes fijos,
y los territorios con mayor densidad de demanda consiguen un mejor
aprovechamiento de tales economias que aquéllos donde la densidad de
demanda es menor?. La densidad de poblacion (demanda) genera una
externalidad positiva, bajo los supuestos del analisis planteado, por lo
que una financiacion lineal por persona que no se ajuste por diferencias
en la densidad de poblacion, perjudica relativamente a los territorios

con menos densidad de demanda.

Financiacion total

Es inmediato calcular la financiacion total, B* que debe recibir el

territorio con poblacién P,

B = p*eP=ceqla)e P+ket23 £ g3 p23 . 413

Esta expresion tiene dos términos, el primero, c-g(a)-P, que es

proporcional a la poblacion, porque recoge el componente variable del

7 Si no existen costes fijos, o son muy pequefios, el nimero de puntos de prestacion del
servicio aumentaria casi ilimitadamente.
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coste de prestar el servicio. Por tanto, este término no depende de
caracteristicas del territorio. El segundo término corresponde a la
financiacion que ha de cubrir los costes fijos en que se incurre con los
N*centros que se abren para atender la demanda. Ahora, la
financiacion depende, entre otros parametros, de la poblaciéon P, y de la
superficie, A, con elasticidades respectivas de 2/3 y 1/3. Es decir, la
financiaciéon que debe cubrir los costes fijos aumenta en un 6,67 por
100 si la poblacién aumenta en un 10 por 100, y debe ser un 3,33 por
100 mayor si, para una poblacion dada, el territorio es también un 10

100 mayor que otro.

4. CONSIDERACIONES DISTRIBUTIVAS Y POLITICAS

En la seccion precedente se han expuesto los argumentos de
eficiencia economica que estan presentes en la decision sobre el numero
de unidades para la prestacion de un servicio publico, en un
determinado territorio. Ahora bien, la satisfaccion de necesidades
asociadas a determinados servicios publicos es una decision de caracter
politico, por lo tanto, resulta oportuno completar la exposicion anterior

con alguna referencia a este tipo de consideraciones.

En primer lugar, supongase que existe un presupuesto total PT
para cubrir las necesidades financieras de prestar el servicio a un

territorio que esta dividido en M zonas geograficas. Por tanto, N., con

i=1,...., M, sera el niumero de unidades de servicio en la zona i. Si c es
el coste directo por unidad de demanda en i, la parte del presupuesto

total disponible para cubrir los costes de estructura (fijos) seras,

M
PR=PT- Y c*Y. «q(a.)*A.
i R B E

15



donde Yi *q(a;) A, es la demanda total en el territorio i.

La decision politica es, por tanto, repartir el presupuesto reducido,

PR, entre las M zonas geograficas, decidiendo cuantas unidades N. de

coste fijo f'se instalan en dicha zona i. Es decir,

M

._.
I
—_
-

O bien:

M PR
Y N. <— = PR!
i=1 1 f

Para tomar esta decision pueden considerarse varios criterios que
resumimos en tres: i) Eficiencia, ii) Equidad y iii) Poder. Veamos las

implicaciones de cada uno de ellos.
i) Eficiencia

La solucién eficiente se interpreta como aquella que maximiza la
utilidad total en el conjunto del territorio, sujeta a la restriccion de no
superar el presupuesto reducido. Puesto que el consumo del bien
proporciona una utilidad homogénea para todos, la utilidad esta
asociada, inversamente, con el coste de desplazamiento para acceder al
servicio. La inversa de este coste, que deseamos maximizar, sera la
accesibilidad al servicio en cada zona. Por tanto, el problema a resolver

es,

¥ Suponemos que los costes son los mismos en todos los territorios.
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M -1/2
‘Min Y Ke+Di*Ni
Ni=L.M i=1

) M |
sujetoa Ni <PR
i=1

2
donde K==+t-n 2,D. =Y. -q(a.)-A.3/2.
3 i i)

Como se demuestra en el Apéndice 2, la soluciéon a este problema

implica,

2/3
Y eq@) A,
NEf L1 L_.pr!

: il\E/Il(Yi ‘q(ai))m A

El nimero de unidades en la zona geografica i se determina a

partir de una participacion en el presupuesto reducido proporcional al

2/3
factor (Yi -q(ai)) A, que pondera la densidad de demanda, Yi *q(a;),

y la supeficie del territorio, A,. Notese que estas mismas ponderaciones

son las que estan implicitas en la ecuacion (1), aunque Ni* y NEf
pueden ser diferentes, porque Ni* se obtiene sin restriccion

presupuestaria.

La financiacion total que recibiria la region i seria,

B.Ef =ceY. -q(a.)-A. +foN,Ef
i i i i i
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O bien, por persona,

2%(\3 .q(ai)

)2/3

Pi
dado que Yi:X es la densidad de poblacion. Como ya se habia

i
comprobado, la financiacion por persona disminuye con la densidad de

poblacion, Y.

ii) Equidad

El sistema politico puede incorporar elementos de equidad en la
distribucion de los presupuestos, tendentes a igualar la accesibilidad a
los servicios publicos entre todos los ciudadanos. Notese que el criterio
de eficiencia significa que la accesibilidad difiere de unos territorios a

otros.

Un posible criterio de equidad es el propuesto por Rawls (1971),
segun el cual la asignaciéon de recursos busca maximizar la utilidad del
grupo menos favorecido. Traducido a nuestro entorno, esto significa
elegir N, de forma que,

MinMax {K-Di -N;”z}
Ni,1=1,...M

. M 1
sujetoa N, <PR
i=1

La solucion a este problema, como se muestra en el Apéndice 2,

€s:
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(Y ( )2 A3
. *q(a. ) ‘A
N = v S L .pr!
> (Y. +q(a.))? +A3
. 1 1 1
1=1
O, en términos de financiacién per capita,
Eq 1
Bi_—C' (a.)+f+q@;)? Y. *A? PR
p. oI 9@ i M 2
: El(Yi qa)) +A;

En el optimo, cada zona del territorio debe tener la misma

accesibilidad, el mismo valor de KD, -Ni_l/ 2 para lo cual N?q pondera

la densidad de demanda al cuadrado, y la superficie, al cubo. En

valores per capita, la financiacion ahora debe aumentar con la densidad

de poblacion, linealmente, y con la superficie, Ai’ al cuadrado.
. Pi 2 . .

Teniendo en cuenta que Yi = K’ Yi -Ai sera igual a Pi -Ai y, por tanto,

la financiacion per capita debe aumentar con la poblaciéon y con la

superficie.

iii) Poder

Por ultimo, el proceso politico puede asignar los recursos de
acuerdo con las relaciones de poder entre las distintas zonas
geograficas, es decir, a través de un proceso de negociacion donde el
poder relativo determina la participacion de las regiones en el

presupuesto total.

’ 0, lo que es lo mismo, las ponderaciones son poblacién al cuadrado y superficie.
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Suponiendo que la solucion de Nash al proceso de negociacion
recoge el resultado de dicho proceso, podemos escribir el problema de

asignacion presupuestaria como:

M a.
Min I1 (K-D.-N.—l/Z) 1
N i=l,..Mi=1 r1

. M 1
sujetoa N, <PR
i=1

M
donde o > 0, > o, = 1, representa el poder relativo de cada territorio.
i=1

La solucion a este problema, como se demuestra en el Apéndice 2,

es:
NP =g, «PR!
i i
i % opl
——=ceq(a;,)+f+—+PR
p —ca@)+fep
i i
La poblacion determina buena parte del poder politico de un
territorio. Es realista suponer, por tanto, que o :—i, es decir, el

i

poder es proporcional a la poblacion. Si es asi,

P
P~ =C q(a) + M
! Y P

i=1!
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Y la financiacion per capita es ahora independiente de parametros
territoriales. En otras palabras, la financiacion que recibe un territorio

es proporcional al niumero de sus habitantes.

iy) Participacion en el presupuesto total y relaciones entre los

criterios

En el desarrollo del modelo se ha supuesto que la prestacion de
los servicios obliga a incurrir en costes variables y en costes fijos,
siendo los primeros proporcionales a la demanda y, mas concretamente,
a la poblacion, si la demanda por habitante se supone igual para todas
las zonas geograficas, sin pérdida de generalidad!®: g(a;)=1. Llegados a
este punto, resulta relevante preguntarnos cual seria la participacion en
el presupuesto total PT, incluyendo la financiacion de costes fijos y
variables, que le corresponderia a cada territorio segun cada uno de los

tres criterios propuestos.

Llamemos vEf a la proporcion del presupuesto total que le
corresponde al territorio i segun el criterio de eficiencia, y sea off la
participacion de la misma jurisdiccion en el presupuesto residual, PR,

que corresponde a los costes fijos, de acuerdo con el mismo criterio,

P34, 1/3

i=1 !

Podemos representar vy de la siguiente manera,

10 Puede tratarse de una hipdtesis muy restrictiva cuando se contemplan servicios
concretos (como la educacion), pero quizas no tanto cuando se toma en consideraciéon
el conjunto de servicios prestados por una jurisdiccion.
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c 2B B 2P -

=a” (- )+ . =

:O{Ef‘(l_ﬂ)"'ai 'ﬂ

donde [ es la proporcion que representan los costes variables sobre el

total de costes del servicio a financiar,

2P
p= PT

Y ai es la proporcion de poblacion en el territorio i sobre la poblaciéon

total,

Segun el criterio de poder, tanto los costes fijos como los variables

se reparten en proporcion a la poblacion, es decir,

Sustituyendo este resultado en la ecuacion [3],

,},Ef,- =OCEf’ (1_ﬁ)+aPi ‘ﬁ

Cuando todos los costes son variables y proporcionales a la

poblacion, B=1, entonces se cumple que,
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Es decir, el criterio de eficiencia y el de poder asignan los
presupuestos totales en la misma proporcion entre los diversos
territorios. Si todos los costes son fijos, =0, se cumplira que:

e

O, de otra forma, el criterio de eficiencia distribuye el presupuesto

total en las mismas proporciones que el presupuesto residual.

En general, la asignacion de los presupuestos totales segun el
criterio de eficiencia sera igual a la suma ponderada de las proporciones
offi, en las que interviene la poblacion y el territorio, y la proporcion que
representa la poblacion del territorio i en la poblacion total, oi. Los
factores de ponderacion son la proporcion de costes fijos, en el primer
término, y la proporcion de costes variables, en el segundo, sobre los

costes totales del servicio publico a financiar.
Con un desarrollo analogo, puede probarse que la participacion

de una jurisdiccién en el presupuesto total, de acuerdo con el criterio de

equidad (yE4) es una suma ponderada de las proporciones of% y o,
yH=a"(1-p)+o; B
donde,

Eq. Pi2°A~

2 PIZ.AZ
i=1
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5. EFICIENCIA, PODER Y FINANCIACION AUTONOMICA

En esta seccion vamos a poner en relacion los resultados
obtenidos en la seccion precedente -fundamentalmente, los referentes a
los criterios de eficiencia y poder- con las reglas seguidas para distribuir
los recursos de financiacién incondicionada (basicamente, participacion
en ingresos del Estado y tributos cedidos y tasas) entre las
Comunidades Auténomas de régimen comun, desde los inicios del

proceso autonomico hasta la actualidad.

En la seccion segunda ya hemos senalado como, partiendo del
criterio del coste efectivo, el sistema de financiacion de las
Comunidades Autéonomas se ha ido aproximando paulatinamente hacia
un reparto de los ingresos autonémicos en proporciéon a la poblacion.
Esa tendencia se puede confirmar, ahora, observando la participacion
porcentual de cada Comunidad Auténoma en el total de recursos de
financiacion incondicionada percibidos en 1996. La informacion se
recoge en el cuadro 4, separando a las Comunidades en dos grupos, de

acuerdo con su nivel competencial.

En el cuadro 4 también se incluye la participacion que
corresponderia a cada Comunidad si se aplicara el criterio de eficiencia
formulado en la expresion [3], bajo dos hipotesis alternativas: i) con una
proporcion del 100 por 100 de costes variables sobre el presupuesto
total, y ii) con una proporciéon del 100 por 100 de costes fijos. Como ya
hemos explicado, en el primer caso (B=1), la participacion eficiente
relativa de cada Comunidad coincide con su participaciéon en el
presupuesto residual -y total- de acuerdo con el criterio de poder, esto

es, segun su poblacion relativa (oFj); en el segundo supuesto (§=0), la
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financiacion total se repartira integramente segun las proporciones

OEf11,

CUADRO 4. FINANCIACION RELATIVA DE LAS CC.AA. SEGUN EL CRITERIO DE
EFICIENCIA, PARA DIVERSOS PESOS DE LOS COSTES VARIABLES, Y
FINANCIACION REAL
(POR GRUPOS DE COMUNIDADES)

p=1 p=0
COMUNIDADES REAL i = ofy TEf = oFf
Andalucia 33,76 33,37 38,49
Canarias 8,31 7,41 6,21
Cataluna 28,03 28,09 24,57
C. Valenciana 16,08 18,49 16,69
Galicia 13,81 12,65 14,04
Aragon 7,76 7,79 11,27
Asturias 7,61 7,14 6,44
Baleares 4,60 4,99 3,95
Cantabria 3,77 3,46 3,14
C-La Mancha 10,56 11,24 17,05
Castilla y Le6n 19,42 16,46 23,25
Extremadura 7,58 7,02 10,05
La Rioja 2,40 1,74 1,96
Madrid 29,68 32,96 16,27
Murcia 6,62 7,20 6,62

Fuente: elaboracion propia con datos del .LN.E. y de la D.G.C.H.T.

Para ambos grupos de Comunidades, existe una correlacion
superior al 98 por 100 entre el porcentaje de financiacion recibida en
1996 y la poblacion relativa. Como se aprecia en los graficos 1y 2, las

Comunidades que mas se alejan de este criterio son Madrid, Castilla y

' Hemos dejado al margen el criterio de equidad, cuyos resultados se nos antojan de
mucha menor aplicabilidad. La garantia de igual acceso derivada del maximin
rawlsiano se traduciria en una concentracion de la participacién en el presupuesto
residual en Andalucia (mas del 70 por 100), entre las Comunidades de nivel
competencial alto; y en Castilla y Le6én (50 por 100) y Castilla-La Mancha (20 por 100),
entre las restantes.

25



Leon y Comunidad Valenciana. Los mismos graficos muestran qué
Comunidades obtienen unos recursos que se salen del intervalo
definido segiin las proporciones extremas de costes fijos y variables: por
encima, las Comunidades de Canarias, Asturias, Cantabria y La Rioja;

por debajo, Comunidad Valenciana, Aragon y Castilla-La Mancha.

La proporcion de costes fijos y variables en el presupuesto total es
una cuestion técnica que debera determinarse en cada caso. A efectos
aproximativos, podemos preguntarnos cual es la proporcion de estos
costes que esta implicita en la actual asignaciéon de fondos entre las
distintas Comunidades Autonomas. Es decir, qué valores de (1-B) y B
ponderan oFf; y of;, para determinar la financiacion relativa que aparece
en la primera columna del cuadro 4. Para estimar estos valores, se

ajusta una recta de regresion al modelo

Proporcién real i = g+t +a, *a” +¢

Donde a; y a, son parametros a estimar y & es un término de error.

Obtenidos &, y &, podemos concluir que = a; y (1-B)= a..

Realizado el ajuste para las Comunidades del articulo 143 de la
Constitucion se obtiene 4,=0,8 (t=16,2) y 4,=0,2 (t=3,5), con un R2 de
0,988. Para las Comunidades Auténomas del articulo 151 de la
Constituciéon se obtienen valores similares, pero az no resulta

significativa.

A partir de los resultados anteriores, podemos afirmar, con las
debidas cautelas, que, si la evidencia empirica confirma que los
servicios publicos prestados por las Comunidades Auténomas -
especialmente, las de nivel competencial inferior- comportan unos

costes variables que representan, aproximadamente, el 80 por 100 del
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coste total, la distribucion de los ingresos autonémicos se ajusta
adecuadamente al criterio de eficiencia, tal y como se ha definido en las
secciones anteriores. En otro caso, habremos de concluir que se esta
imponiendo el principio de poder como criterio de asignacion
generalizado. En los graficos 1 y 2 se representa también la financiacion
relativa bajo el supuesto de que $=0,8, y se observa la distancia con la

financiacion real de cada Comunidad.

A continuacion, vamos a considerar conjuntamente a todas las
Comunidades Autonomas de régimen comun, olvidando la distincion
por razon de los niveles competenciales. El ejercicio resulta relevante, si
se considera que, cuando se generalice el traspaso de competencias en
materias de educacion y sanidad, se producira una homologacion
competencial sustancial de todas las Comunidades Auténomas. En este
nuevo contexto, la informacion necesaria se recoge en el cuadro 5 y en

los graficos 3y 4.

En el grafico 3 se aprecia que algunas Comunidades van a ser
especialmente sensibles al criterio de reparto de los ingresos que
prevalezca (como Madrid, Castilla-la Mancha, Aragon, Extremadura y
Castilla y Ledén), mientras que otras van a mantener su financiacion
relativa practicamente inalterada, con independencia del peso que se
asigne a cada criterio (como Cantabria, Asturias, Murcia o Galicia). O, si
se quiere, suponiendo que se aceptara el criterio de eficiencia propuesto
en este trabajo, unas Comunidades seran mas sensibles que otras a las
consideraciones técnicas sobre qué proporcion de costes es fija y qué

proporcion es variable en cada servicio publico a financiar.
Finalmente, en el grafico 4 se observa que, como era de esperatr,

la equiparacion competencial reducira la financiacion relativa de las

Comunidades del articulo 151, y elevara la de las restantes, con la
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Unica excepcion de Madrid si los costes fijos representan una

proporcion muy elevada de los totales.

CUADRO 5. FINANCIACION RELATIVA DE LAS CC.AA. SEGUN EL
CRITERIO DE EFICIENCIA, PARA DIVERSOS PESOS DE LOS COSTES VARIABLES,
Y FINANCIACION REAL
(CONJUNTO DE COMUNIDADES)

COMUNIDADES REAL B=1 p=0 p=0,8
vEfi = ofy vEfi = oFf;
Andalucia 24,09 19,59 20,96 19,86
Canarias 5,93 4,35 3,38 4,16
Cataluna 20,00 16,49 13,38 15,87
C. Valenciana 11,47 10,86 9,09 10,51
Galicia 9,85 7,43 7,65 7,47
Arag6n 2,22 3,22 5,13 3,60
Asturias 2,18 2,95 2,93 2,95
Baleares 1,32 2,06 1,80 2,01
Cantabria 1,08 1,43 1,43 1,43
C-La Mancha 3,03 4,64 7,76 5,26
Castilla y Le6n 5,56 6,79 10,59 7,55
Extremadura 2,17 2,90 4,58 3,24
La Rioja 0,69 0,72 0,89 0,75
Madrid 8,5 13,60 7,41 12,36
Murcia 1,9 2,97 3,01 2,98

Fuente: elaboracion propia con datos del I.LN.E. y de la D.G.C.H.T.

6. CONSIDERACIONES FINALES

En este trabajo se ha tratado de ofrecer una linea de avance en la

investigacion sobre la cuantificacion de las necesidades de gasto de las

28




jurisdicciones subcentrales, para lo que se han propuesto formulas
alternativas que se sustentan en principios de eficiencia econoémica,
equidad y relaciones de poder, esto es, en la Economia y la Politica de la

accion del Estado.

Lo expuesto en el texto sugiere que, en presencia de costes de
naturaleza fija en la prestacion de los servicios publicos, el territorio,
ademas de la demanda que se asienta en el mismo, constituye una
variable relevante cuando se utilizan criterios de eficiencia y equidad en
la determinacion de las necesidades de gasto. Esto es asi porque tales
costes fijos implican economias de escala en la prestacion del servicio, y
una misma demanda en dos territorios con desigual superficie permite
aprovechar mejor esas economias al territorio de menor superficie.
Ahora bien, cuando el criterio empleado es el de poder, aproximado éste
por la poblacion relativa de cada territorio, la Ginica variable relevante

es, precisamente, la poblacion.

La aplicacion de los anteriores resultados al Estado autonémico
espanol nos permite concluir que, o bien los costes variables
representan la practica totalidad del coste de prestacion de los servicios
autonomicos, en cuyo caso, el reparto de ingresos entre las
Comunidades es adecuado al principio de eficiencia; o, en otro caso, es
el criterio de poder el que mejor explica la asignacion de recursos
publicos entre las Comunidades Auténomas de régimen comun. De
igual modo, los resultados analiticos del trabajo nos dicen también que
algunas Comunidades Autonomas -como Madrid, Castilla-La Mancha,
Aragon, Extremadura y Castilla y Leon- van a verse especialmente
afectadas en su financiacion segun el supuesto técnico que se formule
sobre estructura de costes, fijos y variables, en cada servicio a
financiar, suponiendo que politicamente se optara por aplicar el criterio

de eficiencia.
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El predominio del criterio de poder no seria mas que la
consecuencia logica de las reglas que rigen los procesos de decision
politica en las materias que afectan a la organizacion territorial del
Estado. Por tal motivo, s6lo un cambio de las reglas institucionales
permitiria que el proceso politico pudiera desembocar en la aplicacion
de criterios de eficiencia o equidad. Sin duda, una modificacion en esa
direccion seria la transformacion del Senado en una camara con
representacion paritaria de todos los territorios y con competencias en
todas las materias que afecten a los intereses de las Comunidades

Autonomas.

Un aspecto importante ignorado en el presente trabajo es la
dinamica que puede generar el sistema de reparto implantado. Si un
territorio parte de una mayor densidad de demanda y las necesidades
de gasto se obtienen a partir de su poblacion, el bienestar medio de sus
ciudadanos sera mayor que el de los residentes en otro territorio con
menor densidad. La emigracion desde los territorios de menos densidad
de demanda a los de mas densidad se incentiva y, con ello, los
desequilibrios territoriales se agrandan. El criterio de equidad trata de
evitar esos incentivos, ofreciendo niveles de utilidad similares en todos
los territorios, pero cuando se parte de una gran desigualdad en las
densidades de unos territorios y otros, como ocurre actualmente en
Espana, su aplicacion es muy dificil e, incluso, inviable. Los costes
directos e indirectos del desequilibrio territorial pueden llegar a ser muy
importantes, por lo que nos parece perentorio evaluar como se ve
influido ese desequilibrio por el sistema de estimacion de las

necesidades de gasto.

30



REFERENCIAS

BARBA-ROMERO, S. (1987): “La determinacion de los parametros del
nuevo sistema de financiacion autonémica”, Revista Esparnola de

Economia, vol.4, n° 2: 213-225.

CONSEJO DE POLITICA FISCAL Y FINANCIERA (1986): Documentacion
entregada en las sesiones XIV a XX del Consejo de Politica Fiscal y

Financiera, Madrid.

HOTELLING, H. (1929): “Stability in Competition”, Economic Journal,
39: 41-47.

MONASTERIO, C. y J.SUAREZ PANDIELLO (1998): Manual de hacienda

autonémica y local, 2% ed., Barcelona: Ariel.

RAWLS, J. (1971): A theory of justice, Cambridge, MA.: Harvard

University Press.

SALOP, S. (1979): “Monopolistic Competition with Outside Goods”, Bell
Journal of Economics, 10: 141-156.

WATERSON, M. (1993): “Retail Pharmacy in Melbourne: Actual and

Optimal Densities”, The Journal of Industrial Economics, vol. XLI: 403-

419.

31



APENDICE 1. RELACIONES ENTRE LOS PARAMETROS DEL
MODELO

El texto principal asume que los parametros ¢t coste del
transporte, f, coste fijo por unidad para la prestacion de servicios, e Y,
densidad, son exégenos y no muestran relacion alguna entre si. Estas
hipotesis pueden ser discutidas y conviene contrastarlas. Por ejemplo,
puede argumentarse que mas densidad de demanda pone mas presion
en los precios del suelo y de otros recursos materiales, de manera que el

coste fsera mayor en territorios de mayor densidad.

Estimar con precision valores de ty f resulta complicado en esta
fase de la investigacion, por lo que cualquier analisis debe basarse
necesariamente en aproximaciones. El cuadro A.1 muestra informacion,
por Comunidades Autonomas, del stock de capital resultado de la
inversion en carreteras por km?, la densidad de poblacion y el precio
medio por m? construido, valores referidos todos al ano 1994. La
densidad de capital en carreteras se espera que aproxime, en sentido
inverso, los costes de desplazamiento de las personas en el territorio,
mientras que un mayor precio por m? construido indica mas costes

fijos. Todos los valores estan normalizados por el promedio nacional.

Como puede comprobarse, existe una notable dispersion de
densidades y precios entre Comunidades Auténomas, si bien la mas
alta se produce en la densidad de poblacion. Se comprueba también
que las tres variables estan positiva y significativamente
correlacionadas, de manera que, efectivamente, mas densidad de
poblacién va unida a un mayor precio por m? construido, pero también
a una mayor densidad de infraestructura de transporte. Esta evidencia
nos lleva establecer que la densidad de poblacion es la variable

estructural relevante para explicar las diferencias en necesidades de
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financiacion, tal como se supone en el texto, considerando que las
diferencias en costes de transporte atribuibles a diferencias en dotacion

de infraestructuras se compensan con las diferencias de costes fijos.

CUADRO A.1.- DENSIDADES DE INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE Y
POBLACION .
Y PRECIO DEL METRO CUADRADO CONSTRUIDO POR C.C.A.A. (1994)

(1) ) @)

Comunidades Stock Capital en Precio/m?

Auténomas Carreteras/Km? Poblacién/Km? Construccion
Andalucia 1,12 1,09 0,79
Aragén 0,45 0,33 0,83
Asturias 2,05 1,36 0,97
Baleares 1,13 2,01 0,83
Canarias 2,20 2,85 0,83
Cantabria 2,63 1,33 1,05
Castillay Ledn 0,59 0,35 0,94
Castilla-La Mancha 0,53 0,28 0,67
Cataluna 1,76 2,50 1,20
Comunidad Valenciana 1,73 2,28 0,69
Extremadura 0,48 0,34 0,59
Gallicia 1,33 1,23 0,86
Madrid 5,00 8,27 1,64
Murcia 1,22 1,28 0,63
La Rioja 0,79 0,70 0,86
Media 1,35 1,54 0,89
Desviacion tipica 1,17 1,98 0,26
Rango 4.55 7,99 1,06

Correlaciones simples
) 3)
(1) 0,92 0,82
(2) 0,80

Valores normalizados por promedio nacional
(1) Fundacioén BBV, El Stock de Capital en Espafia y su Distribucion
Territorial (I1), 1998.
(3) Ministerio de Obras Publicas, Transporte y Medio Ambiente,
Boletin Estadistico, n°® 00, 1994
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APENDICE 2. SOLUCION ALGEBRAICA DE LOS
ASIGNACION

i) Criterio de eficiencia

MODELOS

Min¥ K + D -Ni‘”2

sa N < pr!

i 2 u
-3/2
PR!
n= 2/3
Y l°K°D
2 1
2/3 1 D.2/3
1 PR
N. = —OKQD. — 1 .PRI
1 1 1 2/3 D 2/3
(3% 1
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ii) Criterio de equidad

MinMax{K-Di -Ni_l/z, i= 1...,M}
s.aZNiSPRI

Min x
x2 KD, -Ni_l/z, i=1,...,M

s.ar.ZNi <PR!

c.p.o.: 1-YAi<0

1 -3/2 -
_kiozoKoDioNi +MSO, 1=1...M
ZNiSPRI
Sii =0, w=0
Sip=0, A;=0, i=lL.M

Por tanto, la primera condicion se incumple. Sabemos pues que,

en el 6ptimo, ki >0 ,i=1.,My u>0, es decir, todas las restricciones

se satisfacen como igualdad.

KeD,*N. " =x, i=L.M

TN, = PR!

Es decir:
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o bien:

o \1/2
Z(K-Dl)
X = 1
PR
Finalmente,
D.2 (Y.-q(a.)) A3
NP = L eprl = R
=P Z(Yi°q(ai)) A
iii) Criterio de poder
M o,
Min  [I (K-D. -N.—l/Z) i
N =L Ni=1 b
M 1
s.a 2 N.<PR
i=1 !
Transformamos en.:
. M 1
Mlniz,loci -an°Di _E.ai -lnNi
s.a TN, <PR'
c.p.o ! 1+ 0
.0. —— 0. * =
p 5% N 28
1 o
NP o=
1 2 u
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D e

- pr!

Por tanto:

1
2+PR!

M =
Finalmente:

NP — . «PR!
1 1
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FINANCIACION RELATIVA

GRAFICO 1. FINANCIACION RELATIVA PARA DIVERSOS PESOS DE LOS COSTES VARIABLES Y FINANCIACION
REAL (CC.AA. ART.143)
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FINANCIACION RELATIVA

GRAFICO 2. FINANCIACION RELATIVA PARA DIVERSOS PESOS DE LOS COSTES VARIABLES Y FINANCIACION
REAL (CC.AA. ART.151)
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FINANCIACION RELATIVA

GRAFICO 3. FINANCIACION RELATIVA PARA DIVERSOS PESOS DE LOS COSTES VARIABLES (CONJUNTO DE
CC.AA)
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FINANCIACION RELATIVA
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GRAFICO 4. FINANCIACION RELATIVA PARA DIVERSOS PESOS DE LOS COSTES VARIABLES Y FINANCIACION
REAL (CONJUNTO DE CC.AA.)
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