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Introducción

Las respuestas de las sociedades avanzadas a necesidades tan re-
levantes para el desarrollo como la educación y la sanidad, las 
pensiones y el seguro de desempleo, las infraestructuras o la segu-
ridad ciudadana se caracterizan por la decisiva presencia pública 
y la dedicación a las mismas de un gran volumen de recursos. En 
Europa, el gasto público es equivalente a casi el 50% del producto 
interior bruto (PIB), e incluso se supera en algunos países. La 
importancia y la dimensión de estas actividades justifican pres-
tar atención a los resultados de las actuaciones públicas desde la 
perspectiva de la eficiencia y también de la equidad, cuestiones 
que han vuelto a ser debatidas apasionadamente durante estos 
años en los que la crisis ha puesto en cuestión la sostenibilidad 
financiera de numerosas Administraciones y muchos programas 
de gasto. 

En España, las discusiones recientes sobre los servicios públicos 
tienen una limitada base empírica y se encuentran enmarcadas 
por tres grandes referencias cuyo fundamento es, con frecuencia, 
más de naturaleza ideológica que objetiva. La primera de estas 
referencias son las opiniones sobre la ambición deseable para los 
objetivos gubernamentales, que para algunos debe ser grande y 
para otros pequeña. Los distintos puntos de vista sobre las metas a 
alcanzar tienen implicaciones sobre la dimensión financiera y las 
funciones a desempeñar por el sector público, así como sobre la 
forma de financiarlas. La segunda coordenada de los debates se 
refiere a los medios a utilizar, la eficacia de las políticas y las venta-
jas e inconvenientes de los instrumentos. Este ámbito del debate 
tampoco es solo técnico —aunque podría serlo más— aparecien-
do importantes referentes ideológicos, en particular, en la valora-
ción de la conveniencia de prestar los servicios a través de instru-
mentos públicos o privados. La tercera coordenada es la referida a 
la descentralización o centralización de los servicios. Mientras las 
ventajas teóricas de la descentralización se refieren a su potencial 
capacidad de adaptarse a las preferencias de distintos grupos de 
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ciudadanos, las de la centralización hacen referencia a la igualdad 
de las oportunidades de los residentes en distintos territorios. 

Caben pocas dudas de que en España la valoración de todos 
estos temas y problemas se aborda desde perspectivas marcadas 
con más frecuencia por elementos de naturaleza identitaria e 
ideológica que por referencias empíricas. Este trabajo se mueve 
precisamente en este último terreno, presentando los resultados 
de una investigación sobre un tema que consideramos relevante 
para acotar algunos de los debates mencionados entre los límites 
que establece la evidencia disponible sobre el despliegue territo-
rial del sector público español. 

El tema analizado es la evolución del gasto en los servicios 
públicos fundamentales (en adelante SPF) en España y sus co-
munidades autónomas en los años transcurridos del siglo xxi. El 
proyecto se ha desarrollado en 2013 y 2014 como parte del Pro-
grama de Investigaciones Económicas Fundación BBVA-Ivie y ha 
sido estimulado por la intensidad de las discusiones mencionadas 
en estos últimos años. Su finalidad es doble: por una parte, acotar 
los elementos subjetivos de los debates, aportando evidencia has-
ta ahora no disponible que puede ser utilizada fácilmente como 
referencia de las valoraciones y en la toma de decisiones; por otra, 
llamar la atención sobre las sustanciales diferencias de gasto en 
los servicios públicos fundamentales entre las comunidades autó-
nomas españolas, las implicaciones de las mismas para la igualdad 
de oportunidades y el escaso fundamento existente para conside-
rarlas un resultado de la descentralización. 

Para avanzar hacia ambos objetivos con una adecuada base 
informativa, una parte importante del proyecto ha consistido en 
construir un banco de datos sobre la distribución territorial del 
gasto en los principales servicios públicos de 2002 a 2013. Sus re-
sultados se presentan en el capítulo 2 y son particularmente inte-
resantes para la investigación realizada. 

Por una parte, porque los datos de 2002 confirman que las 
desigualdades vienen de lejos. En realidad son anteriores a la des-
centralización, de modo que no son consecuencia de la autono-
mía sino de un despliegue territorial desigual del sector público 
centralizado previo. Sin embargo, estas diferencias se hacen más 
visibles a partir de la homogeneización de los traspasos de compe-
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tencias a las comunidades autónomas —al completarse la cesión 
de la sanidad a aquellas comunidades que todavía no la gestiona-
ban— lo que facilita la comparación. 

En segundo lugar, la serie presentada muestra lo acontecido 
desde 2002 hasta la actualidad, un período en el que se han su-
cedido años de fuerte expansión económica y abundancia de re-
cursos para el sector público y otros de intensa crisis y enorme 
retroceso de los ingresos fiscales para todos los niveles de gobier-
no. La necesidad de llevar a cabo ajustes en los ingresos y gas-
tos públicos para reducir el déficit y recuperar un horizonte de 
estabilidad financiera ha planteado numerosas preguntas sobre 
las actividades a mantener y en qué condiciones hacerlo, lo que 
equivale a interrogarse sobre qué servicios se consideran funda-
mentales. La evidencia presentada indica que la protección a los 
servicios públicos fundamentales ha resultado mayor en aquellos 
servicios que han permanecido centralizados, y será importante 
valorar tres posibles causas de ese resultado: prudencia en la asun-
ción de compromisos de gasto, previsión financiera de las Admi-
nistraciones responsables y asignación de recursos adecuada a la 
priorización que merecen los servicios públicos fundamentales. 

Una de las conclusiones más importantes de la evidencia aporta-
da en este volumen es que las preguntas sobre la dimensión y las ca-
racterísticas deseadas para el sector público en España no deberían 
responderse sin tener muy en cuenta las sustanciales diferencias 
territoriales existentes en el nivel de gasto por habitante en los ser-
vicios públicos fundamentales. Los datos presentados señalan que 
el sector público en España es territorialmente tan desigual que 
existen razones poderosas para dudar de que los residentes en las 
distintas comunidades accedan a los servicios públicos en condi-
ciones no ya iguales, sino ni siquiera similares. El análisis realizado 
bucea en las causas y consecuencias de estas diferencias que, en 
parte, están en la base de las intensas tensiones institucionales de 
los últimos años. Para encontrarlas, los cinco capítulos del volumen 
recogen el contenido que se sintetiza a continuación. 

El primer capítulo ofrece un panorama del papel y la dimen-
sión de los servicios públicos fundamentales en España, valoran-
do su importancia dentro de las actuaciones gubernamentales y 
su trayectoria reciente. Para ello, se analiza su tamaño y estruc-
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tura desde distintas perspectivas, comparándolo con otros países 
e identificando los servicios públicos que serán considerados en 
el resto de la monografía y las Administraciones encargadas de 
gestionarlos. Este primer diagnóstico justifica por qué el análisis 
se centra en el despliegue territorial de los servicios públicos fun-
damentales, integrándose en esta categoría la sanidad, la educa-
ción y la protección social. Evaluar la trayectoria del gasto en estas 
actividades durante la expansión y la crisis es imprescindible para 
abordar sobre bases fiables los debates abiertos sobre la sosteni-
bilidad futura del estado del bienestar, las implicaciones de las 
políticas de estabilidad presupuestaria y su dimensión territorial. 

El segundo capítulo ofrece un resumen de la información 
elaborada para poder evaluar el despliegue territorial de los 
servicios públicos fundamentales, presentando el contenido del 
banco de datos construido. Se muestra la trayectoria del gasto 
por comunidades en educación, en sanidad, en protección so-
cial y en el agregado en los servicios públicos fundamentales. En 
los datos ofrecidos en el capítulo se constatan las sustanciales 
diferencias de gasto por habitante entre comunidades autóno-
mas, tanto en las distintas funciones como en el agregado de los 
servicios públicos fundamentales, que justifican plantearse un 
análisis de las causas y consecuencias de las mismas en los capí-
tulos siguientes. Para ello es importante describir las funciones 
de gasto en los servicios públicos fundamentales gestionadas 
por las distintas Administraciones. El papel de las Administra-
ciones centrales se concentra en los capítulos de protección so-
cial: las pensiones, principalmente gestionadas por la Seguridad 
Social y las prestaciones por desempleo, por la Administración 
central. Las comunidades autónomas son mayoritariamente res-
ponsables de los servicios de sanidad y educación y participan 
también en los de protección social, en mayor medida tras la 
aprobación en 2006 de la ley de Dependencia. Por último, las 
corporaciones locales desempeñan funciones complementarias 
en los distintos servicios atendidos por las comunidades autóno-
mas, realizando gastos de menor cuantía que estas, pero que, en 
todo caso, son relevantes.

La base de datos con la distribución territorial del gasto en 
los servicios públicos fundamentales puede ser consultada ínte-
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gramente en el sitio web de la Fundación BBVA.1 En ella se cubre 
el período 2002-2013 y se distingue el gasto realizado en cada te-
rritorio por los distintos niveles de las Administraciones Públicas. 
Por tanto, se ofrece información del gasto territorial realizado por 
la Administración central, las comunidades autónomas, las cor-
poraciones locales y las Administraciones de la Seguridad Social. 
Y en todos los casos se distinguen los tres servicios públicos fun-
damentales (educación, salud y protección social) y su agregado. 
Además, y con el fin de facilitar el análisis, la base de datos incluye 
también las magnitudes en términos per cápita con la misma des-
agregación indicada, así como índices de evolución en términos 
reales per cápita.

Los capítulos 3 y 4 se centran en el estudio del gasto en los 
servicios públicos fundamentales que depende de las comunida-
des autónomas con el propósito de identificar las causas de las 
diferencias per cápita observadas entre las mismas. Las hipótesis 
contempladas son tres: en primer lugar, en el capítulo 3 se es-
tudia si las diferencias se explican por la existencia de distintas 
necesidades objetivables. Para ello se define y aplica una métrica 
que evalúa la intensidad de las necesidades por habitante de las 
comunidades, atendiendo a sus diferencias demográficas, de loca-
lización de la población y de coste. En segundo lugar —en el ca-
pítulo 4— se considera si las diferencias de gasto se deben a la dis-
par disponibilidad de recursos de las comunidades, dado que el 
abanico de ingresos por habitante de las mismas es considerable 
como consecuencia del diseño de los sistemas de financiación, las 
singularidades del régimen foral y la importancia de otras fuentes 
de ingresos. En tercer lugar se analiza si las diferencias de gasto en 
la autonomía de las comunidades se asocian a diferentes niveles 
de prestación de los servicios públicos.

Por último, el capítulo 5 estudia las implicaciones de los nive-
les de gasto en los servicios públicos fundamentales para las políti-
cas redistributivas de las Administraciones Públicas en España. Se 
destaca que la redistribución opera combinando contribuciones 
de los individuos en función de su capacidad de pago y presta-

1  Véase  http://www.fbbva.es/TLFU/tlfu/esp/areas/econosoc/bbdd/gastos_
servicios_publicos_ comunidades.jsp.
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ciones de servicios públicos en las que se atiende tanto a criterios 
contributivos —pensiones, desempleo— como de igualdad de 
oportunidades en la atención a las necesidades —pensiones no 
contributivas, rentas mínimas de inserción, salud, educación, ser-
vicios sociales—. El capítulo evalúa la importancia de las políticas 
redistributivas y los cambios en las mismas asociados a la llegada 
de la crisis, ofreciendo materiales valiosos para discutir el alcance 
de un hipotético retroceso en el estado de bienestar. También se 
presta atención a la importancia que los servicios públicos fun-
damentales tienen en los efectos redistributivos de las políticas 
públicas. Por último, se analiza la intensidad con la que la redis-
tribución opera en cada comunidad y la importancia del gasto en 
los servicios públicos fundamentales para explicar esas diferencias 
de intensidad. 

El volumen se cierra con un breve capítulo de conclusiones en 
el que se destacan los resultados más relevantes para las políticas 
públicas. Las más sobresalientes son subrayadas en los comenta-
rios finales de ese último capítulo.
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1. El sector público y los servicios 
fundamentales

La importancia del sector público en las economías avanzadas 
se deriva de las actividades que desempeña y del volumen de re-
cursos dedicados a las mismas. Las respuestas sociales a asuntos 
tan relevantes como la educación, la sanidad, las infraestructuras, 
las pensiones o la seguridad cuentan con una decisiva presencia 
pública. Además, el gasto público representa en muchos países 
europeos cifras equivalentes —e incluso superiores— al 50% del 
producto interior bruto (PIB). Estos dos rasgos del sector público, 
relevancia y dimensión de sus actividades, avalan la pertinencia 
de evaluar sus resultados y suscitan permanentes debates sobre la 
eficiencia y equidad de las actuaciones gubernamentales. 

La crisis ha intensificado la discusión sobre estos temas, al po-
ner en cuestión la sostenibilidad financiera de la trayectoria de 
numerosas Administraciones y, como consecuencia de ello, de nu-
merosos programas de gasto público. En España, a partir de 2008 
se ha producido un fuerte desajuste de las cuentas de los tres ni-
veles de gobierno —central, autonómico y local— y en los últimos 
años también de la Seguridad Social. La necesidad de reducir el 
déficit y recuperar un horizonte de estabilidad financiera ha plan-
teado numerosas preguntas sobre qué actividades deben ser man-
tenidas —y en qué condiciones— y cuáles podrían ser prescindi-
bles, cuestión que equivale a interrogarse acerca de qué servicios 
se consideran fundamentales. 

Cuando las preguntas sobre las prioridades de los distintos 
gastos se plantean en un estado descentralizado llevan aparejadas 
otras sobre cómo repartir los recursos públicos entre las Admi-
nistraciones responsables de los diferentes servicios. En efecto, 
ese debate en España se plantea recurrentemente entre las co-
munidades autónomas de régimen común y la Administración 
central en el Consejo de Política Fiscal y Financiera, cada vez que 
se evalúa el cumplimiento del principio de suficiencia en la fi-
nanciación de las comunidades. Ahora bien, la valoración de la 
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suficiencia no es independiente del nivel de servicios ofrecidos, 
la modalidad organizativa seleccionada para ofrecerlos, los costes 
en los que se incurre al prestarlos y la eficacia con la que se pro-
ducen, o la calidad de los resultados obtenidos. En la medida en 
que la autonomía de los gobiernos deja en sus manos decisiones 
relevantes en todos estos temas que influyen finalmente en el gas-
to, la suficiencia o no de los recursos es difícil de precisar. 

Para abordar a lo largo de este volumen el análisis de las dife-
rencias territoriales de gasto en los servicios públicos fundamen-
tales (SPF), comenzaremos por evaluar su relevancia y trayectoria 
reciente en el conjunto de España. Con esa finalidad, este primer 
capítulo ofrece un panorama general de la dimensión de los ser-
vicios públicos en España, la importancia de los SPF dentro de 
las actuaciones públicas, su trayectoria reciente y perspectivas. El 
capítulo se estructura como sigue. El primer apartado ofrece una 
visión general del sector público español, su tamaño y estructura, 
comparándolo con otros países. El segundo apartado identifica 
los servicios públicos que serán considerados fundamentales en 
el resto de la monografía y las Administraciones encargadas de 
gestionarlos en España. En el apartado tercero se plantean los 
principales problemas a los que se enfrentan los SPF, en la actua-
lidad y de cara al futuro, tanto en España como en otros países 
desarrollados de nuestro entorno. 

1.1.  Dimensiones del sector público español

El esquema 1.1 presenta un resumen de los aspectos a tener pre-
sentes al analizar el sector público desde una perspectiva econó-
mica, así como las relaciones entre los mismos y las principales 
variables a considerar. El esquema conceptual propuesto con-
templa las actividades públicas como un proceso transformador 
que emplea distintos recursos —inputs financieros, humanos y 
materiales— para producir múltiples outputs: servicios educati-
vos, sanitarios, de transporte, transferencias de rentas a parados, 
pensionistas o dependientes, etc. De estas actividades se derivan 
impactos que constituyen los resultados finales —outcomes— de 
las actuaciones públicas en la sociedad: mejoras en la salud y en la 
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formación, protección frente al desempleo o la vejez, mejoras en 
la movilidad o la seguridad, etcétera.

Para ordenar el análisis empírico de este conglomerado de ac-
tividades es conveniente distinguir si los problemas considerados 
y las variables e indicadores que utilizamos para representarlos 
corresponden al ámbito de los recursos, los procesos, los outputs o 
los outcomes. Así, las cuestiones referidas al volumen o la estructura 
de los ingresos y gastos públicos, o al empleo público, correspon-
den al ámbito de los recursos. En cambio, las correspondientes a 
la estructura de niveles de gobierno, la estructura organizativa de 
las Administraciones y las diversas dimensiones de la gestión pú-
blica (económico-financiera, de recursos humanos, contratación, 
etc.) se refieren a los procesos. Por su parte, las preguntas sobre 
qué se produce —y la valoración de la eficiencia— se refieren a 
los outputs o servicios; mientras que los resultados de esos servicios 
públicos para la sociedad —incluyendo entre ellos los referidos a 
la equidad— corresponden al ámbito de los outcomes.

esquema 1.1:  Dos fases de las actividades públicas

Recursos
(inputs)

Organización
y procesos del
sector público

Productos
(outputs)

Efecto de las
políticas públicas

Resultados
(outcomes)

Recursos �nancieros

Recursos humanos

Recursos materiales

...

Servicios educativos

Servicios sanitarios

Servicios de transporte

Transferencia
de rentas a parados, 

pensionistas y 
dependientes

...

Mejoras en salud
y en formación

Protección 
al desempleo 

y a la vejez

Mejoras en movilidad
y seguridad

... 

Fuente: Elaboración propia.

Este marco de referencia conceptual permite advertir que la 
mayoría de las medidas del tamaño del sector público utilizadas 
se basan en datos de ingresos y gastos y se refieren al ámbito de los 
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recursos. Los indicadores de productos y resultados son más pro-
blemáticos de construir como veremos y, por ello, hay que subra-
yar que utilizar los ingresos o los gastos como medidas de outputs 
o outcomes puede proporcionar imágenes cuantitativas equívocas 
de los resultados de las actividades públicas. 

Considérese en este sentido, por ejemplo, el significado de un 
indicador muy utilizado del tamaño del sector público: su compa-
ración respecto al PIB. Cuando observamos que en el caso de Es-
paña en 2014 el gasto público representa el 43,6% del PIB, el sig-
nificado de este porcentaje es, en realidad, una medida del peso 
de los recursos totales utilizados por el sector público más que 
de los servicios ofrecidos, pues estos dependerán de la eficiencia 
alcanzada en el uso de esos recursos. 

El gasto mide el total de recursos utilizado pero una parte de 
los mismos puede provenir del endeudamiento. Así sucede cuan-
do los ingresos fiscales son insuficientes para cubrir el gasto en 
períodos de déficit como el actual. En ese caso las medidas de los 
recursos que utiliza el sector público pueden ser muy distintas si 
se basan en el gasto o en los impuestos recaudados. Como mues-
tra el gráfico 1.1, según la presión fiscal (porcentaje de ingresos 
tributarios en relación con el PIB) la dimensión del sector público 
en España en 2014 es del 34%, una cifra sensiblemente inferior a 
la que se obtiene al considerar el indicador de los gastos (43,6%). 

Un tercer indicador del tamaño del sector público utilizado 
con frecuencia es el peso de los asalariados públicos en la ocupa-
ción total, que en España representa el 16,9% del empleo total 
en 2014. Esta variable muestra un peso del sector público mucho 
menor que los dos anteriores y la razón es doble. Primero que, 
en realidad, buena parte de las actividades de los gobiernos no 
son productivas sino redistributivas (transferencias al sector pri-
vado, sobre todo a los hogares) y emplean muy poco personal. La 
segunda es que solo una parte del gasto productivo de los gobier-
nos se dedica a la contratación de empleados públicos. El resto se 
dedica a inversiones y a comprar bienes y servicios privados para 
producir servicios públicos.

La distinción entre el gasto público productivo —es decir, que 
se dedica a la producción de servicios públicos— y el redistributivo 
—pensiones, seguro de desempleo, pagos a dependientes, etc.— es 
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muy relevante. En el panel a del gráfico 1.2 se muestra el alcance 
de esta descomposición del gasto público total, pues se reparte 
casi por mitades entre ambos conceptos. Además, en el panel b 
del gráfico 1.2 se constata que una parte importante de los gastos 
productivos en servicios públicos (superior al 40%)2 se destina a 
adquirir bienes y servicios privados con financiación de los go-
biernos: construcción de infraestructuras, sanidad y educación 
concertada, suministros de todo tipo a las Administraciones, etc. 

La diversidad de perspectivas desde las que se puede contem-
plar lo público exige seleccionar adecuadamente las variables uti-
lizadas para medir sus actuaciones, en función de los objetivos 
perseguidos. Los datos anteriores indican que se trata de un asun-
to importante incluso cuando se trata simplemente de evaluar 
su tamaño, como confirma la creencia equivocada de parte de 
la opinión pública de que el empleo público alcanza porcentajes 
similares a los que el gasto público representa en comparación 
con el PIB. La elección de indicadores de lo público se enfren-

2  Se excluye del cálculo el consumo de capital fijo.

GRÁFICO 1.1: � Dimensión del sector público español en relación  
con el PIB, 2000-2014
(porcentaje)

50
45
40
35
30
25
20
15
10

5
0

200520042003200220012000 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Gasto público (porcentaje sobre el PIB)

Ingresos �scales (porcentaje sobre el PIB)

Asalariados públicos (porcentaje sobre el total de ocupados)

Fuente: IGAE (2015b) e INE (2015b).



[ 22 ]   servicios públicos, diferencias territoriales e igualdad.. .

ta a dificultades mayores cuando se desea evaluar sus procesos, 
productos y resultados, sobre todo teniendo presente que con-
viene contemplarlos desde la doble perspectiva de la eficiencia 
y la equidad, pues ambos objetivos son muy relevantes. Si como 
sucede con frecuencia la selección de indicadores no se realiza 
con la prudencia y precisión necesarias, la consecuencia es que los 
diagnósticos del sector público y los debates sobre sus problemas 
resultan distorsionados.

GRÁFICO 1.2:  Composición del gasto público español
(porcentaje)

a)  Gasto total: gasto redistributivo + productivo
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1.2.  Perspectiva internacional 

La pregunta acerca de si la dimensión del sector público español 
es elevada o insuficiente está presente en muchos debates actua-
les y, más allá de las preferencias personales, puede responderse 
de distintas maneras. La primera consiste en comparar los indica-
dores de tamaño y otros perfiles del sector público español con 
los de otros países, ejercicio que será realizado a continuación. 
Una segunda respuesta a esa cuestión puede venir de la valora-
ción de sus resultados, es decir, de cuántos servicios ofrece, con 
qué productividad se obtienen y qué contribución realizan a ob-
jetivos clave como la igualdad de oportunidades o al crecimiento 
económico. Esta segunda aproximación es mucho más compleja 
porque, como se verá, medir los resultados de las actuaciones pú-
blicas plantea muchos problemas a día de hoy, que se deben a dos 
razones fundamentalmente: las dificultades existentes para valo-
rar en términos reales la producción pública y, más todavía, los 
elementos subjetivos que aparecen al evaluar las contribuciones 
gubernamentales desde la perspectiva de la equidad. 

1.2.1.  Dimensión del sector público y costes
Para comparar el sector público español con el de otros países he-

mos de aceptar retrasos que vienen impuestos por las fuentes inter-
nacionales. El porcentaje del PIB que representaba el gasto público 
total en España se situaba en 2011 en el 45,2%, una cifra muy próxi-
ma a la media de la Organización para la Cooperación y el Desarro-
llo Económicos (OCDE) y a países como Alemania, algunos puntos 
por debajo de las de Italia, Reino Unido y Francia y algo por encima 
de las de Canadá y Estados Unidos (panel a gráfico 1.3). Estos seis 
países serán los considerados en la mayoría de las comparaciones de 
este capítulo por dos razones: porque por su tamaño y nivel de renta 
constituyen referencias muy relevantes y, además, porque ofrecen un 
abanico de experiencias interesantes para un país cuasifederal como 
España, dado que Alemania, Canadá y Estados Unidos tienen estruc-
turas federales y los otros tres están más centralizados. 

Si se considera en el panel b del gráfico 1.3 el peso de la par-
te del gasto dedicado a la producción pública, como porcentaje 
del PIB, se observa que España alcanzaba en 2011 el 22,3% y su 
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posición relativa es similar a la de Alemania. En Francia, Canadá 
y Reino Unido la producción de servicios por el sector público 
tiene un peso algo mayor y en el resto de países es menor, pero en 
ningún caso se trata de diferencias muy importantes.

Como ya se ha mencionado, el cálculo del valor de la produc-
ción pública se realiza a partir de los costes en los que se incurre. 
En el gráfico 1.4 se ofrece la estructura de los mismos con mayor 
detalle que en el gráfico 1.2, referida a los tres componentes más 
importantes: el coste de retribuir a los empleados públicos, el cos-
te de los bienes y servicios privados usados por el sector público 
(compras) y los que no usa pero financia al sector privado (me-
diante transferencias) y, en tercer lugar, el consumo de capital fijo 
(amortizaciones de capital público). Se puede apreciar que, para 

GRÁFICO 1.3:  Peso del gasto público. Comparación internacional, 2011
(porcentaje del PIB)

a)  Gasto público total
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un nivel dado de gasto productivo, existen diferencias significati-
vas entre los países en cuanto a la intensidad con la que se produ-
cen los servicios con empleados públicos o se adquieren bienes y 
servicios privados. 

En España más del 52% del gasto público productivo corres-
ponde a retribuciones a empleados públicos, un porcentaje que 
es el mayor de los países considerados y que nos sitúa 18 puntos 
porcentuales por encima del de Alemania (34,5%). El mayor peso 
en el gasto público productivo de los salarios no implica nece-
sariamente que el gasto en empleados públicos represente una 
parte mayor del PIB —pues ello depende también del volumen de 
gasto público total— o que el porcentaje del empleo público sea 
mayor en el empleo total3 —pues la estructura del empleo público 
y los niveles salariales también influyen en el gasto—. Como se 
puede comprobar en el gráfico 1.5, España no sobresale entre los 
países considerados en ningunos de estos dos indicadores.

Alemania se apoya en los suministros privados para realizar 
la producción pública mucho más que el resto, externalizándo-

3  Las diferencias de las cifras de empleo público de los gráficos 1.1 y 1.5 
se derivan de los criterios seguidos por la OCDE al delimitar qué empleos se 
incluyen en las comparaciones internacionales.

GRÁFICO 1.4: � Estructura porcentual de costes de la producción pública. 
Comparación internacional, 2011
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GRÁFICO 1.5: � Peso del gasto en salarios y empleo públicos.  
Comparación internacional, 2011

a)  Gasto en salarios públicos como porcentaje del PIB
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GRÁFICO 1.6: � Porcentaje de titulados superiores en el empleo.  
España, 2000-2013

80

70

60

50

40

30

20

10

0
200520042003200220012000 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Sector público Sector privado

Fuente: Fundación Bancaja e Ivie (2014).



el sector público y los servicios fundamentales  [ 27 ]  

la por distintas vías (compra de bienes y servicios o financiación 
de los mismos) y mediante diversas modalidades de cooperación 
público-privada. España dedica a estas adquisiciones cerca de un 
39% del gasto productivo público, mientras en Reino Unido el 
porcentaje supera el 50% y en Alemania se acerca al 58%. 

El empleo público se concentra más que el privado en activida-
des para las que se requiere un nivel de cualificación elevada. Es-
paña no es una excepción, aunque en las últimas décadas el peso 
del empleo cualificado ha crecido también en el sector privado tal 
y como se observa en el gráfico 1.6.

Para realizar una comparación de los salarios relativos paga-
dos a los empleados públicos en una selección de ocupaciones y 
países, el cuadro 1.1 los compara con el nivel de renta y el salario 
medio de los trabajadores con similar nivel de estudios de cada 
país. No se observa, en general, una prima salarial favorable a los 
empleados públicos en España sino situaciones dispares: la prima 
es menor que la de otros países en las ocupaciones que suponen 
mayor responsabilidad de gestión y mayor en el caso de los pro-
fesores no universitarios y los puestos auxiliares de la Administra-
ción. En resumen, las primas salariales públicas en España ponen 
de manifiesto un menor abanico salarial.

1.2.2.  Estructura y organización
Un aspecto de la estructura del sector público importante para 

valorar su organización y procesos es el nivel de descentralización 
de las actividades públicas en los gobiernos regionales y locales. 
En el panel a del gráfico 1.7 se comprueba que en España las 
comunidades autónomas gestionan más de un tercio del gasto 
público. En este sentido, nuestro país es más parecido a países 
federales como Alemania, Canadá o Estados Unidos que a los res-
tantes países considerados, mucho más centralizados. Además, Es-
paña comparte con los países continentales europeos —federales 
o no— la existencia de una importante administración diferencia-
da que gestiona los recursos dedicados a Seguridad Social, que en 
nuestro caso representan el 31,9% del gasto.

El panel b del gráfico 1.7 muestra que en distintos países, sean 
federales o centralizados, los gobiernos subcentrales —estatales o 
locales— tienen un peso mayor en el gasto que en los ingresos pú-
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CUADRO 1.1: � Salarios públicos por ocupaciones.  
Comparación internacional, 2011
(porcentaje)

a)  Salarios de los empleados públicos en relación con la renta per cápita

  España Alemania EE. UU. Francia Italia
Reino 
Unido

OCDE

Nivel D1 3,89 4,97 5,05 6,44 16,84 8,48 5,94

Nivel D2 4,17 4,27 4,65 5,21 9,89 5,59 4,41

Nivel D3 3,10 3,48 4,37 4,44 4,56 4,14 3,17

Nivel D4 2,33 — 4,72 3,18 3,32 2,90 2,71

Profesionales 
gobierno central 
seniors

2,91 2,39 2,87 2,36 1,61 1,74 2,22

Secretaría 1,43 1,36 1,39 1,51 1,32 0,98 1,17

Inspectores de 
policía y detectives

2,47 — 2,73 2,30 2,09 2,56 1,84

Agentes de policía 1,59 — 1,51 1,61 1,69 1,62 1,44

 
b) � Prima salarial de los empleados públicos en comparación a los trabajadores 

de similar nivel educativo

España Alemania EE. UU. Francia Italia
Reino 
Unido

OCDE

Nivel D1 2,46 2,48 2,53 3,38 6,90 4,19 3,35

Nivel D2 2,64 2,13 2,33 2,73 4,05 2,76 2,46

Nivel D3 1,96 1,73 2,19 2,33 1,87 2,04 1,76

Nivel D4 1,47 — 2,37 1,67 1,36 1,43 1,50

Profesionales 
gobierno central 
seniors

1,84 1,19 1,44 1,24 0,66 0,86 1,18

Secretaría 0,90 0,68 0,70 0,79 0,54 0,49 0,67

Inspectores de 
policía y detectives

1,56 — 1,37 1,21 0,86 1,26 1,04

Agentes de policía 1,00 — 0,76 0,84 0,69 0,80 0,83

Profesores 1,38 1,01 0,67 0,81 0,61 — 0,85

Nota: los funcionarios nivel D1 son aquellos que están por debajo de ministros y del secretario de Estado y 
pueden ser funcionarios de nivel superior o nombrados por el Gobierno. Los funcionarios de nivel D2 son 
funcionarios de nivel superior por debajo de los D1 y se encargan de formular y revisar las políticas y dirigir 
y coordinar las actividades del ministerio. Los funcionarios nivel D3 dirigen y coordinan el funcionamiento 
de una unidad administrativa bajo las directrices del órgano directivo. Los funcionarios nivel D4 asesoran 
políticas y a los gestores de alto nivel y realizan la planificación estratégica y financiera.
Fuente: OCDE (2013c).
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GRÁFICO 1.7: � Estructura gubernamental por niveles.  
Comparación internacional, 2011

a)  Gasto por niveles de gobierno
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b) � Descentralización fiscal: importancia de los gobiernos subcentrales en ingresos 
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blicos y España no es una excepción en este sentido. La otra cara 
de esa moneda es que en las Administraciones centrales —gobier-
no central o Seguridad Social— sucede lo contrario. Como conse-
cuencia de ello, las Administraciones centrales intervienen en la 
financiación de las subcentrales a través de transferencias intergu-
bernamentales verticales, que en muchos casos son importantes, 
como sucede en España. Sin embargo, los países federales no son 
los únicos en los que este rasgo se aprecia, pues en algunos de los 
centralizados —como Reino Unido— también se pone de mani-
fiesto la misma característica, debido a la dependencia financiera 
de los gobiernos locales del gobierno central correspondiente.

Los gobiernos subcentrales suelen concentrar sus funciones en 
las actividades de producción de servicios públicos, mientras que 
las de redistribución monetaria de la renta son principalmente 
desempeñadas por las Administraciones de Seguridad Social cuan-
do existen, y cuando no existen son competencia de la Administra-
ción central. Por esta razón, el peso de los gobiernos subcentrales 
en las actividades productivas es mucho mayor que su peso en el 
gasto público total. En el gráfico 1.8 se comprueba este rasgo com-
parando el nivel de descentralización del gasto público con el peso 
de los gobiernos subcentrales en el empleo y la inversión pública. 
La práctica totalidad de las observaciones se sitúa por encima de la 
diagonal, poniendo de relieve una especialización de los gobiernos 
regionales y locales en tareas que implican más empleo de factores 
productivos y que, por tanto, hacen sus resultados más sensibles al 
logro o no de unos adecuados niveles de productividad. 

Otro aspecto muy relevante de la estructura del sector público 
es la importancia de las diferentes funciones en el gasto total, que 
recoge el cuadro 1.2. En el mismo se puede observar que alrede-
dor de un tercio del gasto se dedica a protección social y más de 
un cuarto a la producción de bienes públicos de carácter social 
(educación y sanidad, fundamentalmente). También son muy im-
portantes, con participaciones en el gasto superiores al 10%, los 
servicios generales de la Administración —que incluyen las cargas 
financieras— y el gasto en asuntos económicos —que incluye bue-
na parte de las inversiones en infraestructuras y apoyo a las acti-
vidades productivas—. Estas cinco grandes funciones concentran 
más del 85% del gasto total.
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GRÁFICO 1.8: � Especialización productiva de los gobiernos subcentrales. 
Comparación internacional, 2011 (porcentaje)
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La comparación de los países seleccionados indica que estas ten-
dencias generales se cumplen en todos ellos pero existen algunos 
matices interesantes. Los países continentales europeos —excepto 
España— sobresalen por el peso en su gasto total de la protección 
social y en el extremo opuesto se encuentra Estados Unidos. Este 
último país destaca en cambio por su gasto en salud (con Reino 
Unido), educación y defensa. España, y sobre todo Italia y Alema-
nia, se encuentran por debajo de la media en peso del gasto edu-
cativo. Italia sobresale, en cambio, notablemente por el peso en el 
gasto de los servicios generales de la Administración, que apunta 
una mayor carga burocrática o un mayor coste financiero.

El desempeño de las actividades correspondientes a cada una 
de las funciones requiere el uso de una composición de recursos 
muy diferente, pues las de protección social fundamentalmente 
consisten en transferencias monetarias mientras que las de sa-
nidad, educación, defensa, seguridad o Administración Pública, 
consisten principalmente en la producción de bienes y servicios. 

CUADRO 1.2: � Estructura del gasto público por funciones.  
Comparación internacional, 2011
(porcentaje)

  España Alemania EE. UU. Francia Italia R. Unido OCDE

Servicios públicos 
generales 12,53 13,60 12,36 11,51 17,27 11,61 13,63

Defensa   2,33   2,35 11,71   3,23   3,04   5,13   3,57

Orden público y 
seguridad   4,84   3,52   5,53   3,12   4,03   5,28   3,89

Asuntos 
económicos 11,63   7,80   9,42   6,25   7,14   5,30 10,47

Protección 
medioambiental   2,06   1,47   0,00   1,89   1,79   1,98   1,63

Vivienda y servicios 
comunitarios   1,34   1,23   2,11   3,39   1,37   1,82   1,58

Sanidad 14,06 15,54 21,39 14,74 14,74 16,51 14,51

Ocio, cultura y 
religión   3,34   1,81   0,71   2,50   1,11   2,14   2,69

Educación 10,51   9,40 15,52 10,80   8,49 13,41 12,46

Protección social 37,37 43,27 21,25 42,57 41,02 36,83 35,56

Fuente: OCDE (2013c).
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Ahora bien, la financiación pública de estos servicios no impli-
ca que su producción lo sea, pues puede ser concertada con el 
sector privado. De hecho, en este terreno existe una gran varie-
dad de prácticas: algunos bienes son, por lo general, produci-
dos por el sector privado —por ejemplo, la construcción de in-
fraestructuras— mientras otros son exclusivamente del ámbito 
público —administración de justicia—. En otras funciones —en 
educación, sanidad, servicios sociales— es frecuente que convi-
van diferentes prácticas y que cuando la producción es pública se 
recurra, por una parte, al empleo público pero también, amplia-
mente, al uso de suministros privados para el aprovisionamiento 
de material o servicios intermedios. 

El reflejo de esta heterogeneidad se observa en la distinta com-
posición del gasto de las tres principales funciones de producción 
de servicios públicos —salud, educación y servicios generales de 
la Administración— en los distintos países. El cuadro 1.3 permite 
observar que el peso de los salarios en educación es muy impor-
tante, en sanidad también pero no en todos los países. Son, asi-
mismo, muy relevantes las compras de bienes y servicios al sector 
privado. En servicios generales de la Administración y en sanidad, 
el resto de gastos (que incluye prestaciones sociales en especie) 
adquiere también un peso importante. 

1.2.3.  Resultados de los servicios públicos 
Evaluar los resultados del sector público es más difícil que medir 

los recursos que emplea, por diferentes razones. En primer lugar, el 
valor de los servicios públicos no puede cuantificarse con el mismo 
criterio que en el sector privado al no existir, en muchas ocasiones, 
un mercado en el que la demanda manifieste directamente su dis-
posición a pagar y se fije un precio. En esas circunstancias, el valor 
real de lo producido y su evolución se calculan con dificultad. El 
procedimiento alternativo de valoración de la producción pública 
se basa habitualmente en los costes corrientes en los que se ha incu-
rrido, pero ello no facilita la evaluación de la producción real ni de 
los niveles de eficiencia y su evolución. En segundo lugar, los resul-
tados de los servicios públicos en términos de eficiencia y equidad 
dependen con frecuencia de su composición y calidad, del acceso 
a los mismos del conjunto de la población o de los distintos grupos 
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de la misma. La información para evaluar estos aspectos es limitada 
y, sin embargo, sería muy relevante para valorar adecuadamente el 
impacto final de las actuaciones públicas.

Las posibilidades de abordar estos problemas resultan algo 
mayores cuando se contemplan funciones de gasto concretas, 
en particular en el caso de las actividades que integran los SPF. 
Buena parte de los mismos son servicios universales, que llegan 
a toda la población que reúne ciertos requisitos. Es el caso de la 
educación obligatoria para los menores de 16 años o la sanidad 
para la población con necesidad de atención.4 En los restantes 
niveles educativos el servicio también es universal para aquellos 
que desean acceder en el caso de la enseñanza secundaria, y está 
condicionado a superar las pruebas de acceso y al pago de tasas en 
el caso de la enseñanza universitaria. 

Estas consideraciones son relevantes para enfocar la evalua-
ción de los resultados de estos servicios públicos. Por ejemplo, no 
tiene sentido considerar indicadores de cobertura de los servicios 
que son universales —siempre que efectivamente lo sean— pero 
sí de los que no tienen este objetivo. Así, se puede contemplar 
un indicador de qué parte de la población potencialmente usua-
ria del servicio educativo accede a los niveles posobligatorios: el 
porcentaje de jóvenes que se matriculan en enseñanza secunda-
ria superior, o el porcentaje de jóvenes menores de 25 años que 
acceden a la educación superior —universitaria o profesional.5, 6 
La comparación internacional con los países seleccionados que 
ofrece el gráfico 1.9 indica que el porcentaje de jóvenes que se 
matriculan en educación secundaria superior (posobligatoria) es 
muy elevado en los países considerados. Así, en 2011 la tasa de 
matriculación en educación secundaria superior en España era 

4  La revisión realizada en 2013 del derecho a la asistencia sanitaria de la 
población extranjera ha limitado este derecho para algunos colectivos, si bien 
en abril de 2015 el Gobierno ha anunciado una revisión de los criterios. Sobre 
el alcance de estos cambios, véase el Real Decreto 576/2013 de 26 de julio. 

5  Las tasas de matriculación en las edades de inicio de los estudios son 
mejor indicador de cobertura que las del conjunto de los años, pues estas 
segundas dependen de la duración de los estudios, que cambia según los 
mismos y entre países.

6  La net entry rate nos indica la probabilidad de que un joven acceda a 
educación terciaria a lo largo de su vida si las tasas de entrada se mantienen.
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del 92,2%, por encima de Estados Unidos e Italia y por debajo de 
Francia y Reino Unido. 

Para el caso de la educación terciaria, la probabilidad de que 
un joven menor de 25 años acceda a la misma supera en España el 
68%. En el caso de la universidad es del 46,3%, porcentaje supe-
rior a Francia y Alemania pero inferior al resto de países. En cam-

GRÁFICO 1.9: � Tasas de matriculación de los jóvenes que ingresan en niveles 
de estudios posobligatorios. Comparación internacional, 2011

a) � Porcentaje de jóvenes que cursan estudios secundarios sobre el total  
de la población en ese grupo de edad
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bio, la probabilidad de que un joven menor de 25 años acceda a 
ciclos formativos de grado superior (CFGS) en España es del 22%, 
superior a Alemania, Reino Unido y la OCDE.

Otro indicador de los servicios educativos ofrecidos en la mis-
ma dirección es el porcentaje de la población adulta joven que 
completa esos niveles de educación posobligatoria. El gráfico 1.10 
muestra que el porcentaje de adultos de 25 a 34 años que solo ha 
cursado la educación obligatoria en España es del 35,2%, una ci-
fra notablemente superior al resto de países de referencia. Asimis-
mo, es el país con menor porcentaje de adultos de ese grupo de 
edad que ha cursado educación secundaria posobligatoria, mien-
tras que presenta niveles próximos a la media de la OCDE para 
la educación terciaria (universitaria y profesional). En el caso de 
los ciclos formativos de grado superior, el porcentaje de adultos 
de 25 a 34 años que ha cursado este nivel de estudios es superior 
a Alemania, Estados Unidos, Reino Unido y la OCDE, mientras 
que el porcentaje de los universitarios únicamente es superior a 
Alemania y a Italia. Estos datos reflejan, en conjunto, una estruc-
tura de cualificaciones educativas en España con forma de reloj 
de arena, en la que el reducido peso de las personas con estudios 
secundarios posobligatorios refleja un mayor abandono tempra-
no de los estudios que en otros países.

Algunas encuestas internacionales recientes ofrecen indicado-
res de resultados educativos complementarios de los niveles edu-

GRÁFICO 1.10: � Estructura porcentual por niveles educativos  
de los adultos de 25 a 34 años. Comparación internacional, 2011
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cativos comenzados o finalizados, evaluando los conocimientos 
alcanzados mediante índices de comprensión lingüística o compe-
tencias matemáticas que reflejan la calidad de la educación reci-
bida. Estos resultados pueden ser diferentes entre personas con el 
mismo nivel de estudios —sea este obligatorio o posobligatorio— 
si el funcionamiento del sistema educativo es dispar y el aprove-
chamiento individual diverso. Existen datos muy interesantes en 
este sentido para los jóvenes de 15 años que finalizan la etapa 
obligatoria (Informe PISA7) o para los adultos (Informe PIAAC8) 
y utilizando esta información —mostrada en el gráfico 1.11— se 
pueden comparar los resultados educativos promedios de los jóve-
nes y de los adultos de 25 a 34 años de los países. En ambos casos 
España se sitúa por debajo de la media de la OCDE, apuntando 
la existencia de problemas de eficacia en el funcionamiento del 
sistema educativo. En los otros países de referencia los resultados 
del PISA son mejores que en España tanto en matemáticas como 
en comprensión lingüística, a excepción de Estados Unidos cuyos 
resultados en matemáticas son ligeramente inferiores a los obte-
nidos en España. Asimismo, en los resultados del PIAAC España 
también se encuentra a la cola de los países considerados, con la 
excepción de Italia en comprensión lingüística. 

Combinando estos resultados con los datos de recursos dedi-
cados a la educación en cada país se puede realizar una aproxi-
mación a la eficiencia con la que funcionan los distintos sistemas 
educativos. Para esta finalidad es interesante considerar un con-
junto más amplio de países, como hace el gráfico 1.12, y compro-
bar si existe alguna tendencia definida. En efecto, a mayor gasto 
educativo por estudiante —a paridad de poder adquisitivo— los 
resultados educativos tienden a mejorar, pero la asociación entre 
ambas variables es débil y los recursos explican poco. La regre-
sión simple apunta que otras variables influyen en los resultados 
educativos, haciéndolos distintos entre países para el mismo nivel 
de gasto. En el intervalo central de niveles de gasto por estudian-
te —en el que se encuentra España— el rango de resultados es 
considerable. Así, con un gasto por estudiante en España similar 

7  Programme for International Student Assessment.
8  Programme for the International Assessment of Adult Competencies.
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a los de Japón, Alemania y Australia, los resultados de estos países 
son significativamente mejores que los nuestros, entre un 10% y 
un 20%. Estos países se encuentran claramente por encima de la 
línea de tendencia mientras que España se encuentra por deba-
jo, indicando que los resultados de nuestro sistema educativo no 

GRÁFICO 1.11: � Resultados educativos de PISA y PIAAC.  
Comparación internacional, 2012

PISA PIACC (grupo de edad: de 25 a 34 años)

a) � Puntuación en comprensión lectora  
en PISA

b) � Puntuación en comprensión lectora  
en PIAAC
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GRÁFICO 1.12: � Resultados educativos y recursos utilizados.  
Comparación internacional, 2012

PISA PIACC (grupo de edad: de 25 a 34 años)

a) � Relación entre la puntuación en 
lectura en PISA 2012 y el gasto público 
anual por estudiante en instituciones 
educativas (dólares PPA)

b) � Relación entre la puntuación en lectura 
del PIAAC 2012 y el gasto público 
anual por estudiante en instituciones 
educativas (dólares PPA)
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solo apuntan que padece problemas de eficacia sino también de 
eficiencia.

En el ámbito de la salud el acceso a los servicios es universal 
en España desde mediados de los ochenta y, por ello, el primer 
indicador de resultados a considerar puede ser el estado de salud 
percibido, esto es, el porcentaje de la población adulta que dice 
gozar de buena salud (gráfico 1.13). En él se advierte que la posi-
ción de España entre los países de referencia es, en términos re-
lativos, favorable. Así pues, España no adolece en el ámbito de los 
servicios de salud —ofrecidos o financiados en su gran mayoría 
por el sector público para la gran mayoría de la población— de 
los problemas de eficacia relativa que antes se advertían en el caso 
de la educación.

Esta misma impresión positiva para España la transmite el grá-
fico 1.14, que combina para un amplio número de países los re-
sultados en esperanza de vida con el gasto en salud por persona 
—a paridad de poder adquisitivo—. La tendencia general entre 
los países de la OCDE considerados es que el mayor gasto en sa-
lud por habitante influye positivamente en la esperanza de vida 
y en este caso el poder explicativo de la variable de gasto es muy 
superior al observado en el caso de la educación. No obstante, de 
nuevo, la dispersión de resultados para un nivel de gasto similar 
puede ser notable, sobre todo en las observaciones situadas en 

GRÁFICO 1.13: � Resultados en salud. Estado de salud percibido.  
Comparación internacional, 2011
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los niveles medios de gasto, en los que se sitúa España. La buena 
noticia en este caso es que nuestro país se sitúa claramente por 
encima de la línea de tendencia, obteniendo mejores resultados 
que países de referencia que gastan igual — Reino Unido— o más 
—Alemania, Canadá o Estados Unidos.

Para considerar los resultados en la tercera gran función de gas-
to considerada, la protección social, debe tenerse en cuenta que 
el principal objetivo de la misma es cubrir a la población frente a 
los riesgos que para sus niveles de ingresos representan la vejez, el 
desempleo o la pobreza. Una aproximación a la importancia que 
las políticas de Seguridad Social alcanzan en los países consiste en 
evaluar qué porcentaje representan las prestaciones sociales en la 
renta bruta de las familias, es decir, la que resulta de sumar las pres-
taciones a la rentas obtenidas en el mercado o renta primaria. El 
gráfico 1.15 muestra esa información para los países seleccionados, 
reflejando que aproximadamente entre el 75% y el 90% de la renta 
bruta se corresponde con la renta primaria o de mercado, mientras 
que el resto proviene de las transferencias públicas. Por tanto, las 
diferencias entre países son notables. Francia e Italia son los países 
con mayor peso de las transferencias públicas sobre la renta públi-

GRÁFICO 1.14: � Resultados en salud y recursos utilizados.  
Comparación internacional, 2011
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ca (26%), seguido por España con un 23,3%. Estados Unidos, por 
su parte, es el país donde las transferencias públicas tienen menor 
importancia en la renta bruta de los hogares (10%).

El efecto redistributivo potencial del gasto en protección social 
es mayor cuanto más recursos se dedican a prestaciones sociales, 
pero los resultados en ese sentido dependen también de en qué 
dirección se orienten los gastos, es decir, cuáles sean los niveles de 
ingresos más beneficiados. En efecto, tanto en las pensiones como 
en las prestaciones por desempleo existen derechos asociados a 
los salarios previos y sus correspondientes cotizaciones, pero tam-
bién juegan un papel en la distribución de los beneficios deriva-
dos de las prestaciones los topes a las mismas, la probabilidad de 
estar parado de los diferentes grupos, el momento de la jubilación 
y la esperanza de vida de los mismos. 

El resultado efectivo en cuanto a corrección de la desigual-
dad derivado de las prestaciones se puede valorar comparando 
los índices de Gini de la renta bruta de mercado o primaria y 
la renta disponible bruta9 (que incluye las transferencias a los 
hogares correspondientes a las prestaciones sociales moneta-

9  El calificativo de bruta indica que no ha sido deducida la depreciación 
de los activos. Las cuentas nacionales hablan de las distintas definiciones de 
renta como saldos de las correspondientes cuentas, pero es de uso común 
referirse a las variables como renta de mercado o renta disponible. 

GRÁFICO 1.15: � Importancia de las prestaciones sociales en la renta bruta de los 
hogares. Comparación internacional, 2010
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rias y deduce los impuestos directos y cotizaciones pagados por 
las familias). El panel a del gráfico 1.16 confirma que, en efec-
to, las prestaciones e impuestos reducen la desigualdad, y por 
eso las observaciones se sitúan por debajo de la diagonal, puesto 
que el índice de Gini de la renta disponible bruta se representa 
en ordenadas y tiene valores menores que el de la renta primaria 
bruta, representada en abscisas. La posición de cada país en el 
eje de abscisas indica la desigualdad derivada de la distribución 
de la renta que resulta de los mercados de factores productivos 
—rentas primarias brutas— y la distancia de cada país a la diago-
nal indica la potencia reductora de la desigualdad de su sistema 
de protección social. 

Los datos indican que la desigualdad en los niveles de ingresos 
se reduce con las transferencias y el pago de impuestos, siendo más 
intensa la corrección de la desigualdad derivada de las actuaciones 
públicas en los países europeos que en Canadá y en Estados Uni-
dos, si bien en el primero de los dos países la desigualdad es mucho 
menor que en el segundo. España tiene niveles de desigualdad en 
sus rentas primarias similares a los de Francia e Italia, pero la po-

GRÁFICO 1.16: � Resultados redistributivos de las prestaciones sociales 
Comparación internacional, 2007

a) � Renta de mercado y renta disponible 
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tencia redistributiva de sus políticas de protección social es menor 
que la de los países europeos considerados (excepto Reino Unido).

El análisis se puede completar considerando los efectos redis-
tributivos derivados de añadir las prestaciones en especie (signifi-
cativas para el caso de la sanidad y la educación). Para ello, en el 
panel b del gráfico 1.16 se compara la renta disponible ajustada 
(eje de ordenadas) con la renta disponible (eje de abscisas). Se 
observa cómo, de nuevo, todos los países se sitúan por debajo de 
la diagonal, lo que significa que las prestaciones en especie tam-
bién ayudan a reducir la desigualdad.

1.3.  Los servicios públicos fundamentales (SPF)

Las funciones desarrolladas por el sector público pueden agru-
parse en cuatro grandes categorías: las que garantizan el funcio-
namiento del marco institucional y legal; las que se dirigen a apo-
yar la actividad económica; las que tienen como objetivo la mejora 
de la equidad mediante la garantía de rentas y de acceso a ciertos 
servicios públicos, y las orientadas a mejorar la calidad de vida de 
los ciudadanos. Todas estas categorías son relevantes pero la ter-
cera de las citadas absorbe la mayor parte del gasto público y tiene 
una importancia singular, considerándose el acceso a algunos ser-
vicios públicos fundamentales para igualar las oportunidades de 
participación social de los individuos y, precisamente por ello, la 
conveniencia de ofrecer garantías de acceso a los mismos. 

Las tres funciones de gasto destacadas en la parte final del apar-
tado 1.2 al comentar los resultados del sector público pertenecen 
a esta categoría de servicios fundamentales y, por tanto, resultan 
doblemente relevantes: por la importancia de los recursos dedica-
dos a las mismas y por las actividades que desarrollan. En efecto, la 
educación, la salud y la protección social absorben mucho más de 
la mitad del gasto público y son claves para alcanzar los objetivos 
de equidad que persiguen las actuaciones públicas, en especial 
la realización del principio de igualdad de oportunidades. Como 
consecuencia de ambas circunstancias, el resto de este estudio se 
va a concentrar en estas actividades que denominamos servicios 
públicos fundamentales (SPF). 
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Para precisar el contenido de esta categoría se puede consultar la 
descripción que ofrece el cuadro 1.4. Los SPF consideran todas las 
actividades relacionadas con la prestación y gestión de servicios de 
salud —asistencia primaria, especializada y hospitalaria, salud públi-
ca, investigación clínica—, la prestación y gestión de servicios edu-
cativos —infantil, primaria, secundaria, postsecundaria y superior, 
becas, servicios auxiliares de la educación— y la prestación y gestión 
de los servicios de protección social —los derivados de enfermedad 
e incapacidad, la edad avanzada, los supervivientes, la protección a la 
familia, el desempleo, la vivienda, la exclusión social.

La importancia de los recursos dedicados a este amplio con-
junto de actividades en España durante la última década puede 
valorarse de varias formas, como muestra el gráfico 1.17. En el 
panel a se presenta la evolución del gasto en SPF en términos 
reales por habitante, mientras que en el panel b se observa la evo-
lución de la importancia de dicho gasto en términos de PIB y en 
relación con el gasto público total. El primer panel indica que 
el gasto público en servicios fundamentales en términos reales y 
por habitante presentó una tendencia creciente hasta 2009. En 
2010 se estanca, como consecuencia del estallido de la crisis fiscal, 
y posteriormente disminuye significativamente tanto en su cifra 
total como en términos per cápita. Como se puede observar en 
el panel b del gráfico 1.17, el peso del gasto público en SPF en el 
PIB aumenta notablemente tras los primeros síntomas de crisis 
(porque el gasto sigue creciendo con fuerza mientras el PIB se 
ha frenado) y desde 2009 se estabiliza porque se ajusta el gasto en 
los SPF y por la caída que se produce en el PIB. El porcentaje de 
gasto en SPF en el gasto público total sigue una tendencia crecien-
te —aunque con alguna irregularidad— que indica que los SPF 
crecen más que el gasto público, incluso tras la llegada de la crisis, 
hasta que los ajustes llegan también con nitidez a estas funciones 
en 2012, para volver a ganar peso en el gasto público en 2013.

En síntesis, el gasto en SPF mantiene una tendencia expan-
siva hasta la llegada de la crisis, cuando se estanca y retrocede 
después, siguiendo una trayectoria que refleja su mayor inercia y 
una tendencia de los gobiernos a proteger más los compromisos 
asumidos en estos servicios que, sin embargo, no ha resultado sos-
tenible. El reflejo de este comportamiento es el crecimiento del 
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CUADRO 1.4:  Composición de los SPF

Sanidad

Suministro de medicamentos, aparatos y equipos médicos.

Servicios médicos, dentales y paramédicos de consulta externa.

Servicios hospitalarios, incluyendo los prestados en hospitales militares de base, 
pero no los prestados en hospitales militares de campaña.

Servicios de salud pública y de administración, inspección, gestión o apoyo de 
los servicios de salud pública.

Investigación y desarrollo relacionados con la salud.

Administración, gestión o apoyo de actividades como formulación, administra-
ción, coordinación y vigilancia de políticas, planes, programas y presupuestos 
generales en materia de salud. 

Educación

Prestación de educación previa a la primaria, primaria, secundaria, postsecun-
daria no terciaria, terciaria y enseñanzas no atribuibles a ningún nivel. 

Administración, inspección, gestión o apoyo de las escuelas, institutos, universi-
dades y otras instituciones que imparten educación. 

Becas, donaciones, préstamos y subsidios en apoyo a los estudiantes de educa-
ción secundaria, postsecundaria no terciaria, terciaria y enseñanzas no atribui-
bles a ningún nivel.

Administración y gestión de organismos gubernamentales dedicados a investi-
gación aplicada y desarrollo experimental relacionados con la educación. Ex-
cluye la investigación básica. 

Administración, inspección, gestión o apoyo de servicios auxiliares de la edu-
cación.

Protección social

Enfermedad y discapacidad.

Edad avanzada. Vejez.

Orfandad y viudedad.

Prestaciones familiares.

Desempleo.

Vivienda.

Exclusión social.

Investigación y desarrollo relacionados con la protección social.

Abarca la administración, gestión o apoyo de actividades de protección social.

Fuente: OCDE (2013c).
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peso del gasto en SPF en el gasto público total hasta bien entrada 
la crisis, concretamente hasta que esta se convierte en una crisis 
abierta de las finanzas públicas que  eleva las cargas financieras 
y obliga a realizar ajustes en todas las funciones de gasto, con la 
excepción de los intereses de la deuda.

La trayectoria del gasto total en los SPF desde el principio del 
siglo xxi responde a una evolución hasta cierto punto distinta 
de cada uno de sus componentes, de modo que la composición 
del agregado ha cambiado algo en la última década. El índice de 

GRÁFICO 1.17:  Evolución del gasto en SPF. España, 2000-2013

a) � Gasto en SPF en términos reales por habitante (euros constantes de 2013)

8.000

7.000

6.000

5.000

4.000

3.000

2.000

1.000

0
200520042003200220012000 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
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Gasto en SPF sobre el PIB

Gasto en SPF sobre el gasto público total

70

60

50

40

30

20

10

0
200520042003200220012000 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Fuente: IGAE (2015c).



el sector público y los servicios fundamentales  [ 49 ]  

gasto real por habitante en cada una de las tres grandes funciones 
que presenta el gráfico 1.18 así lo confirma: el gasto real por ha-
bitante en las tres funciones aumentó en la etapa previa a la crisis 
económica y empezó a disminuir en 2010, a excepción del gasto 
en protección social que empezaría a reducirse en 2011. Este úl-
timo tipo de gasto ha sido el que más se ha preservado durante la 
crisis, mucho más que los de educación y sanidad.

La comparación de esta evolución de los SPF en España con 
la de los países europeos de referencia que ofrece el cuadro 1.5 
indica, por una parte, que el esfuerzo de España en los SPF es 
menor tanto si se considera el gasto respecto al PIB como si se 
contempla la proporción del gasto público dedicada a los mis-
mos. La evolución durante la última década permite considerar 
el impacto de la expansión y de la crisis sobre el gasto real por 
habitante en SPF. Los datos indican que el gasto público en SPF 
en términos reales por habitante ha aumentado en el período 
considerado, aunque el impacto de la crisis ha provocado una 
tendencia a la baja de este o, al menos, incrementos menores 
que antes de la crisis.

La estructura de costes de cada uno de estos tres grupos de 
servicios es muy diversa, pues mientras el gasto en educación y 

GRÁFICO 1.18: � Evolución del gasto real por habitante en SPF, salud, 
educación y protección social. España, 2000-2013

  (2000 = 100)
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sanidad se destina a financiar la producción de servicios —la ma-
yoría de producción pública— el gasto en protección social se 
dedica casi por completo a transferencias de renta a las familias. 
Los costes de la educación y la sanidad se concentran más en los 
gastos de personal cuando la producción es en mayor medida pú-
blica, mientras que ganan peso las compras de bienes y servicios al 
sector privado cuando se recurre a financiar con fondos públicos 
la producción privada del servicio. 

En España, la evolución de la estructura de costes corres-
pondiente al gasto en educación y sanidad en este siglo ha sido 
la que reflejan los paneles a y b del gráfico 1.19. En el mismo 
se advierte que la mayor parte del gasto público en educación 
y sanidad lo constituye la remuneración de asalariados, debido 
a que la mayor parte de estos servicios son de producción pú-
blica. En el caso de la educación, los consumos intermedios, 
las transferencias sociales en especie y la formación bruta de 
capital representan niveles bastante reducidos. En sanidad, las 
transferencias sociales en especie —medicamentos financiados 
a las familias y conciertos en servicios hospitalarios o especiali-
zados— y los consumos intermedios de los servicios sanitarios 
representan volúmenes de gasto importantes, mientras que la 
formación bruta de capital y las prestaciones sociales distintas 
de las transferencias en especie tienen un peso menor en el 
total de costes.

Además de su muy diferente estructura de costes, los SPF 
también son distintos por el nivel de gobierno encargado de su 
prestación. En general, los servicios educativos y de salud se en-
cuentran entre los descentralizados mientras que los de protec-
ción social suelen ubicarse en las Administraciones centrales y 
las de Seguridad Social. En los países europeos de referencia, 
la distribución de estos gastos por niveles de gobierno es la que 
muestran los paneles del gráfico 1.20. Se observa que la educa-
ción, en el caso de Alemania, Estados Unidos y España es gestio-
nada por los estados o comunidades autónomas, mientras que 
en Francia e Italia es suministrada principalmente por el gobier-
no central y en Reino Unido por las corporaciones locales. En 
el caso de la sanidad también existen diferencias entre los países 
considerados, pues en España es gestionada mayoritariamente 
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GRÁFICO 1.19: � Evolución de la estructura de costes de la educación  
y la sanidad. España, 2000-2013

  (millones de euros)
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GRÁFICO 1.20: � Estructura porcentual del gasto en educación, sanidad 
y protección social por niveles de gobierno.  
Comparación internacional, 2012
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por las comunidades autónomas; en Alemania y Francia por la 
Seguridad Social; en Italia por las corporaciones locales; en Esta-
dos Unidos se reparte la responsabilidad entre gobierno central 
y estados, y, por último, en Reino Unido es suministrada en su 
totalidad por la Administración central. Finalmente, la protec-
ción social es gestionada en la mayoría de países considerados 
por la Seguridad Social, a excepción del Reino Unido —donde 
es suministrada por el gobierno central y los gobiernos locales— 
y Estados Unidos —donde es responsabilidad principalmente 
del gobierno central.

Dada la importancia de estas tres funciones de gasto, su peso 
suele ser decisivo en las Administraciones responsables de las mis-
mas, como confirman los datos del gráfico 1.21 que muestra el 
peso de la educación, la sanidad y los gastos de protección so-
cial en el gasto de los distintos niveles de gobierno. En el panel 
a del gráfico 1.21, correspondiente a la Administración central, 
se comprueba que en los países no descentralizados —Francia e 
Italia— o que no cuentan con una Administración específica de 
Seguridad Social —Reino Unido y Estados Unidos— el peso del 
gasto en SPF es muy importante. En algunos de ellos —Italia y 
Reino Unido— el gasto en SPF es importante también en los go-
biernos locales, porque se hacen responsables del gasto en sani-
dad y protección social especialmente. En cambio en los países 
federales y en España el gasto en educación y salud representa 
una proporción sustancial del gasto de los gobiernos de estados, 
Länder o comunidades autónomas. 

Como consecuencia de esta diversa especialización de los 
distintos niveles de gobierno, la estructura de costes de los mis-
mos cambia y el peso importante del empleo y el gasto en sala-
rios asociado a los servicios educativos y sanitarios se concentra 
en cada país en una administración diferente. El gráfico 1.22 
muestra esa diversidad de estructuras del empleo por niveles 
de gobierno, siendo especialmente relevante el peso que re-
presenta el empleo en los gobiernos subcentrales en los países 
federales —Canadá, Estados Unidos, Alemania— o cuasifede-
rales, como España.
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1.4. � Problemas recientes y perspectivas futuras  
de los SPF

Los SPF son objeto de especial atención en el período reciente por 
las dudas existentes acerca de la sostenibilidad financiera de los 
compromisos asumidos por los gobiernos en relación con los mis-
mos. Muchos de esos compromisos implican gastos que responden 
a una dinámica que, en buena medida, puede ser considerada autó-
noma al asociarse a factores que el sector público no controla, como 
la estructura por edades de la población, muy relevante para deter-
minar las necesidades educativas y sanitarias o el gasto en pensiones. 

Un rasgo común a muchos países es que, con la llegada de la 
crisis, el peso del gasto en SPF en el PIB y en el gasto público ha 
crecido, como consecuencia de la rigidez a la baja de buena parte 
de los gastos sociales (educación y sanidad) y también por el efec-
to de los estabilizadores automáticos (protección social). La im-
plicación directa de este comportamiento —dado el enorme peso 
de los SPF en gasto público— es que, en estos años, el control 
del gasto en SPF y del déficit público se han visto crecientemente 
asociados y el debate sobre el ajuste fiscal ha conducido en buena 
medida a una discusión sobre el ajuste del gasto en SPF.

GRÁFICO 1.22: � Estructura porcentual del empleo por niveles  
de gobierno. Comparación internacional, 2011
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En el caso de España, estas tensiones las han sufrido de ma-
nera directa en los primeros años de crisis las comunidades au-
tónomas, responsables de la práctica totalidad de los servicios de 
educación, salud y de parte de la protección social —dependen-
cia, asistencia social—, al menos desde 2002, es decir, cuando se 
completan las transferencias de la sanidad a un amplio grupo de 
comunidades que todavía no las gestionaban. La fuerte caída de 
los ingresos fiscales al llegar la crisis y la falta de adopción de me-
didas de control de gasto hasta 2010 dispararon el déficit de estas 
Administraciones hasta el extremo de provocar un cierre de los 
mercados financieros para las mismas (véase Pérez y Cucarella 
2013a, 2013b). Mucho más recientemente ha comenzado a pade-
cer las tensiones financieras también la Seguridad Social, enfren-
tada a déficits desde 2012 como consecuencia de la caída de las 
cotizaciones y el aumento del gasto en pensiones. 

El Programa de Estabilidad 2014-2017 presentado por el Go-
bierno plantea un escenario de corrección del déficit para dicho 
período, que contempla un objetivo de reducción del peso del 
gasto público en el PIB desde el 43,6%, que representaba en 2014, 
al 40,1%, en 2017 (gráfico 1.23). Esa reducción afectará a los SPF, 
pero sería inferior en su caso y su peso pasaría del 27,6% del PIB 
en 2013 al 25,6% en 2017. Como consecuencia de ello, el peso de 
los SPF en el gasto público total se elevaría desde el 62,4% en 2013 
al 63,8% en 2017. En el interior de este agregado ganaría peso so-
bre todo el gasto en protección social —que pasaría del 39,7% del 
gasto público al 40,9%— y, en menor medida, también el gasto en 
educación —del 9,1% al 9,7%—. Estas trayectorias previstas para 
la estructura del gasto, combinadas con las hipótesis sobre evolu-
ción del PIB y del peso del gasto público, implicarían pérdidas del 
peso en el PIB de las tres funciones que integran los SPF: el gasto 
en protección social pasaría del 17,6% al 16,4%, el gasto en salud 
del 6% al 5,3% y la educación del 4% al 3,9%. 

El contraste entre la realidad de los años recientes y las pers-
pectivas futuras del gasto en SPF, caracterizadas por los ajustes, y 
las trayectorias fuertemente expansivas del mismo en la primera 
década del siglo xxi explica las tensiones vividas en estos años. 
Tanto los gestores como los empleados públicos y usuarios han te-
nido que realizar difíciles ejercicios de revisión de sus expectativas 
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sobre lo que era financieramente viable en los distintos servicios. 
Pero, en realidad, los interrogantes financieros de las Adminis-
traciones Públicas asociadas a los SPF van en muchos casos más 
allá de lo sucedido en los años de crisis y los ajustes previstos en 
el Programa de Estabilidad español. Si se contempla la trayectoria 
en estas funciones antes de la llegada de la crisis, se observa que 
en muchos países el gasto por habitante era creciente en términos 
reales, siendo necesario dedicar a los mismos un porcentaje mayor 
del PIB (gráfico 1.24). La pregunta fundamental es bajo qué condi-
ciones esas trayectorias pueden sostenerse.Tras estas trayectorias se 

GRÁFICO 1.23: � Perspectiva de evolución del gasto en SPF en España según el 
Programa de Estabilidad 2014-2017

a)  Perspectiva de evolución del gasto en SPF (millones de euros)
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encuentran factores demográficos y compromisos de los gobier-
nos para mejorar las prestaciones y las carteras de servicios, pero 
también problemas de eficiencia en la prestación de los mismos y 
otros factores de coste, como los incrementos en las remuneracio-
nes de los empleados públicos y los compromisos asumidos en un 
período de holguras financieras de la hacienda pública en la fase 
de fuerte crecimiento de los ingresos fiscales en algunos países en 
los años de expansión. 

El cambio de escenario financiero que se produce con la llega-
da de la crisis obliga a los países —y en especial a España— a en-
frentarse a las implicaciones de esa trayectoria creciente del gasto 
y sus factores de fondo en una situación como la actual, en la que 
los ingresos son mucho menores. Pero también en un horizonte 
temporal más largo el problema persiste, pues una vez recuperado 
el crecimiento no son esperables tasas elevadas del mismo y sí, en 
cambio, importantes exigencias derivadas de la incidencia de la 
evolución demográfica sobre el gasto asociado al envejecimiento. 

Los estudios prospectivos a largo plazo realizados por los or-
ganismos internacionales coinciden en señalar que numerosos 
países europeos se enfrentarán en las próximas décadas a creci-
mientos del gasto en pensiones y salud, como consecuencia del 
aumento del porcentaje de personas mayores en su población y 
también por el incremento del coste de la tecnología sanitaria. El 
panel a del gráfico 1.25 muestra las estimaciones de la evolución 
prevista para los países europeos de referencia, en porcentaje del 
PIB, del gasto en las funciones que constituyen los SPF hasta 2060. 
Los datos corresponden al escenario base considerado por la Co-
misión Europea y tras estos cálculos existen, ciertamente, multi-
tud de hipótesis, tanto demográficas como sobre las tendencias 
económicas, que pueden verse o no confirmadas por la eviden-
cia. Pero, pese a esa incertidumbre, estos ejercicios resultan útiles 
para poner sobre la mesa el problema que puede representar la 
sostenibilidad de los compromisos adquiridos con las distintas ge-
neraciones en materia de SPF.

La suma de las partidas para las que existe información indica 
que sería necesario un esfuerzo creciente en términos de PIB para 
sostener los compromisos sobre los SPF en los términos actuales. 
Concretamente, en España sería necesario gastar el 27,6% del 
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PIB en 2050, en lugar del 24,4% PIB que se gasta en 2015, como 
consecuencia del comportamiento de las variables que inciden 
en el gasto en los distintos servicios considerados. Como ilustra 
el cuadro 1.6 para el caso de España, el crecimiento se producirá 
con mayor intensidad a partir de 2030 y se deriva sobre todo del 
gasto en pensiones y salud por efecto de la demografía. En cam-
bio, por esa misma razón sería de esperar que el gasto en educa-
ción perdiera peso en relación con el PIB, y también lo hiciera el 
desempleo, aunque sin llegar a compensar el crecimiento de las 
otras partidas.

CUADRO 1.6: � Perspectivas de evolución futura del gasto en SPF 
en España, por funciones
(porcentaje del PIB)

  2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050 2055 2060

Pensiones 10,1 10,4 10,6 10,5 10,6 11,3 12,3 13,3 14,0 14,0 13,7

Sanidad-atención 
médica

6,5 6,3 6,5 6,7 7,0 7,2 7,4 7,6 7,7 7,8 7,8

Sanidad-cuidados de 
larga duración

0,8 0,8 0,9 0,9 0,9 0,9 1,0 1,2 1,3 1,4 1,5

Educación 4,2 4,1 4,0 3,8 3,4 3,3 3,3 3,4 3,6 3,7 3,7

Desempleo 2,0 2,8 2,5 2,1 1,7 1,4 1,2 1,1 1,0 1,0 0,9

Fuente: Comisión Europea (2012).
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2. El gasto por territorios en los servicios 
públicos fundamentales

El sector público español ha sido ampliamente descentralizado 
desde la aprobación de la Constitución Española de 1978. El pro-
ceso de traspaso de competencias a las comunidades autónomas 
se inició en la primera mitad de la década de los ochenta del siglo 
pasado, tras la aprobación de los estatutos de autonomía, y recibió 
un impulso adicional a principios del siglo xxi, quedando prácti-
camente completado. Desde 2002 las comunidades gestionan casi 
la totalidad del gasto en sanidad y educación, y buena parte de los 
servicios sociales, entre ellos los recientemente instaurados para 
atender a las personas dependientes tras la aprobación, en 2006, 
de la ley de Dependencia. El resto de las actuaciones de protec-
ción social corresponde a las Administraciones centrales, funda-
mentalmente a la Seguridad Social.

En los estados federales —o cuasifederales, como el español— 
es más probable que existan diferencias entre territorios en el 
despliegue de los servicios públicos, pues el origen de las mismas 
puede ser el propio ejercicio de la autonomía de ingresos y gastos 
por parte de los gobiernos subcentrales. Tampoco en los estados 
unitarios deben descartarse diferencias de ese tipo, pues la pre-
sencia del sector público en las distintas regiones, provincias o 
municipios no responde siempre a criterios de nivelación del ac-
ceso a los servicios y atención igualitaria a las necesidades de los 
habitantes de los distintos territorios. En realidad, el gasto en cada 
uno de ellos es, con frecuencia, el resultado de procesos políticos 
en los que intervienen múltiples factores, con intensidad variable, 
entre los que se cuenta la capacidad de influencia en el gobierno 
central de los representantes de distintos intereses, algunos de 
base territorial. 

Diversos estudios de la distribución regional del gasto público 
en España han permitido poner de manifiesto la importancia de 
las diferencias territoriales en la etapa autonómica. Algunos tra-
bajos han advertido también que muchas de esas diferencias ya 



[ 64 ]   servicios públicos, diferencias territoriales e igualdad.. .

existían antes de la descentralización (Pérez y Cucarella 2013a, 
2013b). El objetivo de este capítulo es revisar de nuevo la distri-
bución del gasto público, centrando el análisis en los servicios pú-
blicos fundamentales (SPF) y en el período más reciente para el 
que se dispone de información, entre 2002 y 2013. Este período 
tiene dos características importantes: todo él se desarrolla una vez 
completado el proceso de traspasos de competencias a las comu-
nidades autónomas, y puede ser dividido en dos etapas, una de 
expansión y otra de crisis, separadas por el año 2007, que merece 
la pena estudiar en detalle aprovechando la abundante informa-
ción disponible en la actualidad, tras las mejoras de la misma en 
los últimos años.

Evaluar con precisión la trayectoria del gasto en sanidad, 
educación y protección social es imprescindible para abordar 
adecuadamente los importantes debates abiertos en los últimos 
años sobre la sostenibilidad del estado del bienestar y las im-
plicaciones de las políticas de estabilidad presupuestaria. Estos 
debates contemplan con frecuencia dimensiones referidas a la 
estructura multinivel del sector público español. Para tenerla 
también presente, en este capítulo analizaremos las actuaciones 
territoriales de cada una de las Administraciones Públicas, es 
decir, la Administración central, las comunidades autónomas, 
las corporaciones locales y las Administraciones de la Seguridad 
Social.

El capítulo se estructura como sigue. En el apartado 2.1 se pre-
senta brevemente el banco de datos construido como parte de 
este proyecto para poder llevar a cabo el análisis de la distribu-
ción territorial de los SPF. En el apartado 2.2 se estudia el gasto 
en educación, en el 2.3 el gasto en sanidad y en el 2.4 el gasto en 
protección social. El punto 2.5 considera la distribución entre co-
munidades del gasto agregado en SPF. 

2.1.  Contenido, fuentes estadísticas y datos 

El gasto en SPF incluye tres grandes funciones que representan 
aproximadamente el 60% del gasto público total en la actua-
lidad, cuyo contenido se describe brevemente a continuación 
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siguiendo las definiciones incluidas en la clasificación funcio-
nal de las Administraciones Públicas (CFAP) (más conocida 
por sus siglas en inglés, COFOG [Classification of the Functions of 
Government]):

Salud
— � Servicios médicos, dentales y paramédicos. Incluye los servicios 

prestados a pacientes por médicos, dentistas, paramédicos 
y auxiliares, tanto en el domicilio del enfermo como en 
consultorios, dispensarios, ambulatorios de hospitales o en 
otros centros semejantes.

— � Servicios hospitalarios. Comprende los servicios sanitarios 
prestados en hospitales, excepto en los hospitales mili-
tares de campaña. No se incluyen bajo este epígrafe los 
servicios prestados en instituciones para personas disca-
pacitadas, ni los centros de rehabilitación que principal-
mente prestan apoyo a largo plazo, ni las residencias para 
personas mayores. 

— � Suministro de medicamentos, prótesis, útiles y equipos médicos y 
otros productos relacionados con la salud. Incluye los productos 
sanitarios que se consumen fuera de las instalaciones o cen-
tros de salud y son obtenidos por particulares o familias, 
con receta o sin ella, y proporcionados normalmente por 
farmacéuticos o proveedores de equipos médicos.

— � Servicios de salud pública y su administración, inspección, gestión 
o apoyo. Entre dichos servicios se encuentran la gestión de 
los bancos de sangre, diagnóstico de enfermedades, pre-
vención, vigilancia, recopilación de datos epidemiológicos, 
servicios de planificación familiar, etc. 

— � Investigación y desarrollo relacionados con la salud, excluyendo 
la investigación básica. 

Educación
— � Servicios educativos. Comprende la prestación de educación 

previa a la primaria, primaria (incluyendo los programas 
de alfabetización para alumnos de mayor edad), secunda-
ria, postsecundaria no terciaria, terciaria y enseñanzas no 
atribuibles a ningún nivel. 
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— � Servicios administrativos en centros docentes. Incluye la admi-
nistración, inspección, gestión o apoyo de las escuelas, ins-
titutos, universidades y otras instituciones que imparten 
educación de cualquier nivel. 

— � Becas, donaciones, préstamos y subsidios en apoyo a los estu-
diantes de educación secundaria, postsecundaria no tercia-
ria, terciaria y enseñanzas no atribuibles a ningún nivel. 

— � Servicios auxiliares de la educación. Comprende la adminis-
tración, inspección, gestión o apoyo de servicios auxiliares 
de la educación, como son el transporte, la alimentación, 
el alojamiento, la atención médica y odontológica y otros 
servicios auxiliares conexos, principalmente para los estu-
diantes, sea cual fuere el nivel educativo de estos. 

— � Investigación y desarrollo relacionados con la educación, exclu-
yendo la investigación básica.

Protección social 
— � Enfermedad e incapacidad. Incluye las prestaciones de pro-

tección social —en efectivo y en especie— que sustituyan 
en su totalidad o en parte la pérdida de ingresos debido 
a una incapacidad laboral transitoria o permanente oca-
sionada por enfermedad o lesión, así como la adminis-
tración, gestión o apoyo de dichos planes de protección 
social.

— � Edad avanzada. Contempla las prestaciones de protección 
social —en efectivo y en especie— para cubrir los riesgos 
relacionados con la vejez (menores ingresos, falta de in-
dependencia en las tareas diarias, etc.), así como la admi-
nistración, gestión o apoyo de estos planes de protección 
social. En las prestaciones en efectivo incluye tanto las pen-
siones de vejez para personas que alcanzan la edad normal 
de jubilación como para las que se jubilan antes, las pensio-
nes de jubilación parciales, las asignaciones a las personas 
que cuidan de las personas mayores, así como otros pagos 
efectuados periódicamente o de una sola vez por jubilación 
o vejez.

— � Supérstites. Contiene las prestaciones de protección social 
—en efectivo y en especie— a los supérstites (supervivien-
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tes) de una persona fallecida (cónyuge, hijos, nietos, pa-
dres…), así como la administración, gestión o apoyo de 
dichos planes de protección social.

— � Familia e hijos. Se refiere a las prestaciones de protección 
social —en efectivo y en especie— a familias con hijos a 
cargo, así como la administración, gestión o apoyo de estos 
planes de protección social. En concreto, las prestaciones 
en efectivo incluyen asignaciones por maternidad, pagos 
en caso de nacimiento, licencias por cuidado de los hijos, 
subsidios familiares, etc.

— � Desempleo. Incluye las prestaciones de protección social 
—en efectivo o en especie— a personas que están capacita-
das para trabajar y dispuestas a hacerlo pero no pueden en-
contrar un empleo adecuado, así como la administración, 
gestión o apoyo de estos planes de protección social.

— � Vivienda. Contiene las ayudas a las familias para sufragar el 
costo de una vivienda y también la administración y gestión 
de dichas ayudas.

— � Exclusión social n. e. p. Engloba las prestaciones de protec-
ción social —en efectivo y en especie— a las víctimas de la 
exclusión social (personas indigentes, con escasos ingresos, 
inmigrantes, indígenas, refugiados, alcohólicos, toxicóma-
nos, etc.) y también la administración y gestión de estos 
planes de protección social.

— � Investigación y desarrollo relacionados con la protección social. Se 
refiere a la administración y gestión de organismos guber-
namentales dedicados a investigación aplicada y desarrollo 
experimental relacionados con la protección social.

— � Protección social n. e. p. Abarca la administración, gestión o 
apoyo de actividades como formulación, administración, 
coordinación y vigilancia de políticas, planes, programas y 
presupuestos generales de protección social. También in-
cluye las prestaciones de protección social —en efectivo y 
en especie— que no puedan asignarse a los grupos anterio-
res (por ejemplo: víctimas de desastres naturales, adquisi-
ción y almacenamiento de alimentos, equipos y otros sumi-
nistros para su movilización urgente en caso de desastres 
en tiempos de paz, etc.).
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La información sobre estos gastos ha sido obtenida funda-
mentalmente del Ministerio de Hacienda y Administraciones Pú-
blicas, tanto de la Intervención General de la Administración del 
Estado (IGAE) como de la Secretaría General de Coordinación 
Autonómica y Local. Asimismo, han sido utilizadas las bases de 
datos de los Ministerios de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad, 
de Educación, Cultura y Deporte, de Empleo y Seguridad Social. 
También ha resultado de gran ayuda la territorialización del gas-
to contenida en tres publicaciones de la Fundación BBVA: Las 
balanzas fiscales de las comunidades autónomas con la Administración 
Central (1991-2005) (Uriel y Barberán 2007), Las diferencias regio-
nales del sector público español (Pérez et al. 2011) y El sistema sanitario 
público en España y sus comunidades autónomas: sostenibilidad y refor-
mas (Abellán et al. 2013).

El banco de datos elaborado considera como unidades de re-
ferencia las 17 comunidades autónomas y las ciudades autónomas 
de Ceuta y Melilla. Para disponer de información territorializada 
de cada una de las funciones en cada territorio ha sido necesario 
realizar un importante esfuerzo de homogeneización y regionali-
zación de los gastos de cada una de las Administraciones. 

La base de datos abarca desde 2002 hasta 2013, un período 
con gran homogeneidad en la distribución de las competencias 
entre Administraciones, tras completarse el traspaso a todas las 
comunidades autónomas de los servicios de educación y sanidad. 
En el sitio web de la Fundación BBVA10 se presenta la información 
elaborada y ordenada según las funciones de gasto que confor-
man los SPF. En cada uno de los servicios se desagrega el gasto 
realizado por la Administración central, las comunidades autóno-
mas, las corporaciones locales y las Administraciones de la Seguri-
dad Social, en términos absolutos (miles de euros), por habitante 
(euros per cápita) y en índice de evolución (2002 = 100). Toda la 
información es distribuida por comunidades autónomas y ciuda-
des autónomas.

El gasto total de cada función y nivel administrativo se corres-
ponde con la clasificación funcional de los empleos no financie-

10  Véase  http://www.fbbva.es/TLFU/tlfu/esp/areas/econosoc/bbdd/gastos_
servicios_publicos_ comunidades.jsp.
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ros publicada por la IGAE, con criterio de Contabilidad Nacional. 
La territorialización de los totales se ha efectuado principalmen-
te a partir de las bases de datos disponibles en el Ministerio de 
Hacienda y Administraciones Públicas, el Ministerio de Sanidad, 
Servicios Sociales e Igualdad y el Ministerio de Educación, Cultu-
ra y Deporte. Entre ellas cabe destacar la información contenida 
en la Estadística de Gasto Sanitario Público, la Estadística del Gasto 
Público en Educación y las diferentes estadísticas sobre prestacio-
nes sociales y las liquidaciones de los presupuestos de gastos de 
las comunidades autónomas y de las corporaciones locales. Como 
complemento, en determinadas partidas de gasto se ha recurrido 
a información ya elaborada en otras publicaciones, como las tres 
anteriormente reseñadas. 

2.2.  Territorialización del gasto educativo

El gasto público en servicios educativos ha aumentado durante el 
período considerado, si bien después de 2009, como consecuen-
cia de la crisis, muestra una tendencia decreciente en las diferen-
tes Administraciones como se observa en el cuadro 2.1. Mientras 
entre 2002 y 2009 se produjeron incrementos de gasto de casi 
20.000 millones de euros, entre 2009 y 2013 el gasto en educación 
se ha reducido en 7.000 millones, siendo en este último año el 
nivel de gasto total similar al de 2007.

La distribución del gasto en educación entre las diferentes 
Administraciones Públicas del Estado —Administración central, 
comunidades autónomas, corporaciones locales y Administra-
ciones de la Seguridad Social— difiere notablemente de unas 
a otras. La educación es gestionada principalmente por las co-
munidades autónomas y son éstas las que administran más del 
90% del gasto en esta función, como se comprueba en el panel 
b del cuadro 2.1. La Administración central y las corporaciones 
locales representan un peso menor en el gasto en educación en 
relación con las comunidades autónomas, entre el 3 y el 5%, 
mientras que la Seguridad Social supone un peso insignificante 
sobre el total de gasto en servicios educativos.
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La evolución del gasto en educación del total de Administra-
ciones Públicas en términos reales (gráfico 2.1) presenta una ten-
dencia creciente hasta el año 2009.  A partir de ese momento, y 
como consecuencia de la implantación de medidas de ajuste del 
gasto público tras el estallido de la crisis, se inicia un continuado 
decrecimiento que lo hace retroceder a niveles próximos a los de 
2003. Por su parte, el gasto en educación por habitante en tér-
minos reales presenta una evolución similar, con una caída más 
pronunciada debido a que la reducción del gasto se combina con 
el crecimiento de la población, retrocediendo en 2013 al nivel de 
principio de siglo.

El gasto en educación como porcentaje del PIB se mantiene 
relativamente estable a lo largo de la etapa expansiva pero aumen-
ta cuando el PIB frena su crecimiento después de 2007. No obs-
tante, la ratio decrece con fuerza a partir de 2010 debido a que el 
gasto educativo cae con más fuerza que el PIB una vez comienzan 
los ajustes del gasto público. En 2013 el peso de la educación vuel-
ve a acercarse al 4% del PIB, un nivel próximo a los de principios 
del siglo xxi.

El gasto en educación de las Administraciones Públicas se dis-
tribuye entre las comunidades autónomas como muestra el cua-
dro 2.2. Esta distribución refleja la distinta dimensión demográfi-
ca de cada territorio, pero también otras circunstancias que luego 
serán analizadas. El gasto total en educación es más elevado en 
Andalucía, la Comunidad de Madrid, Cataluña y en la Comuni-
tat Valenciana, concentrándose en estas cuatro comunidades más 
del 55% del total, debido fundamentalmente a su mayor tamaño 
poblacional.

La distribución del gasto en educación en términos reales per 
cápita, ofrecida por el cuadro 2.3, corrige el efecto del tamaño 
y muestra importantes diferencias de nivel entre las comunida-
des autónomas. La evolución del gasto por habitante muestra una 
tendencia similar en las mismas: creciente en la etapa expansiva y 
decreciente en los últimos años considerados. País Vasco y Comu-
nidad Foral de Navarra son las comunidades con mayores niveles 
de gasto en educación per cápita, mientras que La Rioja y las Illes 
Balears presentan los niveles más bajos a lo largo del período, 
siendo superadas en los últimos años por la Comunidad de Ma-
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GRÁFICO 2.1:  Evolución del gasto en educación. España, 2002-2013

a) � Gasto en educación en términos nominales y reales  
(millones de euros corrientes y de 2002)
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el gasto por territorios en los servicios públicos fundamentales  [ 75 ]  

drid, Canarias, Castilla-La Mancha y las ciudades autónomas de 
Ceuta y Melilla.

Para advertir el efecto de los ajustes realizados en todas las co-
munidades autónomas en los años posteriores al estallido de la 
crisis económica puede observarse el gráfico 2.2. Muestra el gasto 
en educación per cápita en términos reales en las diferentes co-
munidades autónomas en 2007 y en 2013. En primer lugar, la dis-
persión de las observaciones a lo largo de la diagonal muestra la 
importancia de las diferencias per cápita y su estabilidad a lo largo 
del tiempo. En segundo lugar, se observa que todas las comunida-
des se sitúan por debajo de la línea que iguala los gastos de ambos 

GRÁFICO 2.2: � Gasto en educación per cápita por comunidades 
autónomas, en términos reales
(euros de 2013)
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cia; NAV: Comunidad Foral de Navarra; PV: País Vasco; RIO: La Rioja; CEU: ciudad autónoma de 
Ceuta; MEL: ciudad autónoma de Melilla.
Fuente: Ministerio de Educación, Cultura y Deporte (2015), IGAE (2015b), INE (2015b), SGCAL 
(2015a), Uriel y Barberán (2007), Pérez et al. (2011) y elaboración propia. 
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períodos.11 La distancia a la diagonal informa de la intensidad de 
los ajustes y constata que ha sido desigual entre las comunidades 
autónomas, pero con tendencia a acrecentarse en aquellas cuyo 
nivel de gasto en 2007 era menor. El País Vasco es el que más gas-
ta, mientras que los ajustes más intensos se han producido en la 
Comunidad de Madrid, Castilla-La Mancha, Cataluña, Principado 
de Asturias y Canarias.

Es importante advertir que, pese a que el gasto en educación 
per cápita en términos reales ha retrocedido en estos años, en 
porcentaje del PIB apenas lo ha hecho, como se ha comprobado 
en el panel c del gráfico 2.1. Sin embargo, al analizar por separado 
las distintas comunidades autónomas en 2007 y 2013 con ayuda 
del gráfico 2.3, se observa que en algunas aumenta (Andalucía, 

11  Adviértase que la línea dibujada equivale a la bisectriz del ángulo de 90 
grados que formarían las coordenadas en el origen. 

GRÁFICO 2.3: �Gasto en educación como porcentaje del PIB, por 
comunidades autónomas
(porcentaje)
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Fuente: Ministerio de Educación, Cultura y Deporte (2015), IGAE (2015b), SGCAL (2015a), Uriel 
y Barberán (2007), Pérez et al. (2011) y elaboración propia. 
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Extremadura, Región de Murcia, Cantabria) mientras en otras 
disminuye (Comunidad de Madrid, Cataluña, Castilla-La Mancha 
y las ciudades autónomas de Ceuta y Melilla). El distinto resultado 
se debe a las diferentes variaciones del gasto en educación respec-
to a las variaciones del PIB en cada comunidad. 

De nuevo, merece la pena señalar la amplitud del abanico de 
esfuerzo en educación en relación con el PIB entre comunidades 
autónomas antes y después de la crisis: Extremadura, Andalucía 
y la Región de Murcia se mantienen en ambos períodos como 
las de mayor porcentaje del PIB, mientras que la Comunidad de 
Madrid presenta los menores porcentajes. Según estos datos, los 
porcentajes superiores de gasto educativo con relación al PIB co-
rresponden a comunidades con bajos niveles de renta, mientras 
algunas de las de mayor nivel —excluidas las forales— presentan 
porcentajes bajos. Esta característica indica que un servicio bási-
co como la educación se presta en España en condiciones que 
no dependen solo de las rentas de cada territorio. Sin embargo, 
esta afirmación se ve matizada por el hecho de que en la práctica 
algunas comunidades autónomas disponen de mayor capacidad 
financiera pública y pueden mejorar el servicio con un gasto per 
cápita superior.

La estructura del gasto en educación por Administraciones es 
similar en todas las comunidades autónomas, como se comprueba 
en el gráfico 2.4. En todas ellas la educación es competencia prin-
cipalmente de las comunidades autónomas, siendo residual el 
peso que alcanzan la Administración central y las corporaciones 
locales. Este reparto de responsabilidades es diferente en las ciu-
dades autónomas de Ceuta y Melilla, donde la educación es ges-
tionada por la Administración central y las corporaciones locales.

Puesto que la mayor parte del gasto es gestionado por las co-
munidades autónomas, es de esperar que las diferencias entre las 
mismas sean similares a las observadas en el conjunto de Adminis-
traciones Públicas, ya comentadas en el cuadro 2.3 anterior. Para 
constatar la importancia de estas diferencias, el gráfico 2.5 toma 
como referencia el gasto en educación per cápita realizado por 
las comunidades autónomas en 2013 y compara la posición de 
cada una en términos porcentuales (España = 100). País Vasco es 
la comunidad con mayor gasto en educación per cápita, un 45,8% 
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por encima de la media. Por su parte, la Comunidad de Madrid 
y las Illes Balears son las regiones con menor gasto en educación 
por habitante, alcanzando desviaciones negativas de un 12,8% y 
un 8,8% con respecto a la media. Tres de las cuatro comunidades 
más grandes, Comunitat Valenciana, Cataluña y la Comunidad de 
Madrid, mantienen en 2013 un nivel de gasto en educación per 
cápita inferior al promedio. 

2.3.  Territorialización del gasto sanitario

La sanidad pública es otra de las funciones cuyo gasto se ha visto 
afectado por la evolución de la situación económica, como refleja 
el cuadro 2.4. A lo largo de la fase de crecimiento económico el 
gasto en sanidad aumentó con fuerza en el conjunto de Adminis-
traciones Públicas. Sin embargo, el estallido de la crisis rompió 
esta tendencia provocando una reducción del gasto sanitario a 

GRÁFICO 2.4: �Estructura porcentual del gasto en educación en las comunidades 
autónomas por Administraciones, 2013
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partir de 2010, si bien para la Administración de la Seguridad So-
cial (que presta el servicio en las ciudades autónomas de Ceuta y 
Melilla) la caída se inició un año más tarde.

Del mismo modo que ocurre con los servicios educativos, la 
sanidad es gestionada principalmente por las comunidades au-
tónomas. En 2002 la Administración de la Seguridad Social aún 
representaba cerca de un 12% del gasto público en sanidad, pero 
su participación se redujo a partir de 2003 en beneficio de las 
comunidades autónomas, que realizan desde entonces más del 
90% del gasto público en sanidad. La Administración central y 
las corporaciones locales, por su parte, gestionan una parte muy 
reducida de la sanidad pública.

El gráfico 2.6 describe la evolución del gasto público en salud 
en el período 2002-2013 tanto en términos nominales como rea-
les. Presenta una evolución creciente a lo largo de la fase expan-

GRÁFICO 2.5: � Gasto en educación por habitante de las comunidades 
autónomas, 2013
(España = 100)
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GRÁFICO 2.6:  Evolución del gasto en salud. España, 2002-2013

a) � Gasto en salud en términos nominales y reales  
(millones de euros corrientes y de 2002)
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siva, llegando a casi a alcanzar los 73.000 millones de euros en 
2009, una cifra que era un 58% mayor que la de 2002 en términos 
reales. A partir de ese año, el gasto público sanitario se reduce, 
situándose en 2013 en niveles nominales inferiores a los de 2008 y 
en niveles reales inferiores a los de 2006.

Una evolución similar presenta el gasto en sanidad por habi-
tante en términos reales, que ha regresado al nivel de 2004, mien-
tras que en porcentaje sobre el PIB en 2013 se sitúa en el nivel 
de 2008. Este último indicador muestra el creciente esfuerzo en 
gasto sanitario a lo largo de la fase expansiva y una caída de ese 
esfuerzo en la recesión, debido a que el PIB también se reduce.

La distribución territorial del gasto total en salud a lo largo del 
período 2002-2013 es similar a la del gasto en servicios educativos. 
Como muestra el cuadro 2.5 está relacionada con la dimensión 
poblacional de cada territorio. Así, las regiones con mayor gas-
to en sanidad —Andalucía, Cataluña, la Comunidad de Madrid 
y la Comunitat Valenciana— concentran el 55% del gasto total. 
A pesar de que su peso en el gasto en sanidad de España se ha 
reducido con la crisis, mantienen un peso superior al de 2002 que 
refleja, fundamentalmente, su mayor dinamismo demográfico a 
lo largo de la década.

El gasto en sanidad per cápita permite comparar mejor a comu-
nidades autónomas de muy distinto tamaño y las cifras del mismo 
indican, en primer lugar, que es superior al gasto en educación 
per cápita en todas las comunidades autónomas (cuadro 2.6). Del 
mismo modo que ocurre con la educación, el gasto público sa-
nitario presenta una evolución creciente en la etapa expansiva y 
decreciente desde 2010 en todas las comunidades. Este cambio 
generalizado de tendencia se debe al efecto provocado por las 
políticas fiscales restrictivas desarrolladas a partir de esa fecha que 
han afectado a todas las comunidades autónomas, aunque en las 
Illes Balears se inicia el ajuste un año más tarde.

Si se compara el gasto en salud per cápita en 2007 y 2013 con la 
ayuda del gráfico 2.7 —en el que la línea inclinada tiene una pen-
diente de 45 grados y representa puntos en los que la abscisa tiene 
el mismo valor que la ordenada— se observa en primer lugar que el 
abanico de los gastos per cápita entre comunidades es considerable 
en ambos períodos. En segundo lugar se advierte que en casi to-
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el gasto por territorios en los servicios públicos fundamentales  [ 85 ]  

das las comunidades se han producido reducciones sustanciales del 
gasto sanitario durante la crisis, cuya intensidad viene representada 
por la distancia a la línea de 45 grados. Como se puede comprobar, 
el amplio abanico de niveles de gasto per cápita entre comunidades 
autónomas apenas se ha visto afectado por los ajustes.

En este punto resulta necesario matizar que, durante los últi-
mos años de expansión y los primeros de crisis, algunas comuni-
dades acumularon deudas ante proveedores no reconocidas en la 
contabilidad (lo que se conoce coloquialmente como «guardar 
facturas en el cajón»). Esta práctica fue importante en el ámbi-
to de la sanidad en algunas comunidades, especialmente en la 
Comunitat Valenciana. La creación reciente de instrumentos 
de financiación extraordinaria (Fondo de Liquidez Autonómi-
co [FLA] y Fondo para la Financiación del Pago a Proveedores 
[FFPP]) ha permitido que estos gastos se hayan reconocido en 
ejercicios posteriores a los que realmente se prestó el servicio. Por 

GRÁFICO 2.7: � Gasto en salud per cápita por comunidades autónomas, 
en términos reales
(euros de 2013)
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Nota: Véase la equivalencia de las abreviaturas en el gráfico 2.2.
Fuente: Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad (2015), IGAE (2015b), INE (2015b, 
2015e), SGCAL (2015a), Uriel y Barberán (2007), Pérez et al. (2011) y elaboración propia. 
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tanto, la comparación entre el gasto per cápita realizado en 2013 
y 2007 puede verse afectada por este hecho, que en la práctica 
supone computar en 2007 un gasto menor al realizado, mientras 
que en 2013 se reconoce un gasto mayor al efectuado. 

En el indicador de gasto en salud como porcentaje del PIB, la 
comparación entre 2007 y 2013 ofrece una imagen muy distinta de 
la anterior. El gráfico 2.8 muestra que el esfuerzo en términos de 
PIB ha aumentado en la mayoría de las comunidades autónomas, 
siendo la excepción La Rioja.12 El aumento de esta ratio se debe 
a que, pese a que el gasto sanitario presenta desde 2010 una ten-
dencia decreciente en todas las comunidades autónomas, en 2013 
mantiene unos niveles superiores a los de 2007. Es decir, teniendo 

12  En los gráficos 2.7 y 2.8 la posición de La Rioja se ve afectada por su 
dato de gasto en salud en 2007 en la información pública de base, que puede 
constituir una observación atípica.

GRÁFICO 2.8: � Gasto en salud como porcentaje del PIB por comunidades 
autónomas
(porcentaje)
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Nota: Véase la equivalencia de las abreviaturas en el gráfico 2.2.
Fuente: Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad (2015), IGAE (2015b), SGCAL (2015a), 
Uriel y Barberán (2007), Pérez et al. (2011) y elaboración propia. 
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en cuenta que se ha producido una importante caída del PIB a 
consecuencia de la crisis, el balance de estos años es que en 2013 el 
esfuerzo en gasto en salud del sector público se había mantenido 
prácticamente en algunos casos y en otros había aumentado.

La distribución de la gestión del gasto en salud en las comu-
nidades autónomas entre las distintas Administraciones Públicas 
es muy similar, como muestra el gráfico 2.9. Al igual que en la 
educación, la sanidad pública es gestionada principalmente por 
las comunidades autónomas, que realizan más del 90% del gas-
to. Una excepción parcial es la Comunidad de Madrid, donde la 
Administración central gestiona una parte mayor del gasto, por 
la importante concentración de funcionarios de esta Administra-
ción atendidos por mutualidades. Por su parte, en las ciudades au-
tónomas la gestión la realizan principalmente la Administración 
de la Seguridad Social y la Administración central.

La distribución territorial del gasto en salud por habitante de 
las comunidades autónomas es similar a la observada en el cua-

GRÁFICO 2.9: � Estructura porcentual del gasto en salud en las comunidades 
autónomas por Administraciones, 2013
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dro 2.6, ya que estas Administraciones realizan más del 90% de 
estos gastos en la mayoría de los territorios. Las diferencias son 
menores que en la educación pero, en todo caso, el rango de va-
lores es también notable, cercano a los 37 puntos porcentuales. 
Estas diferencias se reflejan en el gráfico 2.10, tomando como re-
ferencia el gasto en salud per cápita del total de España para el 
año 2013 y comparando a las distintas comunidades autónomas 
con la media. La mayoría de regiones presentan un nivel de gasto 
per cápita en salud superior a la media española debido a que 
tres de las más pobladas se sitúan por debajo. La Comunidad de 
Madrid —cuya peculiaridad reduce el gasto de la comunidad au-
tónoma—, la Comunitat Valenciana, Illes Balears y Andalucía son 
las comunidades con menor gasto en salud por habitante, mien-
tras que las comunidades forales, Cantabria y el Principado de 
Asturias son las de gasto per cápita mayor.

GRÁFICO 2.10: � Gasto en salud por habitante de las comunidades  
autónomas, 2013

  (España = 100)

20 40 60 10080 120 1400

Madrid, C. de

Balears, Illes

Canarias

Cataluña

Asturias, P. de

Castilla-La Mancha

C. Valenciana

Rioja, La

Aragón

Galicia

Castilla y León

Andalucía

Murcia, R. de

Extremadura

Cantabria

Navarra, C. F. de

País Vasco 125,6

115,8

115,6

112,2

111,1

110,6

109,9

108,9

108,7

107,8

100,1

99,2

98,1

96,6

94,9

93,7

88,8

Fuente: Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad (2015), IGAE (2015b), INE (2015e), SGCAL 
(2015a), Uriel y Barberán (2007), Pérez et al. (2011) y elaboración propia.
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El País Vasco vuelve a ser la comunidad con mayor nivel de 
gasto per cápita en salud en 2013 y se sitúa un 25,6% por enci-
ma de la media española. En sentido contrario, Andalucía es la 
comunidad con menor nivel de gasto per cápita en salud y está 
un 11,2% por debajo del promedio. Un repaso al conjunto de 
mejores y peores posiciones indica que existen regiones ricas que 
gastan menos que la media y otras relativamente pobres en las 
que se gasta más. Así pues, no es el nivel de renta de la región el 
determinante fundamental de las diferencias, sino otros factores 
que posteriormente se analizarán. 

2.4.  Territorialización del gasto en protección social

La protección social es una partida de gasto que, a priori, puede 
tener un fuerte carácter contracíclico debido a las funciones que 
cumple. Así, al empeorar la situación económica aumentan las 
prestaciones por desempleo y también los despidos que se acogen 
a los beneficios de las jubilaciones anticipadas. Asimismo, dismi-
nuyen los niveles de renta, lo que provoca un aumento de las pres-
taciones y subsidios sociales. Subsidios, jubilaciones y prestaciones 
actúan en ese caso como estabilizadores automáticos. Sin embar-
go, cuando la crisis llega a las finanzas públicas con la fuerza que 
lo ha hecho en los años recientes puede suceder que algunos 
compromisos de protección social asumidos sean revisados para 
que también esta función contribuya a la reducción del gasto pú-
blico. Como veremos, en España esto último ha ocurrido mucho 
menos que en las dos funciones de gasto anteriores.

En el cuadro 2.7 se observa la evolución del gasto en protec-
ción social del total de Administraciones a lo largo del período 
2002-2013. Se constata que ha crecido a lo largo de todo el perío-
do considerado, aunque se producen diferencias en la estructura 
del gasto por Administraciones. A partir de 2011 disminuye lige-
ramente el gasto en protección social gestionado por la Adminis-
tración central, y más el de las comunidades autónomas y corpo-
raciones locales, mientras aumenta la parte de la Administración 
de la Seguridad Social, que se ha mantenido por encima del 80% 
a lo largo de todo el período.
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El gráfico 2.11 muestra que el gasto en protección social en tér-
minos nominales aumenta a lo largo de todo el período considera-
do, mientras que en términos reales experimenta una ligera reduc-
ción en 2011, manteniéndose estable en ese nivel en 2012 y 2013. 
Por tanto, el aumento del gasto en protección social en términos 
nominales a partir de 2010 se debe al aumento del nivel de precios.

El gasto en protección social por habitante en términos reales 
presenta una evolución similar. En los primeros años de la cri-
sis experimenta un fuerte crecimiento, como consecuencia de la 
puesta en marcha de estos estabilizadores automáticos. Sin em-
bargo, a partir de 2010 inicia una tendencia decreciente debido a 
la ligera caída del gasto en protección social en términos reales y 
al efecto del aumento de la población, que se interrumpe en 2013 
como consecuencia de la reducción de la población.

El gasto en protección social como porcentaje del PIB se man-
tiene estable alrededor del 13% durante la fase expansiva, como 
se observa en el panel c del gráfico 2.11, pero con el estallido de la 
crisis aumenta sustancialmente, tanto por el incremento del gasto 
como por la caída del PIB, hasta aproximarse al 18% del PIB en 
2013, una cifra claramente superior a la de los años de expansión.

La distribución territorial del gasto en protección social en eu-
ros corrientes entre las comunidades autónomas presenta notables 
diferencias debido a factores de muy distinta naturaleza, como el 
tamaño de la población, los niveles de renta, empleo y salarios de 
las regiones —determinantes de buena parte de los derechos indi-
viduales reconocidos al cobro de pensiones y subsidios de desem-
pleo— y de otros factores que influyen en la especial cobertura a 
determinados colectivos de algunos territorios (cuadro 2.8).

Las comunidades con mayor volumen de gasto en protección 
social son lógicamente las de mayor dimensión demográfica —la 
Comunidad de Madrid, Cataluña, Andalucía y Comunitat Valen-
ciana— y su peso respecto al total aumenta en el período consi-
derado, excepto en el caso de Andalucía. El cuadro 2.9 muestra la 
distribución del gasto en protección social per cápita en términos 
reales de las distintas regiones, siendo el País Vasco y el Principado 
de Asturias las que presentan un mayor nivel, aunque por motivos 
diferentes. En el primer caso se refiere a una comunidad foral 
con elevada renta per cápita, que repercute también en mayores 
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GRÁFICO 2.11:  Evolución del gasto en protección social. España, 2002-2013
  (2002 = 100)

a) �� Gasto en protección social en términos nominales y reales  
(millones de euros corrientes y de 2002)
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prestaciones por jubilación, a lo que puede estar sumándose una 
mayor capacidad financiera para prestar servicios de protección 
social. Por su parte, el Principado de Asturias goza de caracterís-
ticas particulares en el sistema de protección social, ligadas a las 
prejubilaciones provocadas por la reconversión de sectores como 
la minería e industria.

Como se observa en el cuadro, la tendencia del gasto per cápi-
ta es creciente hasta 2010, iniciándose en 2011 y 2012 un descenso 
en el conjunto de comunidades autónomas como consecuencia 
de que las políticas restrictivas afectan también a algunas partidas 
del gasto en protección social. No obstante, en 2013 los niveles 
de gasto en protección social por habitante se han mantenido o 
repuntado ligeramente en todas las comunidades.

El gráfico 2.12 compara el gasto en protección social per cápita 
en términos reales en 2007 (antes de la crisis) y en 2013. Una vez 
más, el abanico de valores muestra importantes diferencias entre 

GRÁFICO 2.12: � Gasto en protección social per cápita por comunidades 
autónomas en términos reales

  (euros de 2013 per cápita)
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Nota: Véase la equivalencia de las abreviaturas en el gráfico 2.2.
Fuente: Ministerio de Empleo y Seguridad Social (2015), IGAE (2015b), INE (2015b, 2015e), SG-
CAL (2015a) Uriel y Barberán (2007), Pérez et al. (2011) y elaboración propia.
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comunidades en cualquiera de los ejercicios considerados. De he-
cho, los niveles del Principado de Asturias y País Vasco doblan a 
los de Canarias y Región de Murcia. El mantenimiento de la dis-
persión a lo largo de la diagonal indica que las diferencias se han 
mantenido en estos años. Como se puede observar, todos los terri-
torios, a excepción de las ciudades autónomas, se sitúan en 2013 
por encima de la diagonal, lo que indica que los niveles de gasto 
por habitante en protección social de este año eran superiores 
a los de 2007, a pesar de que el gasto disminuye en 2011 y 2012. 

El esfuerzo por mantener en estos años las coberturas sociales 
ha sido creciente en relación con los recursos del país, como con-
firma el dato de que el gasto en protección social como porcen-
taje del PIB haya aumentado sustancialmente en 2013 respecto a 
2007 en todas las comunidades autónomas (gráfico 2.13). Es el re-
sultado del aumento del volumen de gasto en términos nominales 
y la caída del PIB. El Principado de Asturias es el territorio que re-

GRÁFICO 2.13: � Gasto en protección social como porcentaje del PIB, 
por comunidades autónomas

  (porcentaje)
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cibe el mayor nivel de gasto en protección social sobre el PIB por 
los motivos antes indicados. Le sigue Extremadura, debido a su 
menor renta por habitante. En sentido contrario, la Comunidad 
de Madrid y las Illes Balears (comunidades con elevado PIB per 
cápita) presentan los menores niveles en comparación con el res-
to de comunidades autónomas. Puede advertirse que el rango de 
valores de este indicador es enorme y el orden de las comunida-
des no responde tampoco a un criterio simple relacionado con la 
renta por habitante o el desempleo, ni positiva ni negativamente.

El gasto en protección social es gestionado principalmente por 
las Administraciones de la Seguridad Social, como se ha visto an-
teriormente. El gráfico 2.14 ofrece la distribución del gasto en 
protección social de cada territorio entre las distintas Adminis-
traciones Públicas. El gestionado por la Seguridad Social supera 
el 80% en la mayoría de las comunidades autónomas, aunque en 
algunas es una proporción ligeramente inferior por el mayor peso 
de la Administración central. En general, se observa un mayor 
peso de la Administración central en los territorios más pobres, 

GRÁFICO 2.14: � Estructura porcentual del gasto en protección social  
en las comunidades autónomas por Administraciones, 2013
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debido al tipo de gasto en protección social gestionado por esta 
administración. Por su parte, el gasto de la Seguridad Social se 
encuentra más relacionado con prestaciones contributivas, que 
serán mayores en las comunidades con mayor renta relativa (sal-
vo excepciones ya comentadas). El Principado de Asturias es la 
comunidad con mayor proporción del gasto en protección social 
gestionado por la Seguridad Social alcanzando casi un 89%, mien-
tras en las ciudades autónomas es del 73%.

Debido al elevado protagonismo de las Administraciones de 
la Seguridad Social en este tipo de servicios, el gasto por habi-
tante en protección social de esta administración es similar al ya 
comentado al analizar el total de Administraciones (cuadro 2.9). 
Durante la crisis, el gasto gestionado por la Seguridad Social ha 
seguido aumentando en la mayoría de las comunidades autóno-
mas sin interrumpir su tendencia fuertemente creciente. En 2013, 

GRÁFICO 2.15: � Gasto en protección social de las Administraciones Públicas por 
habitante en las comunidades autónomas, 2013 

  (España = 100)
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el gasto medio per cápita había crecido cerca de un 20% respecto 
al nivel de 2007. Tras este comportamiento se esconden compo-
nentes tendenciales —envejecimiento y elevación de la pensión 
media—, pero también otros que reflejan el efecto de la crisis, 
como las jubilaciones anticipadas. 

Como se observa en el gráfico 2.15, existen importantes dife-
rencias entre regiones en el gasto en protección social per cápita. 
El País Vasco y el Principado de Asturias sobresalen sustancial-
mente, con un 39,3% y un 45,3% superior a la media española, 
respectivamente, mientras que la Región de Murcia, Canarias y 
las ciudades autónomas presentan un nivel de gasto por habitante 
en protección social que es un 19%, 22,3% y 31,6% inferior a la 
media española, respectivamente.

2.5.  Territorialización del gasto en SPF

El gasto en SPF engloba el gasto en sanidad, educación y protec-
ción social y, como ya se ha señalado, representa alrededor del 
60% del gasto público realizado en España. El cuadro 2.10 pre-
senta la evolución del gasto en SPF por Administraciones entre 
2002 y 2013, observándose un aumento del mismo a lo largo del 
período de crecimiento en todas las Administraciones Públicas, 
que se prolonga en los primeros años de crisis, y un ligero retro-
ceso en los dos últimos años que se frena en 2013. La excepción 
a esta reducción es la Seguridad Social, cuyo gasto en términos 
nominales ha seguido aumentando por el crecimiento del gasto 
en protección social tras el estallido de la crisis.

Como muestra el panel b del cuadro 2.10, el gasto en SPF es 
gestionado en gran medida por las comunidades autónomas y la 
Seguridad Social, alcanzando esta última un mayor peso en los 
últimos años hasta llegar a ser superior al 53%. Por su parte, la 
Administración central y las corporaciones locales gestionan una 
proporción muy reducida del gasto en SPF una vez los servicios de 
educación y sanidad están transferidos a las comunidades autóno-
mas, mientras que la competencia en materia de protección social 
corresponde principalmente a la Seguridad Social. Así pues, la 
dinámica expansiva y los ajustes de gasto en los SPF se traducen 
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sobre todo en variaciones cuyo reflejo presupuestario se produ-
ce en las Administraciones autonómicas y de la Seguridad Social. 
Pero, como hemos visto, en los años de crisis su trayectoria de 
las distintas funciones y Administraciones ha sido muy distinta, 
pues mientras el ajuste de gastos en sanidad y educación ha sido 
significativo —y realizado por las comunidades—, apenas se ha 
producido en la función de protección social, sobre todo porque 
no ha habido retroceso en el gasto de la Seguridad Social.

El cuadro 2.11 presenta la distribución territorial del gasto en 
SPF en euros corrientes del conjunto de Administraciones. A pe-
sar de que desde 2010 se producen caídas del gasto en SPF en 
bastantes comunidades autónomas, solo en 2012 disminuyen to-
das su gasto en protección social respecto al año anterior, siendo 
las variaciones en 2013 de signo positivo en unos casos y negativo 
en otros. Las regiones con mayores niveles de gasto en SPF son 
lógicamente las de mayor tamaño: Andalucía, Cataluña, la Comu-
nidad de Madrid y Comunitat Valenciana. Juntas representan más 
del 55% del gasto en SPF y han ganado peso ligeramente durante 
la década considerada.

El cuadro 2.12 muestra la distribución territorial del gasto en 
SPF en euros reales per cápita. Existen sustanciales diferencias 
entre comunidades, superiores a los 2.000 euros, siendo el Prin-
cipado de Asturias y el País Vasco las que presentan un mayor 
nivel de gasto a lo largo de todo el período. Al igual que el gasto 
absoluto, el gasto per cápita en SPF es creciente en la mayoría de 
comunidades autónomas en toda la etapa expansiva y durante los 
primeros años de la crisis. Sin embargo, empieza a disminuir a 
partir de 2010 para la mayoría de comunidades y continúa decre-
ciendo durante los dos años siguientes. Sin embargo, en 2013 las 
variaciones del gasto por habitante son de signo diverso.

El gráfico 2.16 compara el gasto público en SPF per cápita 
en términos reales en 2007 y 2013, observándose que, a pesar de 
que se ha iniciado un descenso del gasto en los últimos años, en 
el último año analizado la mayoría de comunidades autónomas 
mantienen niveles de gasto en SPF iguales o superiores a los alcan-
zados el año previo a la crisis económica. La excepción es Cana-
rias. Como se advertía al analizar por separado las funciones que 
forman el agregado de SPF, en el conjunto de los mismos se ob-



[ 102 ]  servicios públicos, diferencias territoriales e igualdad.. .

C
U

A
D

R
O

 2
.1

1:
 D

is
tr

ib
uc

ió
n 

te
rr

it
or

ia
l d

el
 g

as
to

 e
n 

SP
F,

 2
00

2-
20

13
 (

m
ile

s 
de

 e
ur

os
 c

or
ri

en
te

s)

 
20

02
20

03
20

04
20

05
20

06
20

07
20

08
20

09
20

10
20

11
20

12
20

13

A
nd

al
uc

ía
27

.8
17

.3
23

30
.6

98
.8

86
33

.2
57

.5
20

35
.7

05
.5

21
37

.9
38

.6
00

40
.7

69
.4

13
45

.7
81

.8
94

48
.7

06
.0

67
49

.1
65

.2
53

48
.2

92
.0

82
47

.2
28

.8
96

47
.4

66
.5

71

A
ra

gó
n

5.
00

6.
22

8
5.

20
1.

53
7

5.
66

6.
99

7
6.

10
8.

04
2

6.
68

3.
46

5
7.

24
2.

53
9

7.
98

6.
44

3
9.

06
2.

56
4

9.
01

2.
18

8
9.

01
8.

71
3

8.
85

2.
86

4
8.

89
7.

12
5

A
st

ur
ia

s, 
P.

 d
e

5.
48

8.
91

3
5.

55
5.

66
5

6.
00

0.
94

0
6.

39
0.

62
0

6.
80

6.
71

9
7.

28
4.

21
4

7.
72

4.
97

2
8.

46
9.

93
7

8.
46

1.
13

3
8.

68
5.

19
7

8.
50

7.
92

5
8.

62
2.

39
3

Ba
le

ar
s, 

Ill
es

3.
46

7.
15

8
3.

50
5.

68
7

3.
83

6.
35

6
4.

24
8.

13
4

4.
59

7.
90

4
5.

01
9.

68
3

5.
53

2.
34

5
6.

15
5.

20
8

6.
41

3.
49

9
6.

09
0.

87
0

5.
96

4.
32

8
6.

04
4.

19
3

C
an

ar
ia

s
6.

61
3.

65
4

7.
29

2.
99

4
8.

01
9.

23
5

8.
77

0.
57

9
9.

29
6.

20
1

9.
93

6.
18

8
11

.0
20

.1
50

11
.8

40
.1

68
11

.7
18

.4
36

11
.2

94
.8

86
10

.9
10

.9
35

11
.0

74
.7

84

C
an

ta
br

ia
2.

40
4.

83
8

2.
45

9.
48

0
2.

74
4.

01
9

2.
91

6.
54

3
3.

17
1.

95
4

3.
44

5.
90

8
3.

58
8.

92
9

3.
96

8.
94

7
4.

07
9.

97
7

4.
12

9.
81

6
4.

06
8.

13
9

4.
15

0.
45

7

C
as

til
la

 y
 L

eó
n

10
.8

16
.3

27
10

.6
76

.7
92

11
.5

28
.2

65
12

.3
32

.3
99

13
.4

96
.4

27
14

.0
92

.6
51

15
.4

27
.5

84
16

.6
06

.7
69

17
.0

45
.8

29
17

.2
30

.5
16

16
.9

34
.5

45
16

.8
86

.6
08

C
as

til
la

-L
a 

M
an

ch
a

7.
33

1.
08

9
7.

21
6.

09
9

7.
70

4.
61

7
8.

64
9.

07
2

9.
37

9.
10

2
10

.1
90

.9
04

11
.5

20
.7

34
13

.0
27

.1
96

13
.1

83
.2

19
13

.0
57

.0
37

12
.0

92
.5

65
12

.0
88

.4
59

C
at

al
uñ

a
25

.5
13

.5
97

28
.2

75
.1

82
30

.9
96

.9
57

33
.8

42
.2

90
37

.5
35

.8
99

40
.9

99
.0

74
45

.2
60

.3
95

50
.7

26
.5

91
51

.6
84

.2
57

50
.6

90
.5

02
49

.7
19

.3
32

49
.4

21
.9

51

C
om

un
ita

t V
al

en
ci

an
a

15
.2

75
.0

71
17

.1
43

.2
84

18
.5

77
.6

65
19

.9
49

.1
40

21
.6

74
.3

57
23

.6
95

.1
67

26
.4

23
.5

00
29

.7
07

.7
31

30
.2

27
.5

40
29

.4
58

.3
98

28
.9

22
.8

29
28

.3
60

.0
54

Ex
tr

em
ad

ur
a

4.
49

8.
29

2
4.

64
4.

92
5

5.
01

3.
30

3
5.

34
4.

60
0

5.
53

9.
42

7
5.

99
6.

67
2

6.
46

7.
11

6
6.

94
4.

34
7

7.
07

0.
72

7
6.

94
5.

58
2

6.
72

9.
85

3
6.

77
4.

74
8

G
al

ic
ia

10
.8

60
.6

63
11

.7
17

.0
19

12
.8

23
.6

70
13

.6
23

.6
38

14
.4

54
.3

93
15

.4
10

.7
56

16
.6

47
.6

51
18

.0
65

.6
84

18
.0

24
.7

90
18

.1
00

.2
10

17
.9

80
.3

04
18

.2
26

.0
01

M
ad

ri
d,

 C
. d

e 
20

.3
67

.1
14

21
.6

81
.5

80
24

.1
62

.7
80

26
.0

76
.9

64
28

.4
97

.5
23

31
.1

81
.7

51
33

.9
62

.1
52

37
.7

38
.8

82
37

.5
73

.2
52

38
.8

35
.4

94
38

.2
04

.7
33

38
.0

24
.5

69

M
ur

ci
a,

 R
. d

e 
4.

13
7.

90
0

4.
59

6.
94

3
5.

03
6.

78
6

5.
48

2.
52

0
6.

05
6.

16
9

6.
77

0.
98

6
7.

84
6.

09
7

8.
71

3.
12

2
8.

88
9.

31
2

8.
64

2.
95

0
8.

30
8.

74
1

8.
26

0.
05

2

N
av

ar
ra

, C
. F

. d
e 

2.
40

6.
90

4
2.

65
2.

24
8

2.
89

4.
56

2
3.

06
1.

44
5

3.
32

2.
10

5
3.

67
0.

31
6

4.
06

6.
53

0
4.

54
8.

60
9

4.
59

7.
95

0
4.

60
1.

58
2

4.
56

7.
67

8
4.

56
3.

84
4

Pa
ís

 V
as

co
9.

72
9.

38
7

10
.7

07
.9

10
11

.5
87

.5
09

12
.5

56
.1

96
13

.6
40

.3
96

14
.8

75
.7

50
16

.1
25

.0
81

18
.1

69
.0

03
18

.7
19

.8
20

18
.5

65
.4

57
18

.5
56

.7
60

18
.1

49
.0

96

R
io

ja
, L

a 
1.

08
0.

89
9

1.
18

1.
70

8
1.

25
5.

89
0

1.
39

1.
01

9
1.

59
6.

95
9

1.
80

5.
42

5
1.

84
2.

96
9

2.
02

6.
91

7
2.

04
7.

18
0

2.
00

4.
38

5
2.

01
1.

62
8

2.
01

6.
25

4

C
eu

ta
 y

 M
el

ill
a,

 c
c.

 a
a.

 d
e

72
9.

64
4

92
4.

06
1

1.
12

4.
92

8
1.

04
9.

27
9

69
4.

40
1

74
9.

60
2

79
3.

45
7

83
8.

25
9

82
5.

63
8

83
0.

32
1

81
1.

94
5

80
3.

84
1

N
o 

te
rr

ito
ri

al
iz

ad
o

28
.0

00
29

.0
00

25
.0

00
27

.0
00

16
.0

00
11

.0
00

11
.0

00
8.

00
0

10
.0

00
7.

00
0

7.
00

0
7.

00
0

To
ta

l C
C

. A
A.

16
3.

57
3.

00
0

17
6.

16
1.

00
0

19
2.

25
7.

00
0

20
7.

52
5.

00
0

22
4.

39
8.

00
0

24
3.

14
8.

00
0

26
8.

02
9.

00
0

29
5.

32
4.

00
0

29
8.

75
0.

00
0

29
6.

48
1.

00
0

29
0.

38
1.

00
0

28
9.

83
8.

00
0

Fu
en

te
: M

in
is

te
ri

o 
de

 E
du

ca
ci

ón
, C

ul
tu

ra
 y

 D
ep

or
te

 (
20

15
),

 M
in

is
te

ri
o 

de
 S

an
id

ad
, S

er
vi

ci
os

 S
oc

ia
le

s 
e 

Ig
ua

ld
ad

 (
20

15
),

 M
in

is
te

ri
o 

de
 E

m
pl

eo
 y

 S
eg

ur
id

ad
 S

oc
ia

l (
20

15
),

 I
G

A
E

 
(2

01
5b

),
 S

G
C

A
L

 (
20

15
a)

 U
ri

el
 y

 B
ar

be
rá

n
 (

20
07

),
 P

ér
ez

 e
t a

l. 
(2

01
1)

 y
 e

la
bo

ra
ci

ón
 p

ro
pi

a.



el gasto por territorios en los servicios públicos fundamentales  [ 103 ]  

C
U

A
D

R
O

 2
.1

2:
 D

is
tr

ib
uc

ió
n 

te
rr

it
or

ia
l d

el
 g

as
to

 p
er

 c
áp

it
a 

en
 S

P
F,

 2
00

2-
20

13
 (

eu
ro

s 
co

n
st

an
te

s 
de

 2
01

3)

 
20

02
20

03
20

04
20

05
20

06
20

07
20

08
20

09
20

10
20

11
20

12
20

13

A
nd

al
uc

ía
4.

88
9,

9
5.

18
5,

1
5.

36
8,

5
5.

44
8,

0
5.

55
0,

9
5.

63
3,

0
6.

14
9,

8
6.

43
0,

9
6.

25
8,

1
5.

96
7,

1
5.

65
0,

7
5.

65
9,

4

A
ra

gó
n

5.
37

5,
5

5.
38

2,
6

5.
62

2,
5

5.
75

4,
5

6.
03

9,
6

6.
15

4,
3

6.
55

7,
5

7.
33

7,
5

7.
08

7,
6

6.
92

3,
3

6.
62

2,
8

6.
66

7,
0

A
st

ur
ia

s, 
P.

 d
e

6.
75

6,
4

6.
66

4,
7

6.
97

6,
0

7.
16

1,
1

7.
41

8,
2

7.
58

8,
3

7.
89

2,
2

8.
56

5,
4

8.
30

9,
3

8.
33

7,
6

7.
97

0,
1

8.
11

1,
9

Ba
le

ar
s, 

Ill
es

5.
23

3,
7

4.
97

0,
9

5.
12

6,
5

5.
29

8,
6

5.
39

9,
7

5.
44

7,
7

5.
74

0,
7

6.
21

5,
2

6.
23

2,
0

5.
73

8,
5

5.
41

7,
1

5.
43

1,
8

C
an

ar
ia

s
4.

99
6,

0
5.

22
2,

3
5.

42
0,

0
5.

56
5,

5
5.

60
8,

0
5.

61
7,

6
6.

01
6,

1
6.

33
6,

1
6.

03
2,

2
5.

62
0,

7
5.

22
9,

1
5.

25
2,

5

C
an

ta
br

ia
5.

83
7,

9
5.

75
1,

6
6.

14
9,

3
6.

22
3,

8
6.

51
8,

1
6.

69
6,

3
6.

77
6,

2
7.

36
3,

0
7.

31
3,

3
7.

20
5,

2
6.

90
3,

2
7.

05
2,

1

C
as

til
la

 y
 L

eó
n

5.
75

2,
9

5.
51

3,
7

5.
75

0,
6

5.
90

2,
9

6.
25

2,
4

6.
20

1,
6

6.
64

7,
9

7.
09

6,
0

7.
07

7,
5

6.
99

7,
6

6.
72

1,
6

6.
73

7,
6

C
as

til
la

 -L
a 

M
an

ch
a

5.
39

1,
1

5.
06

6,
2

5.
14

2,
9

5.
43

3,
9

5.
60

1,
5

5.
66

0,
1

6.
16

4,
9

6.
83

1,
4

6.
66

4,
6

6.
40

7,
0

5.
77

7,
3

5.
80

1,
8

C
at

al
uñ

a
5.

15
5,

3
5.

42
6,

8
5.

64
3,

0
5.

80
2,

7
6.

14
9,

5
6.

30
7,

3
6.

73
2,

0
7.

41
4,

7
7.

30
5,

2
6.

97
1,

9
6.

65
2,

4
6.

63
9,

5

C
om

un
ita

t V
al

en
ci

an
a

4.
69

4,
1

4.
98

5,
5

5.
10

1,
8

5.
13

5,
4

5.
30

5,
1

5.
41

6,
1

5.
84

6,
0

6.
48

8,
0

6.
40

3,
4

6.
07

8,
1

5.
80

2,
7

5.
70

9,
7

Ex
tr

em
ad

ur
a

5.
55

8,
4

5.
57

1,
1

5.
80

5,
5

5.
93

6,
3

5.
95

8,
0

6.
14

5,
1

6.
50

1,
3

6.
89

0,
1

6.
79

0,
7

6.
49

6,
0

6.
12

5,
2

6.
16

8,
7

G
al

ic
ia

5.
25

9,
7

5.
51

4,
8

5.
83

3,
9

5.
95

5,
0

6.
13

0,
8

6.
24

1,
7

6.
61

8,
5

7.
10

1,
7

6.
87

2,
8

6.
74

0,
0

6.
52

0,
6

6.
61

9,
9

M
ad

ri
d,

 C
. d

e 
4.

78
7,

7
4.

83
9,

7
5.

13
6,

8
5.

25
1,

6
5.

50
2,

9
5.

63
8,

7
5.

93
0,

5
6.

46
5,

3
6.

21
9,

8
6.

25
3,

9
5.

96
3,

0
5.

94
8,

1

M
ur

ci
a,

 R
. d

e 
4.

41
8,

4
4.

64
6,

2
4.

81
3,

7
4.

88
8,

7
5.

13
4,

7
5.

36
2,

4
6.

01
4,

2
6.

54
8,

1
6.

45
0,

1
6.

10
5,

1
5.

70
3,

1
5.

65
2,

9

N
av

ar
ra

, C
. F

. d
e 

5.
59

4,
2

5.
90

3,
5

6.
16

4,
4

6.
20

0,
1

6.
45

5,
4

6.
69

7,
1

7.
17

4,
1

7.
85

8,
1

7.
65

2,
8

7.
43

7,
2

7.
16

5,
4

7.
16

4,
4

Pa
ís

 V
as

co
6.

09
3,

5
6.

50
5,

6
6.

78
7,

8
7.

04
8,

6
7.

41
0,

3
7.

69
4,

2
8.

16
5,

8
9.

08
5,

0
9.

07
0,

8
8.

77
3,

4
8.

53
7,

9
8.

36
0,

2

R
io

ja
, L

a
5.

02
3,

7
5.

23
4,

6
5.

26
8,

4
5.

50
9,

9
6.

07
2,

9
6.

43
0,

8
6.

35
0,

3
6.

89
9,

7
6.

76
3,

5
6.

44
3,

5
6.

30
3,

6
6.

36
3,

9

C
eu

ta
 y

 M
el

ill
a,

 c
c.

 a
a.

 d
e

6.
99

7,
9

8.
64

9,
7

10
.1

96
,1

9.
01

7,
7

5.
70

0,
9

5.
76

6,
1

5.
88

3,
1

5.
99

1,
6

5.
52

1,
1

5.
25

4,
8

4.
88

1,
0

4.
78

0,
6

To
ta

l C
C

. A
A.

5.
16

2,
5

5.
31

9,
7

5.
53

8,
7

5.
65

9,
1

5.
86

4,
6

5.
98

0,
5

6.
39

5,
8

6.
93

3,
3

6.
78

0,
9

6.
54

7,
3

6.
22

7,
8

6.
22

0,
6

Fu
en

te
: M

in
is

te
ri

o 
de

 E
du

ca
ci

ón
, C

ul
tu

ra
 y

 D
ep

or
te

 (
20

15
),

 M
in

is
te

ri
o 

de
 S

an
id

ad
, S

er
vi

ci
os

 S
oc

ia
le

s 
e 

Ig
ua

ld
ad

 (
20

15
),

 M
in

is
te

ri
o 

de
 E

m
pl

eo
 y

 S
eg

ur
id

ad
 S

oc
ia

l (
20

15
),

 
IG

A
E

 (
20

15
b)

, I
N

E
 (

20
15

b,
 2

01
5e

),
 S

G
C

A
L

 (
20

15
a)

 U
ri

el
 y

 B
ar

be
rá

n
 (

20
07

),
 P

ér
ez

 e
t a

l. 
(2

01
1)

 y
 e

la
bo

ra
ci

ón
 p

ro
pi

a.



[ 104 ]  servicios públicos, diferencias territoriales e igualdad.. .

serva también un enorme abanico de gastos por habitante entre 
comunidades que apenas se ha modificado durante la crisis. En 
el País Vasco y el Principado de Asturias, en el conjunto de estas 
políticas se realizan gastos per cápita superiores a los 8.000 euros 
por habitante en 2013, mientras en Illes Balears y Canarias no 
alcanzan los 5.500 euros.

El gráfico 2.17 muestra las diferencias en el gasto per cápita en 
SPF para el año 2013 respecto al valor medio correspondiente al total 
de España. País Vasco y el Principado de Asturias, las comunidades 
autónomas con mayor nivel de gasto per cápita en SPF, presentan 
diferencias de un 34% y un 30% superiores a la media española. Por 
su parte, las Illes Balears, las ciudades autónomas de Ceuta y Melilla 
y Canarias son las regiones con un menor nivel en 2013, situándose 
entre un 12% y un 23% por debajo de la media española.

El esfuerzo en SPF en términos de PIB no se ha reducido en 
los años de crisis, a pesar de que algunos de sus componentes 
hayan ajustado sus gastos. Al contrario, en todas las comunida-

GRÁFICO 2.16: Gasto en SPF per cápita por comunidades autónomas
  (euros constantes de 2013)
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Fuente: Ministerio de Educación, Cultura y Deporte (2015), Ministerio de Sanidad, Servicios Socia-
les e Igualdad (2015), Ministerio de Empleo y Seguridad Social (2015), IGAE (2015b), INE (2015b, 
2015e), SGCAL (2015a) Uriel y Barberán (2007), Pérez et al. (2011) y elaboración propia.
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des el porcentaje que representa el gasto en SPF respecto al PIB 
ha aumentado en 2013 varios puntos porcentuales respecto a los 
niveles de 2007, como se observa en el gráfico 2.18, situándose to-
das las comunidades por encima de la diagonal. Este resultado se 
deriva principalmente del mantenimiento del gasto y la caída del 
PIB en todas las comunidades. En alguna de ellas (como el Princi-
pado de Asturias y Extremadura) estos gastos llegan a representar 
alrededor del 40% del PIB en los años de crisis, mientras en otras 
(como Illes Balears y la Comunidad de Madrid) se sitúan alrede-
dor del 20%. Así pues, las actuaciones públicas en estas funciones 
presentan un peso en el PIB muy desigual entre comunidades au-
tónomas, que convendrá analizar en capítulos siguientes. 

El gasto en SPF es gestionado principalmente por las comuni-
dades autónomas y por la Seguridad Social, como se ha compro-

GRÁFICO 2.17: � Gasto territorial de las Administraciones Públicas en SPF, por 
habitante, 2013

  (España = 100)
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bado anteriormente. Sin embargo, existen diferencias entre las 
regiones en la distribución del gasto entre las Administraciones, 
como se comprueba en el gráfico 2.19. En general, el gasto de la 
Seguridad Social es el más importante, pero el rango de valores 
del peso de esta administración va del 63,4% del Principado de 
Asturias y el 63,6% de las ciudadades autónomas al 44,4% de Ca-
narias.

Los cuadros 2.13, 2.14 y 2.15 muestran la distribución territo-
rial del gasto en SPF por habitante en euros corrientes de la Se-
guridad Social, las comunidades autónomas y la Administración 
central. El gasto gestionado por la Seguridad Social presenta ni-
veles ligeramente superiores al gestionado por las comunidades 
autónomas. Además, ambas Administraciones se diferencian en 
la tendencia que siguen con la crisis económica, pues mientras 
el gasto de la Seguridad Social ha aumentado en todos los terri-
torios, el gestionado por las comunidades autónomas disminuye 

GRÁFICO 2.18: � Gasto en SPF como porcentaje del PIB por comunidades 
autónomas

  (porcentaje)
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desde 2009 en la mayoría de ellos. El gasto en SPF gestionado por 
la Administración central también ha crecido durante la crisis, de-
bido a la evolución del gasto en desempleo. Estas distintas tenden-
cias ponen de manifiesto que los ajustes en el gasto en SPF han 
recaído fundamentalmente en las funciones gestionadas por las 
comunidades —educación y sanidad— mientras que se han pre-
servado más las funciones de protección social gestionadas por las 
Administraciones centrales.

GRÁFICO 2.19: � Estructura porcentual del gasto en SPF en las comunidades 
autónomas por Administraciones, 2013
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3. Diferencias de gasto y necesidades 

Las funciones de gasto en los servicios públicos fundamentales 
(SPF) son gestionadas por distintas Administraciones, como he-
mos visto en capítulos anteriores. El papel de las Administracio-
nes centrales se concentra en los principales capítulos de protec-
ción social: las pensiones, gestionadas por la Seguridad Social, y 
las prestaciones para la cobertura del desempleo, por la Admi-
nistración central. En cambio, las comunidades autónomas son 
responsables casi en exclusividad de los servicios de sanidad y edu-
cación, participando también significativamente en los servicios 
de protección social, en mayor medida tras la aprobación de la ley 
de Dependencia en 2006. Por último, las corporaciones locales 
desempeñan funciones complementarias en los distintos servicios 
atendidos por las comunidades autónomas, realizando gastos de 
menor cuantía que estas pero también relevantes.

Las prestaciones sociales son la función que absorbe un ma-
yor volumen de gasto público y, en la parte que gestionan las Ad-
ministraciones centrales, tienen una singularidad: se financian 
fundamentalmente con cotizaciones de los trabajadores y de las 
empresas que los emplean. Como consecuencia de ello, los gas-
tos responden a derechos reconocidos a las personas físicas, con 
independencia de su lugar de residencia, en función de los pagos 
previos y las circunstancias individuales, según reglas que son de 
aplicación general en todo el territorio español. Así pues, la distri-
bución territorial resultante de estas funciones de gasto responde, 
sobre todo, a los niveles salariales, los años de cotización y las tasas 
de paro de los habitantes de cada territorio.13 En un trabajo previo 
(Pérez et al. 2011, p. 252) constatamos que las diferencias regio-
nales en los niveles de gasto per cápita en protección social se ex-

13  En algunos casos concretos la distribución territorial también viene influida por 
los subsidios a desempleados rurales o ciertos regímenes de jubilación anticipada o 
pensiones de algunos sectores como la minería, que reconocen beneficios a colectivos 
muy concentrados en algunos territorios. 
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plican, en gran parte,14 por los rasgos demográficos —peso de la 
población mayor de 65 años— y laborales de las mismas —tasas de 
paro—, algo que no sucedía con las diferencias en gasto educativo 
y sanitario. La interpretación dada a ese contraste era que el gasto 
en protección social se rige por reglas más precisas —asociadas a 
los criterios de contribución a los derechos reconocidos— que en 
el caso de los servicios fundamentales en manos de las comunida-
des autónomas.

Partiendo de este diferente resultado, este capítulo y el si-
guiente dejan al margen el gasto en protección social de las Admi-
nistraciones centrales —cuyas desigualdades regionales resultan 
más fáciles de explicar— y profundiza en el análisis del gasto en 
SPF que depende de las comunidades autónomas con el propó-
sito de identificar las causas de las diferencias de gasto per cápita 
observadas entre las mismas. Las hipótesis contempladas serán 
tres: en primer lugar, se estudia si las diferencias pueden ser ex-
plicadas por la existencia de necesidades por habitante distintas, 
objetivables de algún modo, como sucede con el desempleo o las 
pensiones. En segundo lugar, analizaremos si la razón de las dife-
rencias de gasto es el ejercicio de la autonomía por parte de las 
comunidades, que realizan opciones diferentes en cuanto a los 
niveles de prestación de los servicios, o las modalidades de gestión 
que tienen consecuencias sobre el gasto unitario. En tercer lugar 
se considerará la posibilidad de que el origen de las diferencias 
de gasto sea la distinta disponibilidad de recursos de las comu-
nidades, dado que es conocido que el abanico de ingresos por 
habitante de las mismas es considerable, como consecuencia del 
diseño de los sistemas de financiación, de las singularidades del 
régimen foral y de la importancia de las transferencias centrales y 
europeas que unas comunidades reciben y otras no. 

Este capítulo se dedica a analizar la primera de las hipótesis 
planteadas, es decir, al estudio de las necesidades. Para ello, en 
el apartado primero se revisa la literatura que contempla el reco-
nocimiento de las diferencias de necesidades por habitante, las 
dificultades que este objetivo plantea y las respuestas al problema. 

14  El coeficiente de determinación es superior al 70% en los distintos ejercicios 
de regresión. 
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El apartado segundo presenta una propuesta metodológica para 
abordar de manera objetiva —en la medida de lo posible— la me-
dición de las necesidades relativas en las distintas comunidades. 
La métrica presentada se basa en lo que denominamos el principio 
del anonimato, consistente en seguir el mismo criterio de estima-
ción de las necesidades en todos los territorios, aplicando ponde-
raciones a las necesidades basadas en promedios nacionales. El 
apartado tercero revisa la información disponible para aplicar la 
métrica a los servicios fundamentales ofrecidos por las comunida-
des autónomas, y el cuarto apartado presenta los resultados de la 
estimación de las necesidades per cápita correspondientes a cada 
una de ellas. El quinto y último apartado compara estas diferen-
cias de necesidades estimadas con las diferencias de gasto obser-
vadas entre comunidades y valora la capacidad de las primeras de 
explicar las segundas. 

3.1. � Experiencias en el reconocimiento  
de las diferencias de necesidades

Disponer de criterios objetivos para evaluar las necesidades no es 
fácil y, en su defecto, es importante contar con criterios prácticos 
basados en un suficiente consenso. También esto último resulta 
complejo y la experiencia española, la de distintos países federales y 
la de la literatura especializada ofrecen pruebas abundantes de ello 
en las discusiones abiertas en muchos países sobre esta cuestión.

En España, los modelos de financiación autonómica de las 
comunidades de régimen común que han existido a lo largo de 
las tres últimas décadas han contemplado varios factores como 
determinantes objetivos de las necesidades: población, estructura 
demográfica, superficie, dispersión, insularidad y renta por ha-
bitante. El peso reconocido a cada uno de ellos buscaba inicial-
mente replicar la distribución de recursos realizada al valorarse 
los traspasos por el método del coste efectivo. Según este criterio, se 
asumía implícitamente que antes de la descentralización la admi-
nistración gastaba en todos los territorios con un mismo patrón 
y atendía por igual a sus necesidades. Así pues, se partía de la 
hipótesis de que el coste efectivo revelaba las necesidades según 
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el criterio del gobierno de un país unitario, no influido por la 
diversidad de preferencias de los distintos gobiernos regionales 
que podría existir una vez realizada la descentralización. Bajo este 
supuesto, si el gasto por habitante resultante era distinto indicaba 
que las necesidades también lo eran. 

La dificultad de aceptar esa hipótesis es que las diferencias de 
gasto por habitante observadas no resultaban apenas explicables 
por los indicadores objetivos mencionados, que los propios mode-
los de financiación fueron utilizando porque, a priori, deberían 
estar correlacionados con las necesidades. A la vista de este proble-
ma se pasó a justificar el gasto y la asignación de recursos entre las 
comunidades de régimen común a partir de un criterio mixto. Por 
un lado, se utilizaba más la información disponible sobre factores 
de coste de los servicios (por ejemplo, por grupos de edad en el 
caso de la sanidad). Por otra, se seguía tomando como referencia el 
punto de partida de la valoración de los traspasos de competencias, 
convirtiendo la hipótesis del coste efectivo en un axioma. Según el 
mismo, se debía respetar el statu quo porque reflejaba diferencias 
de necesidades reales, aunque no se pudieran demostrar. 

Conforme avanzó la transferencia de la educación y la sanidad 
a más comunidades, cada vez se tendió a reconocer que el coste se 
debía basar sobre todo en el indicador de necesidad denominado 
población ajustada. Pero, en paralelo, a la hora de asignar los recur-
sos siempre siguió respetándose el statu quo, manteniéndose una 
presencia importante en los cálculos de las necesidades de los ele-
mentos políticos al añadir ajustes ad hoc carentes, en muchas oca-
siones, de cualquier base técnica. En cada modelo la justificación 
de estos ajustes fue encomendada a instrumentos cambiantes, 
como las modulaciones o los fondos especiales. Unos y otros fue-
ron los responsables de mantener importantes disparidades de fi-
nanciación por habitante ajustado, un resultado contradictorio con 
la hipótesis de que las correcciones introducidas para pasar de los 
habitantes a los habitantes ajustados reconocen adecuadamente 
las diferencias de necesidad o coste unitario. En otras palabras, 
las disparidades de financiación por habitante ajustado implican 
que la distribución de los recursos no responde a las necesidades. 

La valoración actual de estas diferencias de gasto por los gobier-
nos regionales es muy dispar, pudiendo resumirse las posiciones 
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en dos grupos. En el primero se encuentran los que consideran 
que el origen de las diferencias es una distribución de recursos 
que debería responder mucho más al criterio de igualdad por ha-
bitante ajustado de lo que lo hace actualmente (Andalucía, Cata-
luña, Comunidad de Madrid, Comunitat Valenciana, Región de 
Murcia, Illes Balears, Canarias). Por su parte, las comunidades si-
tuadas en el segundo grupo entienden, en cambio, que el cálculo 
de necesidades por habitante ajustado no es satisfactorio porque 
no otorga suficiente peso a factores distintos de los demográfi-
cos (Aragón, Galicia, Principado de Asturias, Cantabria, Castilla y 
León, La Rioja, Extremadura, Castilla-La Mancha) y, por ello, es 
necesario que existan otros instrumentos que preserven la mayor 
capacidad de gasto histórica de esas comunidades.15

Esta disparidad de criterios entre distintos gobiernos subcen-
trales no es infrecuente en el ámbito internacional, tanto con la 
financiación de los estados, Länder o provincias como en relación 
con la financiación de los gobiernos locales. La diversidad de las 
competencias situadas en cada nivel de gobierno hace difícil afir-
mar hasta qué punto los países reconocen factores no poblacio-
nales al cuantificar las necesidades para un mismo tipo de com-
petencias. Existen muchos ejemplos de fórmulas complejas en las 
que aparecen variables semejantes a las consideradas en España: 
estructura demográfica, otros factores que pueden intensificar las 
necesidades de algunos grupos de población, costes asociados a 
la prestación de los servicios en función de las características del 
territorio o el nivel de renta, etc. También son muy diversos los 
pesos reconocidos a estos factores en cada país, en función de 
las competencias descentralizadas, la diversidad de características 
geodemográficas de las regiones de cada país —que no es de la 
misma intensidad entre territorios de Canadá o Australia que en 
Alemania o España— y de los procesos políticos que han conduci-
do a las fórmulas de estimación de las necesidades.16

15  Véase el reflejo de ambas posiciones en los documentos de valoración del sis-
tema actual remitidos por las comunidades autónomas al Ministerio de Hacienda y 
Administraciones Públicas en marzo de 2014, recogidos en la bibliografía.

16  Véanse los materiales de la página web Fiscal Federalism Network de la OCDE 
(2015e), en particular los recogidos en el volumen del Copenhagen Workshop 2007, edi-
tado por Kim y Lotz (2008). Véase asimismo Kim (2008), Kim, Lotz y Blöchliger (2013) 
y la revisión internacional de experiencias realizada por Sevilla (2013).
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Los analistas distinguen dos cuestiones: la importancia de 
tener en cuenta las diferencias de necesidad por habitante de 
los territorios y las posibilidades efectivas de medir esas diferen-
cias de manera satisfactoria. En cuanto a lo primero, existe un 
limitado acuerdo sobre que, para limitar las diferencias entre 
los gobiernos subcentrales de cara a la igualación de los servi-
cios que reciben sus ciudadanos, es más importante igualar las 
capacidades fiscales de los territorios —que por lo general son 
amplias, dado el abanico de niveles de renta regional dentro del 
mismo país— que las necesidades por habitante (Shah 2008, 
2012). La razón para sostener este punto de vista es que existe 
evidencia abundante que indica que la capacidad fiscal de los 
territorios es muy distinta, mientras que en la disparidad de ne-
cesidades por habitante la evidencia es más casual e imprecisa. 
A pesar de ello, numerosos países se plantean la igualación de 
las necesidades, implementando fórmulas para resolver el pro-
blema que representa su cálculo, y que resulta agravado por las 
limitaciones de la información disponible. Algunos autores con-
sideran que, pese a ello, conviene atender tanto a las diferen-
cias de capacidad como de necesidad, si bien advierten que las 
fórmulas simples, basadas en pocas variables que aproximen su 
efecto, funcionan mejor que las complejas, como las construi-
das en algunos países cuando las limitaciones de información 
son menores (Boex y Martínez Vázquez 2007). 

En consonancia con los importantes problemas de cálculo 
de las necesidades, los métodos propuestos son dispares y los 
acuerdos a los que se llega en los países muestran un abanico 
de puntos de vista y experiencias muy diverso. Por una par-
te, los autores reconocen que puede ser razonable tener en 
cuenta que algunas características demográficas o territoriales 
son bastante distintas entre regiones o localidades y pueden 
tener impacto sobre las necesidades. Pero la literatura advier-
te que la importancia efectiva sobre el gasto de esas distintas 
características depende de diversos factores: las funciones de 
gasto que están descentralizadas y la covarianza del gasto de 
las mismas, el tamaño de los territorios y de los gobiernos, 
y la intensidad de las diferencias en las características de las 
regiones y su impacto sobre las funciones de gasto considera-
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das (Tingwall 2008; Mochida 2008; Mau 2008; Spasojevic 2008; 
Shah 2012).17

En la experiencia internacional es frecuente el reconocimien-
to de factores cuya influencia en el gasto no ha sido suficiente-
mente probada, como sucede en el caso español. Los especialistas 
reconocen que, en realidad, la medición de necesidades suele ser 
el resultado tanto de ejercicios empíricos como del proceso po-
lítico. Casi en ningún caso se puede considerar que responde a 
criterios de optimización apoyados en funciones de producción 
y costes de los servicios bien fundamentados, ni en funciones de 
bienestar que definan de manera precisa los objetivos persegui-
dos por los gobiernos en nombre de sus ciudadanos. 

En muchas experiencias internacionales el cálculo de necesi-
dades responde a los criterios normativos establecidos por el go-
bierno central, y estos pueden no estar basados en referencias ob-
jetivas sino en la tradición o en la capacidad de influencia política 
o la singularidad institucional de algunos territorios, como sucede 
en España con las comunidades forales. En esas circunstancias, 
Bird y Vaillancourt (2007) consideran que la aplicación duradera 
y pacífica de ciertos criterios para estimar las necesidades —algo 
que no sucede en España— los legitima más que la objetividad 
que sirve de fundamento a las fórmulas.

Dos aspectos de particular importancia en la evaluación de las 
diferencias de necesidades per cápita tienen que ver con la exis-
tencia de economías y deseconomías de escala y con la dispersión. 
En relación con lo primero, se ha discutido mucho sobre la for-
ma de la curva de costes medios de los servicios —decrecientes, 
en forma de U—, pero la respuesta puede depender del servicio 
considerado, el tamaño de las unidades en las que este se organiza 
y la disposición a cooperar entre jurisdicciones vecinas (Dafflon 
y Mischler 2008). En lo que se refiere al efecto de la superficie, 
la densidad y la dispersión —cuestión muy controvertida en Es-
paña—, algunos autores advierten que es importante diferenciar 
la parte de los mismos que constituyen verdaderos factores de 

17  En este sentido, a la vista de la importancia reconocida a algunas regiones en 
ciertos países —como Canadá o Australia— debe advertirse que sus singularidades 
en extensión y baja población son mucho más extremas que las que se observan en el 
caso español.
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coste de otros elementos que inciden en la demanda de servicios 
pero reflejan en realidad que las decisiones de los gobiernos no 
son las mismas. Así, por ejemplo, una jurisdicción menos pobla-
da o más dispersa puede tener mayores necesidades (Otter 2008; 
Mau 2008); pero, además, si acerca más los servicios educativos o 
sanitarios o los dota mejor porque dispone de más recursos se ob-
servarán incrementos de gasto. Y estos no se derivan solo de que 
sea más costoso el servicio, sino de que este se ofrece con mayor 
calidad o accesibilidad. 

Por último, algunos analistas señalan que tan importantes pue-
den ser los costes unitarios asociados a la dispersión o a la baja 
densidad como los derivados de la congestión o los niveles de 
precios de regiones con distinto nivel de renta. Este elemento es 
relevante, sobre todo, en el caso de factores territorialmente fijos 
o cuasifijos y con un gran peso en el gasto, como el trabajo, pues 
para retribuir a dos trabajadores igualmente productivos con el 
mismo salario real sería necesario pagar un mayor salario nominal 
en la región con mayor nivel de precios (López Casanovas y Padró 
2000; Tingvall 2008; Spasojevic 2008). 

Las asimetrías observadas en el reconocimiento de los factores 
que condicionan el coste —incluyendo algunos de ellos en las fór-
mulas e ignorando otros— confirman que los sistemas de valora-
ción de necesidades de gasto son complejos y los procesos políticos 
cuentan tanto o más que los elementos empíricos. Esto es compati-
ble con que los cálculos sean presentados en los documentos nor-
mativos mediante fórmulas detalladas, cuyo fundamento dista en 
muchos casos de ser objetivo y estar adecuadamente documentado. 

3.2.  Una métrica para calcular las necesidades

Los problemas descritos en el punto anterior indican que el cál-
culo de las necesidades de gasto mediante criterios compartidos es 
complejo, pero sin disponer de ellos es imposible comparar entre 
sí a las regiones, valorar si los niveles de prestación de los servicios 
públicos son similares y alcanzar consensos como los menciona-
dos. Por esta razón, en este apartado se propone una métrica para 
calcular necesidades que será aplicada a las tres funciones de gas-
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to en SPF en manos de las comunidades autónomas, con el fin de 
desarrollar instrumentos que objetiven, hasta donde sea posible, 
el origen de las diferencias de gasto observadas entre las comuni-
dades autónomas.18

Dado el muy distinto tamaño de las comunidades, el análisis es 
presentado en términos per cápita y distingue tres tipos de facto-
res que influyen en el gasto: 

1) � Factores sociodemográficos, como la edad o la pobreza, 
que intensifican o reducen las necesidades de servicios por 
habitante: por ejemplo, las necesidades sanitarias y educa-
tivas de ciertos grupos de población o las de protección so-
cial de otros. 

2) � Factores que afectan al coste unitario de prestación de los 
servicios por circunstancias que no están bajo el control de 
las comunidades autónomas: por ejemplo, las característi-
cas del territorio y la distribución de la población sobre el 
mismo, o el nivel general de precios.

3) � Factores que intensifican el gasto debido a decisiones de las 
comunidades autónomas: por ejemplo, las referidas a la in-
clusión de ciertas prestaciones o servicios, o las decisiones 
sobre los salarios o condiciones de trabajo de cada grupo 
de empleados públicos.

Pese a influir en el gasto, el tercer tipo de factores no debe ser 
considerado en un cálculo de necesidades orientado a comparar 
comunidades de manera objetiva. No obstante, puede ser relevan-
te evaluar su importancia, pues ayudará a explicar qué parte de 
las diferencias observadas de gasto por habitante se debe a estos 
factores y qué parte podría deberse a otros —como la mayor o me-
nor disponibilidad de recursos—, que tampoco tienen su origen 
en necesidades evaluables con criterios estándar. Sobre ambas 
cuestiones volveremos en el capítulo 4.

La guía básica que orientará la estimación de las diferencias 
de necesidad por habitante será el principio de anonimato, utilizado 

18  Una aproximación a este problema combinando el cálculo de índices de nece-
sidad con procedimientos de regresión puede encontrarse en Castells y Solé (1998).
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ampliamente en el análisis de la equidad, la desigualdad y el bien-
estar (Rawls 2006). Según el mismo, las diferencias de necesidad 
reconocidas no deben depender de a qué comunidad afecten o 
beneficien y, por ello, deben ser estimadas con criterios homo-
géneos para todas. Al seguir este criterio se debe identificar qué 
circunstancias generan más necesidades en unas comunidades u 
otras, pero evaluarlas de igual modo en todas ellas, ponderando 
en cada una de las comunidades autónomas la intensidad con la 
que se ve afectada.19

Los factores incluidos en el primer grupo de los tres enumera-
dos pueden ser objetivados con relativa facilidad siguiendo dicho 
principio. Para ello, por ejemplo, en la población se deben dis-
tinguir tantos grupos de edad como necesidades sanitarias dife-
rentes se reconozcan, estimando la intensidad de la demanda de 
servicios correspondiente a cada grupo en el conjunto de España. 
Posteriormente, se deberá evaluar el peso de cada uno de esos 
grupos de edad en cada comunidad.

Los factores del segundo grupo también deben ser tratados 
del mismo modo, aunque las dificultades que se plantean son ma-
yores: se deben identificar las circunstancias que generan mayor 
coste definiendo un criterio de evaluación común a todas las co-
munidades y estimando objetivamente la incidencia de la circuns-
tancia que intensifica el coste en cada comunidad. 

Para desarrollar estos criterios partiremos del volumen de po-
blación (P) de cada comunidad y daremos tres pasos: calculamos 
primero las necesidades asociadas a un determinado volumen de 
población según su estructura por edades (N); las corregimos para 
estimar las necesidades de gasto estandarizadas (NE), y, en tercer 
lugar, las volvemos a corregir para calcular las necesidades de gas-
to ajustadas (NA). 

Expresaremos las necesidades en términos per cápita siempre 
que sea necesario y en particular para comparar fácilmente entre 
comunidades, pues son de tamaños demográficos muy dispares.

19  En buena medida, esto es lo que sucede con el gasto en protección social de las 
Administraciones centrales, que responde a criterios de reconocimiento de derechos 
explícitos, según salario cobrado, grupos de cotización, años trabajados, etc.
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De la población (P) a las necesidades de gasto (N)
Para precisar y hacer operativos los criterios enunciados pode-

mos utilizar la notación siguiente. Sea i la función de gasto (sani-
dad, educación, protección social), j el grupo de población y k la 
comunidad autónoma en cuestión. 

Denominamos P
ijk

 a la población del grupo cuyas necesidades 
deben ser atendidas con una intensidad determinada en una co-
munidad. El peso de dicho grupo en la población de la comuni-
dad k es p

ijk
 = P

ijk
 / P

k
 y en el grupo de población j es q

ijk
 = P

ijk
 / P

j
.

Denominamos a
ij
 al coeficiente que mide la intensidad relativa 

de necesidad del servicio i correspondiente a un individuo del 
grupo j. Siguiendo el principio del anonimato, el coeficiente a es 
el mismo para todos los individuos del grupo, con independencia 
de su comunidad de residencia. Este coeficiente puede ser nulo 
para algún grupo de población (por ejemplo, para los individuos 
que no necesitan recibir servicios de protección social).

Denominamos g
i
 al gasto por habitante en la función i. Apli-

cando de nuevo el principio de anonimato, este gasto unitario es 
considerado igual en toda España, pues las singularidades de las 
comunidades se tendrán en cuenta a través de otras variables.

Si no existen rasgos idiosincráticos de las comunidades que 
implican diferencias de coste unitario en la prestación de los ser-
vicios, los factores que influyen en las necesidades a atender dan 
lugar al siguiente cálculo de necesidades de gasto de cada comu-
nidad. 

Denominamos N
ik
 a las necesidades de gasto del servicio i que 

deben ser atendidas en la comunidad k. Se calculan mediante la 
expresión (3.1): 

N
ik
 = S

j
 P

ijk
 a

ij
 g

i�
(3.1)

Para el conjunto de los servicios considerados, las necesidades 
de gasto N

k
 de la comunidad k serán: 

N
k
= S

i
 N

ik
 = S

i
 S

j
 P

ijk
 a

ij
 g

i�
(3.2)

Análogamente, para el agregado de las comunidades conside-
radas, las expresiones anteriores serán: 
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N
i
 = S

k
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ik
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k
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j
 P

ijk
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ij
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(3.3)

N = S
i
 N

i
 = S

k
 N

k
 = S

k
 S

i
 N

ik
 = S

i
 S

j
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k
 P

ijk
 a

ij
 g

i�
(3.4)

Necesidades de gasto estandarizadas (NE)
Consideramos que el coste medio de prestación de los ser-

vicios a un mismo grupo de población puede diferir de unas 
comunidades a otras debido a factores que no dependen del 
gobierno de la comunidad, como es la localización de la pobla-
ción en núcleos de distinto tamaño. Para aplicar ahora el prin-
cipio del anonimato es necesario descomponer ese diferencial 
de coste en dos componentes: el coste estándar asociado a la 
circunstancia considerada y un indicador de la intensidad con 
la que el problema se plantea en cada comunidad. Por ejem-
plo, si el factor de coste es la dispersión de la población, debe 
distinguirse entre: a) el coste estándar adicional que supone en 
España atender a población que habita en núcleos urbanos por 
debajo de cierto tamaño —en los que, si esta circunstancia no se 
tuviera en cuenta, podría no haber centro sanitario o educativo 
y si se instala se eleva el coste—, y b) el peso de esa población 
dispersa en cada comunidad, en el grupo o grupos de usuarios 
que deban considerarse. 

Denominamos β
ijh

 al coeficiente de intensificación de coste, 
según un estándar para España, correspondiente al factor de cos-
te h (por ejemplo, coste debido a la dispersión de población o a 
la superficie). 

Denominamos Q
ijkh

 a la población usuaria del servicio i e in-
tegrante del grupo j atendida en la comunidad k afectada por el 
incremento del coste unitario estándar. El peso de la población 
afectada por el diferencial de coste en el grupo de población co-
rrespondiente es q

ijkh
 = Q

ijkh
 / P

ijk
. Análogamente, el peso de la po-

blación afectada por el diferencial de coste en la comunidad k en 
la población que se encuentra en la misma situación en España 
es r

ijkh
= Q

ijkh
/ Q

ij.

El diferencial por unidad de necesidad derivado del factor de 
coste reconocido (d

ijkh
) en la comunidad k se calcula: 

d
ijkh

 = (1 + β
ijh

 q
ijkh

)� (3.5)
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En la forma en que han sido definidos, estos factores incre-
mentales de costes son calculados por unidad de necesidad, de 
modo que las necesidades de gasto estandarizadas (NE) totales 
pueden expresarse a partir de las expresiones (3.1) y (3.5): 

NE
ik
= S

j
 S

h
 P

ijk
 a

ij
 g

i
 d

ijkh
 = S

j
 S

h
 P

ijk
 a

ij
 g

i
 (1 + β

ijh
 q

ijkh
)� (3.6)

Análogamente, para el conjunto de los servicios considerados, 
las necesidades de gasto de la comunidad k serán: 

NE
k
 = S

i
 S

j
 S

h
 P

ijk
 a

ij
 g

i
 d

ijkh
 = S

i
 S

j
 S

h
 P

ijk
 a

ij
 g

i
 (1 + β

ijh
 q

ijkh
)� (3.7)

Y para el agregado de las comunidades consideradas, las ex-
presiones de las necesidades de gasto serán, por analogía con las 
expresiones (3.3) y (3.4): 

�NE
i
= S

k
 NE

ik
 = S

k
 S

j
 S

h
 P

ijk
 a

ij
 g

i
 d

ijkh
 =  

S
k
 S

j
 S

h
 P

ijk
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ij
 g

i
 (1 + b

ijh
 q

ijkh
)�

(3.8)

�NE = S
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k
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k
 = S

k
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i
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j
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h
 P
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 a

ij
 g

i
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ijkh
 =  

S
k
 S

j
 S

h
 P

ijk
 a

ij
 g

i
 (1 + b

ijh
q

ijkh
)�

(3.9)

Necesidades de gasto ajustadas (NA)
Pueden existir factores de coste que afecten con intensidad 

distinta a unas u otras comunidades porque el precio unitario de 
algunos factores utilizados para producir los servicios difiere en-
tre territorios y no se iguala fácilmente, al tratarse de insumos 
territorialmente fijos, como el suelo, o cuasifijos, como el trabajo. 
Esto significa que con el mismo gasto no se adquieren los mismos 
insumos ni se producen los mismos servicios y, por tanto, no se 
puede atender a las mismas necesidades. Para tener en cuenta 
este problema debemos calcular las necesidades de gasto de ma-
nera que garantice la paridad de poder adquisitivo (PPA) de los 
desembolsos realizados. La notación del epígrafe anterior no se 
adecua bien a este objetivo porque con ella subrayábamos la idea 
de que el coste reconocido fuera estándar para España y la distin-
ta intensidad del problema en cada comunidad se establecía en 
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función de la población afectada. Ahora es el coste unitario el que 
es distinto en cada comunidad.

Los supuestos razonables para tratar esta otra cuestión son, 
pues, en parte, diferentes de los anteriores: ahora debemos consi-
derar los niveles de precios de cada comunidad, pero estas deben 
hacerse comparables consiguiendo que la importancia reconoci-
da a este problema sea homogénea en toda España. 

Consideramos que el coste más relevante afectado por esta cir-
cunstancia es el del trabajo y suponemos que los gastos en salarios no-
minales están afectados por las diferencias de precios. Para recono-
cer la misma importancia a este problema en cualquier comunidad 
suponemos que los salarios son un porcentaje del gasto total en cada 
función igual para toda España (concretamente, el peso del gasto 
salarial en el gasto sanitario, educativo o en protección social20). 

Definimos g
k
 como el diferencial (positivo o negativo) en el 

nivel de precios de la comunidad k respecto a la media y w
i
 como 

el porcentaje de los gastos salariales en el gasto total del servicio i. 
El factor corrector correspondiente a los precios asociados al ser-
vicio i es, por tanto, (1 + g

k
 w

i
). 

Las necesidades de gasto ajustadas por PPA (NA) correspon-
dientes al servicio i en la comunidad k serán: 

�NA
ik
 = S

j
 S

h
 P

ijk
 a

ij
 g

i
 d

ijkh
(1 + g

k
 w

i
) =  

S
j
 S

h
 P

ijk
 a

ij
 g

i
 (1 + b

ijh
 q

ijkh
) (1 + g

k
 w

i
)�

(3.10)

Por su parte, las necesidades totales de gasto de la comuni-
dad k se expresan:

�NA
k
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)�

(3.11)

Y para el agregado de las comunidades, las expresiones de las 
necesidades de gasto ajustadas serán, por analogía con las expre-
siones (3.8) y (3.9): 

20  Se podría considerar el porcentaje que representa el gasto salarial en cada co-
munidad pero, en ese caso, el indicador resultaría sesgado por la decisión de recurrir 
más o menos a la producción pública de los servicios o su concertación con el sector 
privado, de modo que no es aconsejable hacer esta hipótesis. 
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ij
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ijh
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ijkh
) (1 + g

k
 w

i
)

 
3.3. � Distribución de las necesidades de gasto en SPF

Para explorar las posibilidades y dificultades de estimar las nece-
sidades de gasto en educación, sanidad y protección social me-
diante el planteamiento expuesto conviene tener en cuenta los 
problemas que plantea la implementación de la métrica propues-
ta. Pese a todo, por sus características de bienes públicos locales, 
estos servicios se prestan más a una estandarización que otros y 
sobre ellos existe mayor información, debido a que absorben la 
mayor parte de los recursos de las comunidades. Gracias a ello el 
objetivo de la estimación a realizar es factible y es relevante poder 
hacerlo para comparar a las comunidades porque la suma de los 
gastos en estos SPF representa el 66% del presupuesto de las mis-
mas en 2013 (último año disponible).

Necesitamos seis tipos de información para estimar las necesi-
dades (N), las necesidades de gasto estandarizadas (NE) y las necesidades 
de gasto ajustadas (NA) a partir de las expresiones presentadas en 
el apartado 3.2:

1) � Datos sobre el gasto total en España de los servicios sanita-
rios, educativos y de protección social, así como de la pobla-
ción en cada comunidad autónoma. 

2) � Datos demográficos sobre el tamaño en cada comunidad 
autónoma de los grupos de población cuyas necesidades sa-
nitarias, educativas y de protección social son de intensidad 
diferente (variable P

ijk
). 

3) � Intensidad de las necesidades sanitarias, educativas y de 
protección social de cada grupo de población (a

ij
) y coefi-

ciente de intensificación estándar para España correspon-
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diente al factor de coste h (por ejemplo, dispersión de po-
blación) para cada servicio y grupo de población (b

ijh
).

4) � Datos sobre la población usuaria del servicio i e integrante 
del grupo j que es atendida en la comunidad k en condi-
ciones que representan un incremento del coste unitario 
estándar, derivado del factor h (Q

ijkh
).

5) � Datos sobre el nivel de precios relativo de la comunidad k (g
k
). 

6) � Peso de los salarios en el gasto de los servicios públicos ob-
jeto de estudio (w

i
).

La disponibilidad de información sobre estas variables es di-
versa y el acuerdo sobre las proxies de las mismas a utilizar en el 
cálculo de las necesidades puede considerarse en parte por cons-
truir. Sobre algunas de ellas el debate apenas existe, pero en otros 
casos para alcanzar consensos sería necesario mejorar la eviden-
cia disponible sobre la idoneidad de ciertas aproximaciones. Para 
avanzar en esa dirección realizamos ejercicios de aproximación a 
variables en las que la información es más escasa.

 
3.3.1.  Cálculo de necesidades (N)
Se parte de la población anual de cada comunidad autónoma 

y su desagregación en los siete grupos de edad que los expertos 
en salud diferencian para reconocer la distinta intensidad de la 
demanda de servicios sanitarios que generan. Asimismo, se incor-
poran otros nueve grupos de edad —distintos de los anteriores— 
que consideramos relevantes para estimar la demanda de servi-
cios educativos (cuadro 3.1). Por último, también se añaden seis 
agrupaciones diferentes de la población por edad o características 
socioeconómicas, relevantes para distribuir cada una de las sub-
funciones de gasto de los servicios de protección social.

A cada colectivo diferente por sus necesidades sanitarias se le 
asigna el índice de intensidad relativa elaborado por el Grupo 
de Trabajo de la Conferencia de Presidentes para el Análisis del 
Gasto Sanitario (2005, 2007), con el fin de su incorporación al 
sistema de financiación (cuadro 3.2). En educación no es nece-
sario aplicar coeficientes de intensidad relativa debido a que las 
agrupaciones de edad se han hecho coincidir con la población 
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objetivo de las diferentes partidas del gasto educativo. Este mismo 
criterio también es utilizado en los seis subgrupos definidos en el 
ámbito de la protección social.

Tras calcular la distribución territorial de las necesidades de 
cada subgrupo, estas se agregan para obtener la distribución glo-
bal de cada servicio considerado (siete subgrupos en salud, nueve 
en educación y seis en protección social). En este paso se respetan 
los pesos que cada subgrupo representa en el gasto total de las co-
munidades autónomas en el servicio correspondiente. Del mismo 
modo se estima la distribución territorial de las necesidades del 
conjunto de SPF. 

El cuadro 3.3 muestra —como ejemplo— los indicadores de 
población ajustada (N) para cada comunidad en el año 2013 y en 
los tres servicios derivados de los datos de los cuadros 3.1 y 3.2, 
correspondientes a las expresiones (3.1) a (3.4). Si se compara la 
distribución territorial de la población (última columna) y de cada 
uno de los índices de necesidad, es inmediato observar que existen 
diferencias. Sin embargo, los cambios del peso territorial al compa-
rar los indicadores de cada función no son demasiado acentuados, 
en especial entre el agregado de los SPF y la población total. 

3.3.2.  Cálculo de necesidades de gasto estandarizadas (NE)
Con el fin de considerar el incremento de costes unitarios que 

puede derivarse de la distribución de la población sobre el terri-
torio, se cuantifica la población que habita en municipios peque-
ños de cada comunidad autónoma. A partir de la información 
municipal disponible se observa que los problemas de dotación 
del servicio sanitario y educativo se concentran en municipios y 
núcleos de población con menos de 1.000 habitantes. Por este 
motivo, para valorar la accesibilidad a servicios sanitarios y educa-
tivos que son demandados con diferente intensidad por distintos 
grupos de edad, se considera la población dispersa de cada uno 
de los grupos que antes hemos diferenciado en cada comunidad 
(cuadro 3.4). El peso de la población domiciliada en municipios 
y núcleos de población de menos de 1.000 habitantes en el censo 
de 2011 oscila desde el 90% en Galicia y el 48,1% en el Principa-
do de Asturias hasta cifras inferiores del 10% en la Comunidad 
de Madrid, Andalucía o la Comunitat Valenciana, de modo que 
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las diferencias son significativas.21 Los mayores porcentajes de po-
blación en municipios pequeños se registran en las comunidades 
cuya población está más envejecida, por lo que este incremento 
de costes se asociará, sobre todo, a garantizar el acceso a los servi-
cios sanitarios, en particular a la asistencia primaria.

21  La información del cuadro 3.4 constituye una aproximación a la primera de esas 
dos variables más razonable que el número de núcleos de población, variable utilizada por 
los modelos de financiación pero cuya cifra resulta afectada por decisiones administra-
tivas que pueden cambiar de una comunidad a otra. 

CUADRO 3.3: � Distribución territorial de las necesidades (N) 
en educación, salud y protección social, 2013
(porcentaje)

 

Servicios públicos fundamentales

Población
Educación Sanidad

Protección 
social

Total SPF

Andalucía 19,99 17,15 18,69 18,33 18,00

Aragón 2,68 3,02 2,85 2,88 2,86

Asturias, P. de 1,70 2,56 2,52 2,25 2,28

Balears, Illes 2,43 2,23 2,21 2,30 2,39

Canarias 4,67 4,20 4,58 4,41 4,53

Cantabria 1,12 1,32 1,30 1,25 1,26

Castilla y León 4,55 6,02 5,80 5,46 5,38

Castilla-La Mancha 4,75 4,45 4,74 4,59 4,47

Cataluña 16,16 15,92 14,98 15,91 15,98

Comunitat Valenciana 10,74 10,63 11,06 10,71 10,66

Extremadura 2,43 2,43 2,59 2,45 2,36

Galicia 4,81 6,55 6,48 5,91 5,91

Madrid, C. de 13,68 13,25 12,37 13,32 13,72

Murcia, R. de 3,62 2,91 3,02 3,18 3,14

Navarra, C. F. de 1,39 1,39 1,24 1,37 1,37

País Vasco 4,14 4,96 4,59 4,63 4,66

Rioja, La 0,66 0,70 0,67 0,68 0,68

Ceuta, c. a. de 0,24 0,16 0,18 0,19 0,18

Melilla, c. a. de 0,26 0,15 0,14 0,19 0,18

Fuente: INE (2015e), Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad (2015), Ministerio 
de Educación, Cultura y Deporte (2015), Ministerio de Hacienda y Administraciones Públicas 
(2007) y elaboración propia.
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La importancia para las necesidades de gasto de este factor 
de coste en cada comunidad depende del peso de la población 
dispersa por grupo de edad y también del coste estándar que se 
reconozca a esta circunstancia. Sobre este punto se carece de 
información derivada de la contabilidad de costes del conjunto 
de las comunidades y no se trata de un problema que se deba 
abordar con datos de solo alguna de ellas, porque podrían estar 
sesgados por sus circunstancias. Por tanto, solo pueden realizar-
se aproximaciones al valor de esta variable, como considerar el 
gasto que las comunidades realizan en transporte para traslado 
de enfermos y en transporte escolar, comedor22 y residencia de 
estudiantes. La información sobre estas variables para el con-
junto de las comunidades la ofrece el cuadro 3.5, a modo de 
ejemplo para 2011. En él se incluye la información en miles de 

22  El gasto de comedor derivado de esta circunstancia es solo una parte del total, 
pero no es posible diferenciarlo. Lo mismo sucede con el coste de traslado de enfer-
mos. Consideramos el total, lo que supone cierta sobreestimación de este coste vincu-
larlo exclusivamente a la dispersión de la población. 

CUADRO 3.5: � Gasto de las comunidades autónomas en servicios 
complementarios de educación y en traslados de enfermos 
(producción de mercado), 2011

Servicios complementarios de educación

Miles de euros 955.807

Comedor y residencia 329.597

Transporte 626.210

Euros per cápita 20,45

Comedor y residencia 7,05

Transporte 13,40

Peso de servicios complementarios en gasto total en educación 2,28%

Traslado de enfermos

Miles de euros 1.078.896

Euros per cápita 23,08

Peso del gasto en traslados sobre gasto total en salud 1,72%

Peso del traslado de enfermos y de los servicios 
complementarios de educación en total gasto

1,05%

Fuente: INE (2015a), Ministerio de Educación, Cultura y Deporte (2015), Ministerio de Sanidad, 
Servicios Sociales e Igualdad (2015) y elaboración propia.
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euros, en euros por habitante y también como porcentaje del 
gasto sanitario y educativo, así como su peso respecto al gasto 
total de las comunidades autónomas. Las cifras indican que se 
trata de costes de un alcance limitado: 23 euros per cápita en 
traslado de enfermos y 20 euros per cápita por transporte, come-
dor y residencia escolar. Estas cuantías representan en torno al 
2% del gasto sanitario y educativo total.

Suponiendo que estos gastos se concentran exclusivamente en 
las personas que viven en los municipios más pequeños y teniendo 
en cuenta el peso que esa población tiene en cada comunidad, 
los incrementos de gasto que se derivarían del reconocimiento 

CUADRO 3.6: � Distribución de los sobrecostes atribuibles a los servicios 
educativos complementarios y al traslado de enfermos, 2011
(porcentaje)

  Sobrecostes en educación Sobrecostes en sanidad

Andalucía 12,29 9,06

Aragón 2,22 2,97

Asturias, P. de 5,17 6,56

Balears, Illes 2,04 1,52

Canarias 7,86 5,67

Cantabria 1,90 1,93

Castilla y León 6,28 10,42

Castilla-La Mancha 3,62 4,07

Cataluña 11,40 9,54

Comunitat Valenciana 5,69 5,02

Extremadura 2,12 2,36

Galicia 27,54 31,21

Madrid, C. de 1,30 1,04

Murcia, R. de 5,37 3,44

Navarra, C. F. de 1,27 1,24

País Vasco 3,57 3,43

Rioja, La 0,34 0,50

Ceuta, c. a. de 0,03 0,02

Melilla, c. a. de 0,00 0,00

Fuente: INE (2015a), Ministerio de Educación, Cultura y Deporte (2015), Ministerio de Sanidad, 
Servicios Sociales e Igualdad (2015) y elaboración propia.
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de estas diferencias de costes serían los que aparecen en el cua-
dro 3.6.23

La información disponible no permite identificar sobrecostes 
en la prestación de los servicios de protección social de las co-
munidades autónomas y, por este motivo, en este ámbito no se 
procede al ajuste de las necesidades calculadas en el paso anterior.

3.3.3.  Cálculo de necesidades de gasto ajustadas (NA)
El diferencial de precios entre comunidades puede exigir pa-

gar mayores salarios a los empleados públicos de una comunidad 
en la que el nivel de precios es mayor para igualar la capacidad 
adquisitiva de los mismos. Por tanto, sería un sobrecoste que la 
comunidad autónoma tendría que soportar para atraer y retener 
capital humano en el entorno existente en su región en las mis-
mas condiciones que las demás.

El cuadro 3.7 presenta la información disponible sobre las 
diferencias en niveles de precios entre comunidades, según es-
timaciones no oficiales.24 En el mismo cuadro se ofrece también 
el peso que las remuneraciones salariales representan en el gas-
to público educativo, sanitario y de protección social, tomando 
como referencia el año 2012. 

23  Esta aproximación es muy elemental y puede estar sobreestimando el coste que 
representan estos servicios complementarios en los municipios y núcleos de menos de 
1.000 habitantes, al mismo tiempo que infraestimando el gasto ocasionado por otros 
aspectos no considerados. En la actualidad existen cada vez mayores posibilidades de 
realizar una valoración más completa y compleja de esta cuestión, gracias a la creciente 
información georreferenciada y las técnicas de análisis hoy existentes. Por ejemplo, en 
la actualidad sería factible realizar un análisis bastante preciso de accesibilidad a cada 
uno de los niveles de los servicios sanitarios (primaria, especializada, hospitalaria) y 
educativos (obligatoria, secundaria posobligatoria, superior) de los habitantes de cada 
municipio, teniendo en cuenta la población que reside en los mismos, su localización 
en el territorio y las comunicaciones existentes entre el lugar de residencia y el lugar 
en el que se ofrecen los servicios con un enfoque similar al propuesto por Goerlich y 
Cantarino (2013) para analizar la accesibilidad de la población a los servicios que se 
ofrecen en 70 ciudades españolas.

24  Las estimaciones oficiales de precios del Instituto Nacional de Estadística (INE) 
no ofrecen información diferenciada de niveles de precios por territorios, aunque sí 
de tasas de variación diferentes de los mismos. Los datos regionales de Eurostat supo-
nen igualmente que los índices de PPA son los mismos para todas las regiones de cada 
país. Los datos que se utilizan en este trabajo se basan en la estimación realizada por 
Funcas para 2010 (Alcaide 2011), actualizada con las variaciones regionales posterio-
res del índice de precios de consumo (IPC).
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Las diferencias porcentuales entre comunidades en los indi-
cadores de niveles de precios son sustanciales, pero el alcance de 
estas diferencias por unidad de necesidad se reduce cuando se 
considera que afectan fundamentalmente a la parte del gasto des-
tinada a salarios.25

25  También se podría considerar que afecta al coste de las inversiones, por el pre-
cio del suelo (aunque en muchos casos es cedido por las corporaciones locales), o 
alternativamente al coste de los alquileres por el uso de inmuebles más caros. La im-
portancia de estos gastos es menor que la de los salarios y más difícil de conocer y, por 
ambas razones, no ha sido evaluada.

CUADRO 3.7: � Influencia de los precios en el coste de los servicios 
de educación, sanidad y protección social, 2013
(porcentaje)

 

Índice  
de precios 
relativos* 

(España = 100)

Porcentaje de influencia 
de precios relativos en

Educación Sanidad
Protección 

social
Andalucía 96,1 –2,67 –1,75 –0,66
Aragón 95,7 –2,97 –1,95 –0,73
Asturias, P. de 99,6 –0,28 –0,19 –0,07
Balears, Illes 104,6 3,15 2,06 0,78
Canarias 83,8 –11,13 –7,29 –2,74
Cantabria 97,6 –1,66 –1,09 –0,41
Castilla y León 94,3 –3,89 –2,55 –0,96
Castilla-La Mancha 89,4 –7,26 –4,76 –1,79
Cataluña 109,4 6,43 4,21 1,59
Comunitat Valenciana 99,9 –0,09 –0,06 –0,02
Extremadura 86,7 –9,16 –6,00 –2,26
Galicia 97,1 –2,00 –1,31 –0,49
Madrid, C. de 103,7 2,57 1,68 0,63
Murcia, R. de 98,8 –0,83 –0,54 –0,20
Navarra, C. F. de 101,9 1,34 0,88 0,33
País Vasco 106,2 4,25 2,78 1,05
Rioja, La 108,7 5,97 3,91 1,47
Ceuta, c. a. de 103,4 2,37 1,55 0,58
Melilla, c. a. de 98,5 –1,01 –0,66 –0,25
Peso de los salarios en el 
gasto de las CC. AA.

68,7 45,0 16,9

*  Índice de precios relativos del consumo familiar de cada comunidad autónoma sobre base 
100 para la media española. Se parte de la estimación de Funcas, que se basa en la estimación de 
Eurostat, publicada por Juan Ramón Lorente Hurtado en 1992.
Fuente: Alcaide (2011), Ministerio de Hacienda y Administraciones Públicas (2007) y elaboración 
propia.
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En el gráfico 3.1 y el cuadro 3.8 puede observarse que mientras 
en unas comunidades se producen incrementos más intensos de 
necesidades de gasto como consecuencia de su estructura pobla-
cional y la dispersión de la población (Galicia, Castilla y León, 
Extremadura, Castilla-La Mancha), en otras (Cataluña, La Rioja, 
País Vasco) existen necesidades debidas al efecto de los niveles de 
precios sobre los salarios —relacionados con la concentración de 
población y el nivel de renta—. La relación entre ambas desvia-
ciones es negativa y con mayor capacidad explicativa cuando se 
elimina la observación de Canarias, atípica debido a su bajo nivel 
de precios. El resultado de esa combinación es que la desviación 
conjunta de los sobrecostes de prestación de los SPF es menor que 
el de cada uno de ellos por separado.

GRÁFICO 3.1: � Comparación de las necesidades relativas estandarizadas 
per cápita (con estructura poblacional y dispersión) y del 
efecto de los precios en los salarios, 2013
(total comunidades autónomas = 100)
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Ministerio de Educación, Cultura y Deporte (2015), Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e 
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3.4.  Diferencias de necesidad per cápita: resultados 

La distribución de las necesidades de gasto (N), necesidades de 
gasto estandarizadas (NE) y necesidades de gasto ajustadas (NA) 
del período 2002-2013, calculada siguiendo los criterios anterio-
res, aparecen en las columnas del cuadro 3.9, referidas respectiva-
mente al gasto en educación (1 a 3), salud (columnas 4 a 6), pro-
tección social (7 y 8). En general, las variaciones que se derivan de 
los ajustes realizados sobre los pesos que cada comunidad tiene al 
distribuir las necesidades una vez corregidas no son sustanciales. 

CUADRO 3.8:  �Estructura porcentual de las necesidades ajustadas 
por sobrecoste y precios, 2013

 

Servicios públicos fundamentales

Educación Sanidad
Protección 

social
Total SPF

Andalucía 19,33 16,74 18,59 17,86

Aragón 2,60 2,97 2,83 2,82

Asturias, P. de 1,79 2,64 2,52 2,32

Balears, Illes 2,50 2,27 2,23 2,35

Canarias 4,24 3,93 4,46 4,09

Cantabria 1,12 1,32 1,30 1,25

Castilla y León 4,43 5,95 5,75 5,38

Castilla-La Mancha 4,39 4,24 4,66 4,34

Cataluña 17,13 16,50 15,23 16,61

Comunitat Valenciana 10,64 10,54 11,07 10,63

Extremadura 2,21 2,29 2,54 2,28

Galicia 5,30 6,92 6,45 6,29

Madrid, C. de 13,75 13,28 12,46 13,37

Murcia, R. de 3,65 2,91 3,01 3,19

Navarra, C. F. de 1,41 1,40 1,24 1,39

País Vasco 4,31 5,08 4,64 4,76

Rioja, La 0,69 0,73 0,68 0,71

Ceuta, c. a. de 0,24 0,16 0,18 0,19

Melilla, c. a. de 0,25 0,15 0,14 0,18

Fuente: INE (2015e), Ministerio de Educación, Cultura y Deporte (2015), Ministerio de Sanidad, 
Servicios Sociales e Igualdad (2015) y elaboración propia.
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Sin embargo, esta conclusión no impide que los índices de ne-
cesidades ajustadas (NA) per cápita entre comunidades después 
de todos los ajustes presenten diferencias importantes, como se 
puede comprobar en el cuadro 3.10, que presenta las necesidades 
de los tres servicios y del agregado de los SPF expresadas tomando 
como base 100 la media española. 

Los abanicos de necesidades per cápita entre comunidades 
son sustanciales cuando se considera cada servicio por separado, 
respondiendo a sus distintas estructuras demográficas y niveles de 
renta. Así, para la educación, el rango de las necesidades es de 
38 puntos porcentuales entre las comunidades autónomas; estas 
son mayores en las comunidades con población más joven (Anda-
lucía y Región de Murcia) y en las ciudades autónomas de Ceuta y 
Melilla. En el caso de la sanidad el rango es algo menor (27 pun-
tos entre comunidades) pero ahora las necesidades son mayores 
en las comunidades más envejecidas (Galicia, Castilla y León y 
Principado de Asturias). En la función de protección social el ran-
go es de similar magnitud y las necesidades mayores se asocian a 
regiones pobres o envejecidas (Extremadura, Andalucía, Castilla 
y León y Galicia). 

No obstante, es importante advertir que de la diversidad de 
situaciones de cada una de las comunidades según la función con-
siderada se deriva un abanico de necesidades por habitante para 
el conjunto de los SPF mucho menor que el de cada función por 
separado. Para las comunidades autónomas, solo Canarias y Gali-
cia presentan desviaciones a la media superiores al 5% y el rango 
entre la mayor y la menor no supera los 12 puntos porcentuales, 
encontrándose la mayoría de comunidades en un rango de +/– 3 
puntos alrededor de la media.

En los paneles del gráfico 3.2 se pueden comparar, para el pro-
medio 2012-2103, los índices (N) derivados de la estructura demo-
gráfica (necesidades poblacionales, que aparecen en el eje hori-
zontal) y los índices de necesidades ajustados por los sobrecostes 
y precios considerados (NA). La dispersión de valores de las comu-
nidades a lo largo de la diagonal principal en cada una de las tres 
funciones consideradas indica que, en lo sustancial, el origen de 
las diferencias de necesidad es la estructura demográfica. De no 
ser así, las desviaciones respecto a la diagonal serían mayores. En 
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cambio, el panel d del gráfico, que presenta los valores del índice 
para el agregado de los SPF es diferente en dos sentidos. En pri-
mer lugar, el abanico de las necesidades poblacionales es mínimo, 
al compensarse los efectos de la estructura demográfica porque 
en unas funciones las necesidades son mayores para los jóvenes 
(educación), mientras en otras lo son para los mayores (sanidad, 
dependencia). Ahora bien, esta reducción sustancial del rango de 
variación de las necesidades poblacionales no se traslada por com-
pleto al índice de necesidades ajustadas. El rango de variación de 
las mismas es más limitado que el de las distintas funciones, ape-
nas mayor que el de las necesidades poblacionales. 

CUADRO 3.10:  Índice de necesidades (NA) per cápita. Media 2002-2013
  (España = 100)

  Educación Sanidad
Protección 

social
Total SPF

Andalucía 111,30 93,35 108,92 101,50

Aragón 88,68 105,45 93,51 98,06

Asturias, P. de 79,66 114,86 107,90 100,98

Balears, Illes 105,12 95,53 88,11 98,55

Canarias 101,46 87,58 102,35 94,23

Cantabria 88,35 104,59 96,70 97,80

Castilla y León 83,76 110,49 110,05 100,33

Castilla-La Mancha 100,39 97,25 104,26 99,04

Cataluña 101,52 102,86 94,43 101,55

Comunitat Valenciana 99,95 98,58 99,34 99,19

Extremadura 99,50 97,82 116,50 100,09

Galicia 91,55 114,79 109,65 105,60

Madrid, C. de 98,74 95,99 86,89 96,25

Murcia, R. de 117,40 93,08 97,74 102,71

Navarra, C. F. de 98,81 102,93 85,53 99,82

País Vasco 88,85 107,54 96,78 99,51

Rioja, La 99,15 107,04 99,12 103,35

Ceuta, c. a. de 137,01 88,20 115,63 108,98

Melilla, c. a. de 141,59 84,37 101,55 107,46

Fuente: Alcaide (2011), Ministerio de Hacienda y Administraciones Públicas (2007), INE (2015b, 
2004e), Ministerio de Educación, Cultura y Deporte (2015), Ministerio de Sanidad, Servicios 
Sociales e Igualdad (2015) y elaboración propia.
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La conclusión que cabe obtener de este análisis es que el estu-
dio de las necesidades justifica el reconocimiento de un abanico 
de gastos por habitante, aunque de una magnitud limitada cuan-
do se considera el agregado de los SPF. 

Las necesidades ajustadas (NA) per cápita han sido estimadas 
según la métrica propuesta para las tres funciones de gasto consi-
deradas y para el conjunto de los SPF a lo largo de todo el período 
analizado (2002-2013). Los resultados se presentan sintéticamen-
te a continuación mediante los índices que toman el valor 100 
para la media española de cada uno de los años (cuadros 3.11 
a 3.14). La evolución de cada índice NA per cápita a lo largo del 

GRÁFICO 3.2: � Comparación de las necesidades estrictamente poblacionales con 
las necesidades ajustadas por sobrecoste y precios. Comunidades 
autónomas. Media 2002-2013

a) � Salud b) � Educación
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período muestra diferencias significativas en cuanto a la disper-
sión de los valores de las comunidades autónomas, tanto entre 
funciones como a lo largo del tiempo, según puede comprobarse 
en las desviaciones típicas que aparecen en la última fila de cada 
uno de los cuadros.

El cuadro 3.11 ofrece los índices (España = 100) de las necesi-
dades de salud per cápita a lo largo del período. Los mayores va-
lores del índice corresponden siempre a comunidades con pobla-
ción envejecida: Principado de Asturias, Galicia y Castilla y León, 
con desviaciones por encima de la media algo superiores al 10% 
todos los años. Las más alejadas de la media por debajo son las ciu-
dades autónomas de Ceuta y Melilla y Canarias, con desviaciones 
superiores también al 10%. 

El cuadro 3.12 presenta los índices (España = 100) de las 
necesidades de educación per cápita en el período considera-
do observándose una mayor diversidad. Los mayores valores del 
índice corresponden siempre a territorios con elevado peso de 
la población joven: las ciudades autónomas de Ceuta y Melilla y, 
entre las comunidades autónomas, la Región de Murcia y Anda-
lucía, con desviaciones por encima de la media algo superiores 
al 10% en muchos de los años. Entre las más alejadas de la me-
dia por debajo, se encuentran algunas comunidades autónomas 
que en el caso de la sanidad destacaban por la mayor intensi-
dad de sus necesidades: Principado de Asturias (más del 20% 
durante casi todo el período), Castilla y León y Galicia, junto a 
Cantabria y Aragón. 

El cuadro 3.13 ofrece el detalle de los índices (España = 100) 
de necesidades de protección social per cápita a lo largo del 
período. La dispersión en este caso de los índices es decrecien-
te a lo largo del tiempo. Los mayores valores del índice co-
rresponden a la ciudad autónoma de Ceuta y a Extremadura, 
Andalucía, Castilla y León, Galicia y el Principado de Asturias. 
Es destacable que la intensidad de las desviaciones respecto a 
la media española de las necesidades de protección social de 
la mayoría de estas comunidades se ha reducido en el período 
analizado, al tiempo que dicha media aumentaba en los años 
de crisis. Es decir, las necesidades se han hecho más parecidas, 
no menores. Los territorios en los que la intensidad relativa de 
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diferencias de gasto y necesidades  [ 149 ]  

las necesidades de protección social son menores se ubican en 
su mayoría en el norte y corresponden a comunidades de nivel 
de renta superior a la media (Aragón, Illes Balears, Comunidad 
Foral de Navarra, Cataluña y Comunidad de Madrid). Merece 
la pena destacar también que en algunas de las comunidades 
con mayor nivel de renta, como Illes Balears y Comunidad de 
Madrid, las necesidades de protección social se han acentua-
do sustancialmente durante la crisis, reduciéndose sus ventajas 
respecto a la media española. 

El efecto combinado de las diferencias en las necesidades per 
cápita en las tres funciones anteriores se refleja en el cuadro 3.14, 
que presenta los indicadores correspondientes al agregado de los 
SPF. Como consecuencia de que las estructuras demográficas ac-
túan en direcciones contrarias en las necesidades de salud y edu-
cación, los indicadores de necesidad de SPF presentan una disper-
sión mucho menor a lo largo de todo el período. 

3.5. � Diferencias en necesidades y diferencias 
de gasto 

Este apartado analiza si las diferencias efectivas de gasto observa-
das en sanidad, educación y protección social guardan relación 
con las diferentes necesidades de gasto ajustadas (NA) estimadas 
en apartados anteriores. El gráfico 3.3 ofrece una imagen general 
de esta comparación para los valores medios durante el período 
2002-2013, para cada una de las tres funciones consideradas y para 
la suma de las mismas. En general se observa —y muy especial-
mente en el caso de la protección social— una limitada capacidad 
de explicar las diferencias de gasto mediante los indicadores de 
necesidad elaborados. Es de destacar que para el agregado de los 
SPF el rango de valores del gasto por habitante es mucho mayor 
que el de las necesidades y la correlación entre ambas variables 
muy escasa. 

El cuadro 3.15 ofrece el detalle de las diferencias porcentua-
les de los índices de necesidad y gasto efectivo per cápita para el 
agregado de SPF y muestra de manera simple el alcance de las 
mismas: evalúa en cuánto aumentaría o se reduciría el gasto por 
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habitante y el gasto total de cada comunidad en SPF respecto del 
observado si este respondiera a las necesidades estimadas. Se ob-
serva que hay comunidades que gastarían bastante más si lo hicie-
ran en proporción a las necesidades estimadas (Andalucía, 1.253 
millones de euros; Comunidad de Madrid, 619 millones; Comuni-
tat Valenciana, 402 millones; Galicia, 363 millones; Cataluña, 261 
millones; Illes Balears, 238 millones). En cambio, otras gastarían 
bastante menos (País Vasco, 1.029 millones; Castilla-La Mancha, 
396 millones; Comunidad Foral de Navarra, 362 millones; Castilla 
y León, 314 millones).

GRÁFICO 3.3: � Comparación entre los índices de necesidades relativas ajustadas 
per cápita y el gasto per cápita realizado por las comunidades 
autónomas en términos reales. Media 2002-2013
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Nota: Véase la equivalencia de las abreviaturas en el gráfico 2.2.
Fuente: Alcaide (2011), Ministerio de Hacienda y Administraciones Públicas (2007), INE (2015e), Ministe-
rio de Educación, Cultura y Deporte (2015), Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad (2015) y 
elaboración propia.
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CUADRO 3.15: � Diferencias entre la distribución de necesidades relativas 
ajustadas y del gasto efectivo (media 2002-2013) y 
estimación del coste derivado de las mismas en 2013

 

Total SPF

Necesidades 
ajustadas 
2002-2013

(porcentaje)
(A)

Gasto efectivo 
2002-2013

(porcentaje)

(B)

Diferencia 
en puntos 

porcentuales

(B – A)

Millones 
de euros 
(2013)

Andalucía 18,2 17,0 –1,20 –1.252,6

Aragón 2,8 3,0 0,15 160,7

Asturias, P. de 2,4 2,5 0,13 133,4

Balears, Illes 2,2 2,0 –0,22 –237,8

Canarias 4,1 4,3 0,22 230,2

Cantabria 1,2 1,4 0,16 171,2

Castilla y León 5,6 5,9 0,30 314,5

Castilla-La Mancha 4,4 4,7 0,35 395,7

Cataluña 16,2 16,0 –0,28 –261,5

Comunitat Valenciana 10,6 10,3 –0,32 –401,9

Extremadura 2,4 2,7 0,26 276,3

Galicia 6,5 6,2 –0,31 –362,8

Madrid, C. de 13,2 12,6 –0,60 –619,4

Murcia, R. de 3,2 3,2 0,03 40,1

Navarra, C. F. de 1,4 1,7 0,32 361,8

País Vasco 4,8 5,8 1,00 1.028,7

Rioja, La 0,7 0,7 0,02 23,2

Fuente: Alcaide (2011), Ministerio de Hacienda y Administraciones Públicas (2007), INE (2015e), 
Ministerio de Educación, Cultura y Deporte (2015), Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e 
Igualdad (2015) y elaboración propia.
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4. Recursos financieros y preferencias

En el capítulo 3 hemos comprobado que las importantes dife-
rencias entre las comunidades autónomas en los niveles de gasto 
por habitante en cada una de las tres grandes funciones que 
constituyen los servicios públicos fundamentales (SPF) no se 
explican por la intensidad de las necesidades per cápita de los 
territorios, al menos si estas se miden con los criterios e indica-
dores contemplados en la métrica propuesta. Tras esta constata-
ción, este capítulo explora la capacidad de explicar las diferen-
cias de gasto observadas a partir de otras dos variables: el nivel 
de recursos financieros de las comunidades y las preferencias 
reveladas por los gobiernos autonómicos sobre el nivel de los 
servicios prestados.

Ambas variables están relacionadas entre sí, pues el volumen 
de servicios prestados es una decisión condicionada por sus 
preferencias y su restricción presupuestaria, tanto si se inclu-
yen en la misma los recursos obtenidos para financiar el déficit 
como cuando no se incluyen. En efecto, los gobiernos pueden 
decidir endeudarse más o menos, o no hacerlo, considerando 
la intensidad de las necesidades a atender, la prioridad de los 
gastos, las condiciones de acceso al endeudamiento y el coste 
de la deuda. 

Las cuestiones que intentamos responder en los apartados de 
este capítulo son las siguientes. En primer lugar, nos preguntamos 
hasta qué punto son distintos los recursos por habitante de las co-
munidades autónomas. Como consecuencia de los permanentes 
debates sobre los sistemas de financiación de las comunidades, es 
conocido que el abanico de recursos por habitante que propor-
cionan a las distintas comunidades esos modelos es grande. Lo 
constataremos de nuevo y mostraremos que el resto de recursos 
no financieros de las comunidades autónomas —provenientes de 
sus tributos propios y de otras transferencias estatales y euro-
peas— son también relevantes. Comprobaremos que esos otros 



[ 154 ]  servicios públicos, diferencias territoriales e igualdad.. .

recursos amplían todavía más las diferencias de ingresos por ha-
bitante entre comunidades.26

En el apartado 4.2 nos preguntamos si los gastos asociados a 
los distintos niveles de recursos confirman el carácter prioritario 
de los SPF para las comunidades. Para ello comprobaremos si las 
comunidades con menor nivel de ingresos per cápita preservan 
su capacidad de atender a la educación, la sanidad y la protec-
ción social dedicando a estas funciones un porcentaje mayor de 
su más estricta restricción presupuestaria —aunque eso implique 
concentrar los ajustes de gasto en el resto de funciones— o en-
deudándose más. 

En el apartado 4.3 exploraremos si, con independencia del 
porcentaje del presupuesto dedicado a SPF, una mayor holgura 
presupuestaria induce una mayor oferta de servicios. Por último, 
en el apartado 4.4, consideraremos conjuntamente los factores 
que hemos contemplado al explicar las diferencias de gasto por 
habitante observadas: necesidades, recursos y preferencias. Todas 
ellas serán incluidas como variables explicativas de un modelo de 
regresión múltiple de los determinantes del gasto.

4.1. � La restricción financiera de las comunidades 
autónomas 

Como se acaba de recordar, gracias a los numerosos análisis de 
los sucesivos sistemas de financiación de las comunidades autó-
nomas27 es conocido que estas cuentan con niveles de recursos 
dispares para el desempeño de las mismas funciones, no solo 
por su muy diferente tamaño demográfico sino porque su fi-
nanciación por habitante es muy desigual. Así viene sucediendo 

26  El retraso en la disponibilidad de información de las liquidaciones del sistema 
de financiación autonómica obliga a finalizar la mayor parte del análisis de este ca-
pítulo en 2012. En algunos cuadros y gráficos en los que se considera la totalidad de 
ingresos no financieros se prolonga el análisis a 2013, pero cuando se comparan varias 
definiciones de la restricción presupuestaria se mantiene el período común a todas 
ellas, que finaliza en 2012.

27  La literatura sobre la financiación de las comunidades autónomas es muy am-
plia. Véase el reciente monográfico de Papeles de Economía Española (2015, n.º 143) y la 
bibliografía citada en estos trabajos.
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desde hace más de una década, una vez finalizado el período 
en el que existían diferencias competenciales importantes, pero 
también ocurría anteriormente. La confirmación de estas dispa-
ridades de recursos es más nítida a partir de 2002, porque desde 
entonces todas las comunidades autónomas gestionan un paque-
te de competencias muy similar.28 Pese a ello, las diferencias de 
recursos per cápita apenas se han corregido, ni en la última revi-
sión del modelo de financiación de las comunidades de régimen 
común realizada en 2009 ni en la revisión aprobada en 2014 del 
concierto vasco.

El sistema de financiación de las comunidades de régimen co-
mún ofrece menores recursos que los conciertos de los regímenes 
forales del País Vasco y la Comunidad Foral de Navarra, pero el 
abanico de financiación por habitante que resulta de los modelos 
de financiación de las comunidades de régimen común es, asimis-
mo, amplio. Como puede observarse en el gráfico 4.1, el rango de 
ingresos por habitante derivado de los mismos presenta diferen-
cias de hasta el 35% en el promedio del período 2002-2012.

Los recursos del sistema de financiación de las comunidades 
de régimen común en la actualidad se basan fundamentalmente 
en las participaciones de las comunidades autónomas en los prin-
cipales tributos, como el impuesto sobre el valor añadido (IVA), 
el impuesto sobre la renta de las personas físicas (IRPF) y los im-
puestos especiales. Estos recursos son la parte más importante de 
los ingresos autonómicos, pero no representan la totalidad de los 
mismos. Existen otros ingresos también relevantes, como los im-
puestos propios de las comunidades y las transferencias recibidas 
de la Administración central y de la UE. 

En el cuadro 4.1 puede observarse el peso que las principales 
fuentes de financiación mencionadas han tenido en los ingresos 
no financieros de cada comunidad, durante el período analizado. 
Sin contar los ingresos por operaciones financieras, los recursos 
del sistema de financiación representan en promedio para las 
comunidades de régimen común un 68,4% del total. Los tribu-
tos propios (17,6%), las transferencias de la Administración cen-

28  Las diferencias competenciales que siguen existiendo han sido analizadas en 
distintos trabajos. Véase, recientemente, De la Fuente (2014).
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tral (11,6%) y las de la UE (2,4%) totalizan, pues, casi un tercio 
(31,6%) de los ingresos no financieros. Estas fuentes distintas del 
sistema de financiación tienen un peso variable entre las comu-
nidades (el rango oscila entre el 27% de Cantabria y el 39,8% de 
Canarias).

No se puede ignorar tampoco la importancia que, desde 2009, 
ha tenido para la práctica totalidad de las comunidades autóno-
mas —incluidas ahora las forales— la financiación mediante en-
deudamiento; tampoco la relevancia que posteriormente ha te-
nido la necesidad de ajustar el gasto para controlar el déficit. El 

GRÁFICO 4.1: � Rendimiento definitivo de los recursos del sistema 
de financiación autonómica (SFA), 2012 y promedio 2002-2012
(euros de 2012 per cápita)
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cuadro 4.2 compara los ingresos per cápita de cada comunidad 
según las tres definiciones de la restricción presupuestaria men-
cionadas: ingresos del modelo de financiación (SFA), ingresos to-
tales no financieros e ingresos totales, incluyendo los financieros. 
Las tres primeras columnas presentan los datos medios en euros 
constantes de 2012 del período 2004-2012 y las tres columnas si-
guientes los índices correspondientes, considerando la media es-
pañola igual a 100. Los datos del conjunto del período indican 
que el sustancial rango de diferencias de financiación por habi-
tante de los recursos del sistema de financiación de las comuni-
dades de régimen común —más de 40 puntos porcentuales— se 
amplía hasta superar más de 100 puntos porcentuales cuando se 
consideran las comunidades forales y se incluyen todos los recur-
sos no financieros de las comunidades.

Considerando los recursos no financieros, el rango de diferen-
cias de financiación por habitante de las comunidades de régi-
men común supera los 40 puntos porcentuales —Extremadura 
126,1%, Comunitat Valenciana 82,6%, es decir, la primera dispo-
ne de un 50% más de ingresos que la segunda—. La comunidad 
de régimen común mejor financiada, Extremadura, se aproxima 
al País Vasco (128,6%), aunque debe advertirse que en esta úl-
tima las competencias son menores, ya que las diputaciones fo-
rales asumen gastos que descargan o complementan el esfuerzo 
del gobierno autonómico. En la Comunidad Foral de Navarra el 
gobierno foral concentra todas esas funciones, y en ella su índice 
de recursos per cápita se eleva hasta 169,2%.

Estas definiciones establecen tres escalones de ingresos cuyos 
rangos de financiación por habitante han sido ya comentados. El 
gráfico 4.2 muestra la evolución a lo largo del período analizado 
de los coeficientes de variación correspondientes a las tres defi-
niciones de la restricción presupuestaria. Para hacer más homo-
génea la primera definición de la restricción presupuestaria con 
la segunda y la tercera, se calculan también los coeficientes de 
variación de estas dos últimas definiciones excluyendo las comu-
nidades forales. A la vista de los resultados puede confirmarse, en 
primer lugar, que cuando se incluye a las comunidades forales la 
dispersión de los recursos es sustancialmente mayor, tanto cuando 
se consideran solo los recursos no financieros como si se incluye 
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además la financiación mediante déficit. En segundo lugar, entre 
las comunidades de régimen común, los ingresos no financieros 
—incluyen el sistema de financiación y los otros recursos que no 
forman parte del mismo— disminuyen moderadamente la disper-
sión de recursos per cápita en comparación con la que presentan 
los ingresos del modelo. Lo mismo sucedía en el pasado con la 
financiación que incluye el déficit —debido a que las que cuen-
tan con menos recursos se endeudaban más— pero en los dos 
últimos años considerados ya no se cumple esta regla. En todo 
caso, la conclusión fundamental es que, cualquiera que sea la de-
finición de la restricción presupuestaria, el rango de los recursos 
per cápita de las comunidades es sustancial, en especial cuando se 
incluyen las forales.

En cuanto a la restricción presupuestaria que incluye las ope-
raciones financieras, el cuadro 4.3 ofrece la estructura de ingresos 
del período 2009-2012, en el que el recurso al endeudamiento es 
mayor. El endeudamiento en este período ha representado el 20% 
de los ingresos de las comunidades (20,6% entre las comunida-

GRÁFICO 4.2: � Evolución del coeficiente de variación de los recursos  
per cápita según distintas definiciones de restricción 
presupuestaria, 2004-2012
(porcentaje)
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des de régimen común), pero con diferencias territoriales muy 
notables. Mientras en algunos casos el recurso al endeudamiento 
representa, en promedio, durante el período el 31,7% de la finan-
ciación (Cataluña) —y en algunos de los años de crisis llega a al-
canzar el 38,5%— en otras comunidades con muchos más recursos 
(Extremadura y Comunidad Foral de Navarra) no supera el 11%.

Es razonable intentar constatar si las comunidades que logran 
mayores ingresos a través del sistema de financiación refuerzan su 
ventaja relativa con otras fuentes o, por el contrario, los impues-
tos propios y las transferencias moderan esas ventajas. Los datos 
muestran que las ventajas del sistema de financiación se refuerzan 
con otras fuentes de ingresos, pero no es una relación estadís-
ticamente significativa en el conjunto del período (gráfico  4.3, 
panel a). Tampoco es significativa la relación entre ingresos no 
financieros y recurso al déficit (panel b del gráfico), de modo que 
no puede decirse que las comunidades con menos ingresos acu-
den al déficit más intensa y sistemáticamente. 

Para finalizar este apartado y una vez caracterizados los niveles 
relativos de los ingresos y su estructura, consideramos su relación 
con las dos variables analizadas en el capítulo anterior: el gasto 
y las necesidades. En cuanto a la primera, como es obvio que el 
gasto total es igual a los ingresos totales cuando se incluyen los 
financieros, se puede analizar hasta qué punto las otras dos defi-
niciones de la restricción presupuestaria más estrechas explican 
las diferencias en gasto por habitante. El gráfico 4.4 muestra, en 
el panel a, la relación entre el gasto per cápita y los recursos del 
sistema de financiación de las comunidades de régimen común y 
permite comprobar que la relación entre ambas variables es posi-
tiva y significativa en el conjunto del período, teniendo los ingre-
sos del sistema de financiación una elevada capacidad explicativa 
del nivel de gastos (R2 = 0,60). Cuando se consideran todos los 
ingresos no financieros, en el panel b del mismo gráfico, la rela-
ción positiva se confirma y se refuerza (R2 = 0,85), de modo que 
también el resto de ingresos es relevante para explicar por qué 
unas comunidades gastan más que otras.

Por último, el gráfico 4.5 muestra la relación entre las tres de-
finiciones de la restricción presupuestaria y el índice de necesida-
des per cápita de SPF estimado. El panel a muestra que el modelo 
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GRÁFICO 4.3: � Relación entre los niveles de ingresos de las tres 
definiciones de restricción presupuestaria. Regresiones 
simples. Promedio 2004-2012
(euros per cápita 2012)

a) � Ingresos per cápita del SFA y resto de ingresos no financieros per cápita. 
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Nota: se presenta la regresión basada en la media del período para facilitar la representación gráfi-
ca. El análisis con datos de panel confirma el signo de las variables explicativas del análisis presen-
tado y refuerza la significatividad y capacidad explicativa del mismo. Véase la equivalencia de las 
abreviaturas en el gráfico 2.2.
Fuente: INE (2015b, 2015e), SGCAL (2015a) y elaboración propia.
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GRÁFICO 4.4: � Relación entre los ingresos per cápita del SFA y los 
ingresos no financieros per cápita con el gasto per cápita. 
Regresiones simples. Promedio 2004-2012
(euros per cápita 2012)

a) � Gasto per cápita e ingresos per cápita del SFA. CC. AA. de régimen común
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Nota: se presenta la regresión basada en la media del período para facilitar la representación grá-
fica. El análisis con datos de panel confirma el signo y significatividad de las variables explicativas 
del análisis presentado y refuerza su capacidad explicativa. Véase la equivalencia de las abreviaturas 
en el gráfico 2.2.
Fuente: INE (2015b, 2015e), SGCAL (2015a) y elaboración propia.
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GRÁFICO 4.5: � Relación entre las tres definiciones de restricción 
presupuestaria y el índice de necesidades per cápita de 
SPF estimado. Regresiones simples. Promedio 2004-2012

a) � Índice de necesidades per cápita de SPF e ingresos per cápita del SFA.  
CC. AA. de régimen común
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ca. El análisis con datos de panel confirma la nula capacidad explicativa de las variables del análisis 
presentado. Véase la equivalencia de las abreviaturas en el gráfico 2.2.
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e Igualdad (2015), SGCAL (2015a), Uriel y Barberán (2007), Pérez et al. (2011) y elaboración propia.
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de financiación (comunidades autónomas de régimen común) 
ofrece recursos que guardan una relación positiva pero no signifi-
cativa con los indicadores de necesidad (una de sus piezas centra-
les, el Fondo de Garantía de Servicios Públicos Fundamentales, se 
guía por una versión de esos indicadores distinta de la utilizada 
en el capítulo 3) y que la capacidad explicativa que las necesi-
dades tienen de los recursos por habitante de las comunidades 
autónomas es muy limitada (R2 = 11%). Así pues, las importantes 
diferencias de recursos constatadas en las páginas anteriores pare-
cen deberse sobre todo a otras causas distintas de las necesidades.

Los paneles b y el c indican que cuando se consideran los otros 
ingresos (y se incluye a las comunidades forales) la falta de rela-
ción entre los mismos y las necesidades de SPF es más acusada, 
reduciéndose el coeficiente de determinación y la significatividad 
todavía más. Es un resultado en buena medida normal porque esa 
financiación más amplia debe atender a otras funciones que des-
empeñan las comunidades —de fomento de la actividad económi-
ca, infraestructuras, cultura— y cuyas necesidades no nos hemos 
planteado estimar. 

4.2.  ¿Son prioritarios los SPF? 

En este segundo apartado nos preguntamos si la asignación de 
los recursos disponibles por cada comunidad confirma el carácter 
prioritario de los SPF; exploraremos esta cuestión por varias vías. 

En primer lugar, consideramos si las comunidades con menor 
nivel de ingresos per cápita preservan su atención a la educación, 
la sanidad y la protección social, dedicando a estas funciones un 
porcentaje mayor de su más estricta restricción presupuestaria. 
El gráfico 4.6 analiza este aspecto considerando los ingresos del 
sistema de financiación de régimen común (panel a) y el total de 
ingresos no financieros (panel b). Podemos observar en el panel a 
que las comunidades con menores ingresos del sistema de finan-
ciación dedican una parte mayor de los mismos a los SPF, lo que 
confirma su condición de prioritarios. La relación es negativa y 
significativa y la capacidad explicativa que los ingresos tienen de 
las diferencias de esfuerzo en SPF observadas resulta muy notable 
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GRÁFICO 4.6: � Relación entre los ingresos per cápita del SFA, los ingresos 
no financieros per cápita y el porcentaje de los ingresos 
no financieros dedicados a SPF. Regresiones simples. 
Promedio 2004-2012

a) � Porcentaje de ingresos no financieros dedicados a SPF e ingresos per cápita 
del SFA. CC. AA. de régimen común

2.2501.750 3.0002.5002.000 2.750

AND ARA
AST

BAL

CA
CANTCL

CMCAT

CV

EXT

GAL

MAD

MUR

RIO

y = –0,012x + 107,12
(t = –2,9054)
R2 = 0,3937

65

70

75

80

85

90

95

100

Po
rc

en
ta

je
 d

e 
lo

s 
in

gr
es

os
n

o 
�

n
an

ci
er

os
 d

ed
ic

ad
os

 a
 S

PF

Ingresos per cápita del SFA (euros de 2012)

b) � Porcentaje de ingresos no financieros dedicados a SPF e ingresos per cápita 
no financieros. Todas las CC. AA.

4.0002.500 6.0005.0003.000 3.500 4.500 5.500
40

50

60

70

80

90

100

Po
rc

en
ta

je
 d

e 
lo

s 
in

gr
es

os
n

o 
�

n
an

ci
er

os
 d

ed
ic

ad
os

 a
 S

PF
 (

%
)

Ingresos no �nancieros per cápita (euros de 2012)

ANDARA
AST

BAL
CA

CANTCL
CMCAT

CV

EXT
GAL

MAD

MUR

RIO

NAV

PV

y = –0,0103x + 114,44
(t = –6,7398)
R2 = 0,7518

Nota: se presenta la regresión basada en la media del período para facilitar la representación grá-
fica. El análisis con datos de panel confirma el signo y significatividad de las variables explicativas 
del análisis, y matiza ligeramente la capacidad explicativa del mismo. Véase la equivalencia de las 
abreviaturas en el gráfico 2.2.
Fuente: INE (2015b, 2015e), IGAE (2015b), SGCAL (2015a) y elaboración propia.



[ 168 ]  servicios públicos, diferencias territoriales e igualdad.. .

(R2 = 0,39). Cuando se considera la totalidad de los ingresos no 
financieros y se incluyen a las comunidades forales29 en el panel b 
la relación se refuerza (R2 = 0,75) y la práctica totalidad de las dife-
rencias en el porcentaje de presupuesto dedicado a SPF se explica 
por el nivel de ingresos no financieros per cápita.

En el eje vertical de ambos paneles se constata que el abani-
co de porcentajes de los ingresos que absorben los gastos en SPF 
es importante, pues supera los 20 puntos porcentuales. Mientras 
para algunas comunidades de régimen común supera el 90% de 
los ingresos no financieros, en otras no pasa del 70%. En tanto 
que las últimas comunidades disponen de un 25% de sus ingresos 
no financieros para atender al resto de funciones (no SPF), en 
las que cuentan con menos ingresos ese porcentaje apenas repre-
senta el 10%, menos de la mitad, además de calcularse sobre una 
base menor.

En el gráfico 4.7 se comparan los pesos de los gastos en SPF 
correspondientes a la media de los años 2004-2008 y 2009-2013. 
En estos últimos años las comunidades han tenido que enfren-
tarse a una caída de ingresos como consecuencia de la crisis y, 
como se puede comprobar, cuando la restricción presupuestaria 
se estrecha, los SPF tienen prioridad y su peso en los ingresos no 
financieros aumenta, situándose en el gráfico sistemáticamente 
por encima de la diagonal en todas las comunidades. Sucede lo 
mismo cuando se incluyen los ingresos financieros, excepto en 
Cataluña y en menor medida en La Rioja, Canarias y la Comuni-
dad de Madrid debido a su mayor recurso al déficit y sus elevadas 
cargas financieras. Este ejercicio confirma que, en efecto, los SPF 
son atendidos de forma prioritaria por los gobiernos regionales.

Otra forma de evaluar la prioridad efectiva de los SPF es com-
parar el gasto realizado en los mismos con los recursos que les 
atribuye el Fondo de Garantía de Servicios Públicos Fundamenta-
les en el modelo de financiación autonómica aprobado en 2009. 
Como comprobaremos, las comunidades gastan mucho más en 
SPF que lo que reciben del Fondo de Garantía.

29  La posición del País Vasco en el gráfico 4.6 y siguientes está distorsio-
nada al no tener en cuenta que son las diputaciones forales las que gestionan 
los ingresos tributarios.
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Hasta el año 2008 el SFA diferenciaba tres tramos de compe-
tencias transferidas: sanidad, servicios sociales y resto de com-
petencias comunes. Para cada uno de ellos se estipulaban unos 
criterios diferentes de estimación de las necesidades relativas. En 
concreto, en el modelo vigente durante el período 2002-2008 se 
tenía en cuenta las siguientes variables y ponderaciones:

GRÁFICO 4.7: � Peso de los gastos en SPF en los ingresos totales y no 
financieros. Promedio 2004-2008 y 2009-2013
(porcentaje)
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Nota: Véase la equivalencia de las abreviaturas en el gráfico 2.2.
Fuente: INE (2015b), IGAE (2015b), SGCAL (2015a) y elaboración propia.
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— � Sanidad: población protegida (75%), población de 65 años 
o más (24,5%) e insularidad (0,5%).

— � Servicios sociales: población de 65 años o más (100%).
— � Resto de competencias comunes (De la Fuente 2010): población 

(92,09%), superficie (4,11%), fijo por comunidad (2,03%), 
dispersión (1,18%) e insularidad (0,59%).

Los fondos del tramo correspondiente a la sanidad representa-
ban el 43,43% de los recursos del sistema, el de servicios sociales 
el 1,43% y para el resto de competencias comunes se destinaba el 
55,14% restante. La distinción entre los tramos se realizaba con 
el fin de distribuir las estimaciones de necesidades, aunque los 
recursos recibidos por las comunidades autónomas no tenían un 
carácter finalista y cada gobierno territorial disponía de autono-
mía para asignar los ingresos según sus preferencias de gasto. 

En el modelo de financiación vigente desde 2009 desapa-
recen estos tres tramos, de modo que existe un único criterio 
general para la estimación y distribución de la financiación de 
los servicios transferidos a las comunidades. Además, el sistema 
define un Fondo de Garantía al que todas las comunidades apor-
tan el 75% de sus ingresos tributarios teóricos (calculados se-
gún un criterio normativo) y que el Estado complementa con 
una aportación adicional. El objetivo de este fondo es garantizar 
que todas las comunidades puedan financiar un mismo nivel de 
prestación de los servicios básicos, asignándoles recursos a los 
que podrán añadir los que consideren pertinentes, dentro de 
sus posibilidades presupuestarias.

Con el objetivo de establecer un criterio equitativo para distri-
buir el Fondo de Garantía, el modelo define la variable población 
ajustada como indicador de las unidades de necesidad equivalen-
tes (coste relativo por habitante). De este modo, el modelo toma 
en consideración las diferentes necesidades sanitarias, educativas 
o de protección social derivadas de la edad de la población o la 
distribución geográfica de esta. La población ajustada se calcula a 
partir de un conjunto de variables demográficas y geográficas con-
sideradas relevantes por su relación con cada uno de los principa-
les servicios públicos prestados por las comunidades autónomas. 
Las variables escogidas y sus pesos son los siguientes: población 
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(30%), población protegida equivalente 30 por tramos de edad rele-
vantes para la sanidad (38%), población de 0 a 16 años (20,5%), 
población de 65 años o más (8,5%), superficie (1,8%), dispersión 
(0,6%) e insularidad (0,6%).

Como el Fondo de Garantía se nutre con los ingresos tribu-
tarios de todas las comunidades, incorpora un seguro de riesgos 
ante problemas idiosincrásicos de una determinada comunidad. 
Este fondo adquiere mayor importancia en la medida que asegure 
un adecuado nivel en la prestación de los servicios básicos. Sin 
embargo, el sistema no pretende calcular lo que cuesta prestar 
el servicio, sino establecer criterios objetivos para que las nece-
sidades queden cubiertas en una proporción similar en todas las 
comunidades. Por tanto, la garantía que da nombre al fondo se 
conseguirá en mayor medida cuando su montante total cubra una 
mayor parte de los servicios básicos a asegurar. Si, por el contra-
rio, el volumen del fondo resulta muy inferior a las necesidades 
reales de gasto de las comunidades, estas tendrán que financiarse 
con otros recursos, con lo que el alcance del Fondo de Garantía 
se reducirá.

Por este motivo resulta oportuno estudiar en qué grado el 
fondo está cubriendo los gastos reales en los principales servicios 
autonómicos. En la definición de la población ajustada se identi-
fican los indicadores seleccionados por su relevancia para ajustar 
las necesidades sanitarias y educativas:

— � Sanidad: población protegida equivalente, según siete tra-
mos de edad. 

— � Educación: población de 0 a 16 años.

Estas dos variables han sido expresamente ponderadas con un 
peso del 38% y del 20,5% respectivamente. Además se le asigna 

30  En la definición de población ajustada se utiliza la población protegida equivalente 
como indicador relevante para estimar las necesidades sanitarias relativas. El cálculo de 
este indicador se realiza en dos partes: en primer lugar se calcula la población protegida 
restando del total de la población a los funcionarios y familiares cubiertos por las mutuas 
sanitarias específicas de los empleados públicos; en segundo lugar se pondera dicha 
población protegida en cada uno de los siete tramos de edad relevantes, de acuerdo 
con las recomendaciones del Grupo de Trabajo de la Conferencia de Presidentes para 
el Análisis del Gasto Sanitario, con el fin de su incorporación al sistema de financiación.
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un peso del 30% a la variable población, cuyo porcentaje debería 
ser distribuido a nuestros efectos de manera proporcional entre 
los tres SPF, de modo que el peso relativo ponderado de la sani-
dad asciende a 55,01% y el de la educación se sitúa en el 29,68% 
(cuadro 4.4). 

El cuadro muestra el peso que representa cada comunidad 
autónoma en los indicadores utilizados para la sanidad y la edu-
cación obligatoria en la definición de la población ajustada. La 
información está referida al ejercicio 2009, primero de aplicación 

CUADRO 4.4: � Cálculo de los pesos relativos de las comunidades 
autónomas en los indicadores de la población ajustada 
referentes a sanidad y educación obligatoria, 2009

 
 

Sanidad Educación obligatoria

Población protegida equivalente 
según 7 grupos de edad

Población 0-16 años

N.º habit.
Peso 

relativo 
(%)

Peso
relativo 

ponderado 
(%)

N.º habit.
Peso

 relativo 
(%)

Peso 
relativo 

ponderado 
(%)

Andalucía 7.595.899 17,98 9,89 1.542.587 21,21 6,30

Aragón 1.373.907 3,25 1,79 203.085 2,79 0,83

Asturias, P. de 1.200.095 2,84 1,56 127.318 1,75 0,52

Balears, Illes 1.006.974 2,38 1,31 186.101 2,56 0,76

Canarias 1.878.585 4,45 2,45 356.108 4,90 1,45

Cantabria 603.264 1,43 0,79 85.281 1,17 0,35

Castilla y León 2.739.647 6,49 3,57 345.636 4,75 1,41

Castilla-La Mancha 2.036.078 4,82 2,65 362.555 4,99 1,48

Cataluña 7.362.757 17,43 9,59 1.254.510 17,25 5,12

Comunitat Valenciana 4.947.153 11,71 6,44 850.808 11,70 3,47

Extremadura 1.094.215 2,59 1,42 185.645 2,55 0,76

Galicia 2.998.612 7,10 3,91 365.821 5,03 1,49

Madrid, C. de 5.793.403 13,71 7,54 1.071.654 14,74 4,37

Murcia, R. de 1.290.700 3,06 1,68 283.470 3,90 1,16

Rioja, La 323.154 0,76 0,42 50.992 0,70 0,21

Total 42.244.443 100,00 55,01 7.271.571 100,00 29,68

Fuente: SGCAL (2015a).
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del actual modelo de financiación.31 Este año el Fondo de Garan-
tía ascendió a 61.063 millones de euros, por lo que a la sanidad le 
corresponden 33.594 millones (el 55,2%) y a la educación obliga-
toria 18.123 millones (el 29,7%), según la distribución territorial 
contenida en el cuadro 4.5. Estas son las cantidades que implíci-
tamente está garantizando el modelo en cada comunidad para 
prestar estos dos servicios públicos fundamentales. Entre ambas 
consumirían el 84,9% del Fondo de Garantía.

31  Este mismo ejercicio se puede repetir para el resto de años de aplica-
ción del modelo, con resultados similares. En el texto se ha escogido 2009 
por ser el primer año de aplicación del modelo, lo que permite valorar su 
diseño inicial.

CUADRO 4.5: � Participación implícita de la sanidad y la educación 
obligatoria en el Fondo de Garantía, 2009
(miles de euros)

 
Fondo de 

Garantía 2009

Participación 
implícita de 
la sanidad

Participación 
implícita de  
la educación

Andalucía — 6.040.455 3.844.605

Aragón — 1.092.566 506.151

Asturias, P. de — 954.347 317.316

Balears, Illes — 800.772 463.821

Canarias — 1.493.899 887.532

Cantabria — 479.731 212.547

Castilla y León — 2.178.638 861.432

Castilla-La Mancha — 1.619.142 903.600

Cataluña — 5.855.055 3.126.628

Comunitat Valenciana — 3.934.104 2.120.477

Extremadura — 870.148 462.685

Galicia — 2.384.574 911.739

Madrid, C. de — 4.607.064 2.670.894

Murcia, R. de — 1.026.398 706.495

Rioja, La — 256.980 127.088

Total 61.063.200 33.593.874 18.123.011

Fuente: SGCAL (2015a) y elaboración propia.
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Sin embargo las comunidades autónomas destinan en realidad 
un gasto mucho mayor a estas prestaciones, como se puede com-
probar en el cuadro 4.6. En promedio la garantía solo cubre el 
54,2% del gasto efectivamente realizado en sanidad y el 43,6% del 
educativo, si bien hay que tener en cuenta que este último cuadro 
incorpora todo el gasto educativo y no solo el obligatorio.

Por tanto, la reducida cobertura que el Fondo de Garantía 
proporciona pone en duda la consecución de su objetivo de ase-
gurar que todas las comunidades autónomas puedan ofrecer un 
nivel similar de prestaciones en los servicios públicos considera-
dos fundamentales (sanidad, educación y servicios sociales) con 

CUADRO 4.6: � Gasto efectivo realizado por las comunidades autónomas 
en sanidad y educación, 2009
(miles de euros)

Sanidad Educación

Gasto real

Porcentaje 
cubierto 

por el 
Fondo de 
Garantía

Gasto real

Porcentaje 
cubierto 

por el 
Fondo de 
Garantía

Andalucía 10.666.086 56,6 8.042.028 47,8

Aragón 2.129.480 51,3 1.263.060 40,1

Asturias, P. de 1.814.586 52,6 952.447 33,3

Balears, Illes 1.431.757 55,9 936.211 49,5

Canarias 3.107.560 48,1 1.852.814 47,9

Cantabria 843.093 56,9 595.328 35,7

Castilla y León 3.675.037 59,3 2.436.982 35,3

Castilla-La Mancha 3.287.729 49,2 2.060.287 43,9

Cataluña 10.926.885 53,6 7.125.920 43,9

Comunitat Valenciana 6.902.565 57,0 5.068.257 41,8

Extremadura 1.815.772 47,9 1.109.210 41,7

Galicia 4.147.214 57,5 2.682.507 34,0

Madrid, C. de 8.347.733 55,2 5.580.191 47,9

Murcia, R. de 2.344.045 43,8 1.524.832 46,3

Rioja, La 485.659 52,9 289.181 43,9

Total 61.925.201 54,2 41.519.256 43,6

Fuente: Alcaide (2011), IGAE (2015b), Ministerio de Educación, Cultura y Deporte (2015), 
Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad (2015), SGCAL (2015a), Uriel y Barbe-
rán (2007), Pérez et al. (2011) y elaboración propia.
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independencia de su capacidad tributaria. En la medida en que 
las comunidades hayan de suplementar esos recursos por conside-
rarlos fundamentales, cada una se enfrenta al problema en unas 
condiciones financieras diferentes. La incorporación del Fondo 
de Garantía podría haber elevado sustancialmente la equidad del 
sistema de financiación, pero su potencial se ha visto muy redu-
cido debido a la limitada cobertura que proporciona a los prin-
cipales servicios. Este hecho se acentúa tras la aplicación de las 
cláusulas de mantenimiento del statu quo de modelos anteriores 
y también con los resultados del reparto resultante de los fondos 
restantes —de cooperación y competitividad—, distribuidos con 
criterios que mantienen niveles sustanciales de desigualdad en la 
financiación. 

En efecto, en el gráfico 4.8 se comprueba que el nivel de gasto 
efectivo en salud y en educación —que como hemos visto supera 
mucho los recursos del Fondo de Garantía— está condicionado 
por los ingresos del sistema de financiación que recibe cada co-
munidad. El gasto per cápita no es uniforme y crece con la fi-
nanciación del sistema de manera significativa, aunque siempre 
menos proporcionalmente que el aumento de los ingresos por ha-
bitante. Así pues, las comunidades con más ingresos también tie-
nen más posibilidades de suplementar el gasto en SPF por encima 
de lo que les permite el Fondo de Garantía y, en efecto, lo hacen.

Una última valoración de si el gasto en SPF es prioritario o no 
para las comunidades autónomas puede hacerse observando su 
disposición a endeudarse para corregir los desajustes entre sus in-
gresos y necesidades. Esta hipótesis puede ser contrastada compa-
rando, por una parte, el cociente entre los índices de ingresos no 
financieros per cápita y el índice de necesidades de SPF per cápita 
(será igual a la unidad para una comunidad cuya intensidad relati-
va de recursos coincide con su intensidad relativa de necesidades) 
y, por otra, la intensidad con la que recurre al endeudamiento (ra-
tio de ingresos financieros sobre los no financieros). Por tanto, si 
los SPF son prioritarios, una comunidad con menos recursos esta-
rá más dispuesta a endeudarse. El gráfico 4.9 muestra el resultado 
del contraste, confirmando una relación negativa y significativa 
entre ambos indicadores en el conjunto del período que respalda 
la hipótesis planteada.
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4.3.  Nivel de ingresos y nivel de gasto en SPF

Este tercer apartado analiza si las holguras presupuestarias indu-
cen mayores niveles de gasto por habitante en SPF y más volúme-
nes de los servicios de salud, educación o protección social.

La primera cuestión —si el gasto se intensifica y en qué función lo 
hace más— debe explorarse teniendo en cuenta que el volumen de 

GRÁFICO 4.8: � Relación entre el gasto en SPF y los ingresos del SFA per cápita. 
Regresiones simples. Promedio 2004-2012
(euros 2012 per cápita)

a) � Gasto en sanidad e ingresos  
del SFA per cápita

b) � Gasto en educación e ingresos  
del SFA per cápita

2.0001.750 3.0002.7502.250 2.500

G
as

to
 e

n
 s

an
id

ad
 p

er
 c

áp
it

a

Ingresos SFA per cápita

AND

ARA

AST

BAL

CA

CANT

CL
CM

CAT

CV

EXT

GAL

MAD

MUR

RIO

y = 0,2286x + 912,73
(t = 3,7623)
R2 = 0,5213

1.200

1.250

1.300

1.350

1.400

1.450

1.500

1.550

1.600

1.650

2.0001.750 3.0002.7502.250 2.500

Ingresos SFA per cápita

AND

ARA
AST

CA

CANT

CL

CM

CAT

CV
EXT

GAL

MAD

MUR

RIO

y = 0,0417x + 836,15
(t = 1,1842)
R2 = 0,0974

850

900

950

1.000

1.050

1.100

G
as

to
 e

n
 e

du
ca

ci
ón

 p
er

 c
áp

it
a

c) � Gasto en protección social e ingresos 
del SFA per cápita

d) � Gasto en el total de SPF e ingresos  
del SFA per cápita

2.0001.750 3.0002.7502.250 2.500

Ingresos SFA per cápita

AND ARA

AST

BAL

CA

CANT

CL

CM

CAT

CV

EXT

GALMADMUR

RIO

y = 0,1771x –173,09
(t = 4,6495)
R2 = 0,6245

50

100

150

200

250

300

350

400

450

G
as

to
 e

n
 p

ro
te

cc
ió

n
 s

oc
ia

l
pe

r 
cá

pi
ta

2.0001.750 3.0002.7502.250 2.500

Ingresos SFA per cápita

G
as

to
 e

n
 S

PF
 p

er
 c

áp
it

a

AND

ARA

AST

BAL

CA

CANT

CL

CM

CAT

CV

EXT

GAL

MAD

MUR

RIO

y = 0,4473x + 1.575,8
(t = 5,5604)
R2 = 0,704

2.200

2.300

2.400

2.500

2.600

2.700

2.800

2.900

3.000

Nota: se presenta la regresión basada en la media del período para facilitar la representación gráfica. El aná-
lisis con datos de panel confirma el signo y significatividad de las variables explicativas del análisis, y matiza 
ligeramente la capacidad explicativa del mismo. Véase la equivalencia de las abreviaturas en el gráfico 2.2.
Fuente: Alcaide (2011), IGAE (2015b), INE (2015b, 2015e), Ministerio de Educación, Cultura y Deporte 
(2015), Ministerio de Empleo y Seguridad Social (2015), Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igual-
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gastos de cada uno de los servicios es diferente. Por esta razón convie-
ne hacer las comparaciones en términos de elasticidades, calculando 
la variación porcentual de cada gasto per cápita que resulta de una 
variación del 1% en los ingresos no financieros per cápita de cada 
comunidad. Si expresamos en logaritmos ambas variables y realiza-
mos una regresión simple de las mismas, el coeficiente de la variable 
dependiente estima la elasticidad. El gráfico 4.10 presenta en sus cua-
tro paneles las estimaciones correspondientes a las tres funciones y al 
agregado de los SPF para los datos medios del período. En todos los 
casos las relaciones son estadísticamente significativas y los cambios 
en los ingresos no financieros tienen un elevado poder explicativo de 
los cambios en los gastos, según indican los R2 y los estadísticos t, en 
especial en el caso del agregado de los SPF. La elasticidad es similar 
en el caso del gasto en salud y educación (0,33 y 0,30, respectivamen-
te) y mayor que la unidad en servicios sociales (1,6), situándose en el 
conjunto de los SPF en 0,44. 

Detrás de esos incrementos de gasto pueden esconderse causas 
distintas. Así, el mayor gasto puede deberse a una mayor inten-

GRÁFICO 4.9: � Relación entre el peso de los ingresos financieros sobre los 
no financieros, y el cociente entre los índices de ingresos 
no financieros e intensidad relativa de necesidades per 
cápita. Regresión simple. Promedio 2004-2012
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sidad de las necesidades per cápita pero, en general, ya hemos 
comprobado en capítulos anteriores que esta no es la explicación. 
El gráfico 4.11 lo confirma, pues, excepto en el caso de la sani-
dad, las diferencias en gasto per cápita no son significativamente 
explicadas por la intensidad de las necesidades de educación o de 
protección social, ni del conjunto de SPF.32

32  En esta caso, la información permite extender el análisis hasta 2013.

GRÁFICO 4.10: � Elasticidades ingreso-gasto per cápita de los SPF.  
Regresión simple. Promedio 2004-2012
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Otra posible explicación es que las diferencias de gasto resul-
ten de aumentos en la oferta de servicios a los ciudadanos en al-
gunas comunidades, en todos o algunos ámbitos de una determi-
nada función. Asimismo, el incremento de gasto podría deberse 
también a una mejor retribución a los empleados públicos que 
prestan el servicio, con el resultado de que el servicio mejore en 
cantidad o calidad, o simplemente, mejoren las condiciones labo-
rales de los trabajadores. 

Para analizar si la oferta de servicios aumenta con el gasto es 
conveniente construir índices del volumen de servicios prestados 

GRÁFICO 4.11: � Relación entre el gasto y los índices de intensidad relativa  
de los servicios SPF. Regresiones simples. Promedio 2004-2013

a) � Sanidad b) � Educación
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per cápita para cada función. Los plantearemos mediante una 
métrica similar a la utilizada cuando calculamos las necesidades, 
con el fin de objetivar el nivel de acceso a los servicios logrado en 
cada comunidad. 

4.3.1.  De la población (P) al volumen de servicios (S) 
Partimos del volumen de población (P) de cada comuni-

dad potencialmente usuaria de un determinado servicio y de-
nominamos (S) al volumen de los servicios ofrecidos. Sea i la 
función de gasto (sanidad, educación, protección social) con-
siderada, j el grupo de población a atender y k la comunidad 
autónoma en cuestión. En general, los grupos de población 
se asocian con subfunciones de gasto (educación primaria, 
educación secundaria, etc.; atención primaria, atención hos-
pitalaria, etc.; atención a dependientes, personas en riesgo de 
exclusión, etc.). 

Denominamos P
ijk

 a la población de cada grupo que debe ser 
atendida en una comunidad. El peso de la población del grupo j 
que necesita servicios de la función i en la población de la comu-
nidad k es p

ijk
 = P

ijk
 / P

k
 y el peso de esa comunidad en el grupo de 

población j es q
ijk

= P
ijk

 / P
ij
. 

Denominamos S
ijk

 al volumen de servicios i prestado al grupo j 
en la comunidad k y S

ij
 = S

k
 S

ijk
 al volumen de servicios i prestados 

al grupo j en España. La intensidad relativa con la que se presta 
el servicio i al grupo de población j es s

ij
 = S

ij
 /P

ij
 y la intensidad 

relativa con la que se presta el servicio i al grupo de población en 
la comunidad k es s

ijk
 = S

ijk
 / P

ijk
.

Denominamos e
ijk

 al coeficiente que mide la intensidad relati-
va con la que se presta el servicio i correspondiente a un indivi-
duo del grupo j en la comunidad k con respecto a España:

e
ijk

 = s 
ijk

 / s
ij
 = (S

ijk
 / P

ijk
)/(S

ij
 /P

ij
)� (4.1)

El coeficiente e
ijk

 mide las singularidades de las comunidades 
en el volumen de prestación de los servicios que se derivan de la 
intensidad con la que se ofrecen los mismos y no de otros factores 
como la estructura demográfica, que pueden afectar a la intensi-
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dad de las demandas de servicios pero cuyo efecto ha sido corre-
gido en la expresión.

Los elementos que influyen en el volumen de servicios S
ijk

 ofre-
cidos en la comunidad k se consideran determinados, por tanto, 
por la población, la intensidad media con la que esos servicios se 
prestan en España y el coeficiente de intensificación relativa de la 
comunidad:

S
ijk

 = P
ijk

 s
ijk

 e
ijk�

(4.2)

Para el conjunto de los servicios considerados dentro de una 
función de gasto, el volumen de servicios prestados en cada co-
munidad será el resultado de sus correspondientes S

ijk
 y del peso 

que cada una de las ij categorías tengan. Para calcular estos pesos 
ponderamos las j categorías del gasto i por el peso (g

ij
) que cada 

una de ellas tiene en el gasto realizado en España: g
ij
 = G

ij
 /G

i
.33 A 

su vez, para ponderar los volúmenes de servicio de cada una de las 
funciones se utiliza el peso del gasto realizado en las mismas en el 
gasto total: g

i
 = G

i
 / G. 

Siguiendo estos criterios, el volumen de servicios de la fun-
ción i de la comunidad k será: 

S
ik
 = S

j
 S

ijk
 = S

j
 P

ijk
 s

ijk
 e

ijk
 g

ij
� (4.3)

A partir de (4.3) se puede definir un indicador (s
ik
) de la inten-

sidad de prestación del conjunto de servicios de la función i en la 
comunidad k: 

s
ik
 = S

ik
 / P

ik
� (4.4)

Análogamente, para el conjunto de España, el indicador equi-
valente será: 

s
i
 = S

i
 / P

i
� (4.5)

33  Es decir, utilizamos de nuevo el principio del anonimato, dándoles a los 
distintos servicios en todas las comunidades los mismos pesos. 
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Y el indicador e
ik
 de intensidad relativa de la prestación de ser-

vicios de la función i en la comunidad k se puede expresar: 

e
ik
 = s

ik
 /s

i
 = (S

ik
 / P

ik
)/(S

i
 / P

i
)� (4.6)

Debe advertirse que en esta medida de la intensidad relativa 
con la que se presta el conjunto de los servicios incluidos en una 
función en cada comunidad influyen las intensidades relativas 
con las que se prestan las subfunciones j y los rasgos demográ-
ficos diferenciales de cada territorio pero no otros factores de 
intensidad de gasto, pues para ponderar la importancia del gas-
to de las distintas subfunciones se han utilizado las medias de 
España. 

Para el agregado de las funciones de gasto, el indicador de 
volumen de servicios de la comunidad k resulta: 

S
k
= S

ij
 S

ijk
 = S

i
 g

i
 S

j
 P

ijk
 s

ijk
 e

ijk
 g

ij�
(4.7)

De (4.7) se puede derivar también un indicador de intensidad 
de prestación de los servicios en la comunidad k (s

k
): 

s
k
 = S

k
 / P

k
� (4.8)

El indicador e
k
 de intensidad relativa de la prestación del con-

junto de las funciones en la comunidad k se puede expresar: 

e
k
 = s

k
 /s = (S

k
 / P

k
)/(S / P)

De nuevo, la importancia del gasto en las distintas funciones 
consideradas es ponderada en todas las comunidades, para evitar 
sesgos, con los datos medios de gasto de España. 

Análogamente, para el agregado de las comunidades conside-
radas, las expresiones del volumen de servicios y la intensidad de 
los servicios de la función i en España serán, respectivamente: 

S
i
 = S

k
 S

ik
 = S

k
 S

j
 P

ijk
 s

ijk
 e

ijk
� (4.9)

s
i
 = S

i
 / P

i
� (4.10)
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En este caso no tiene sentido definir un coeficiente de inten-
sidad relativa respecto a la media, porque sería igual a la unidad. 
En cuanto al agregado del conjunto de funciones consideradas, el 
volumen y la intensidad de los servicios resultan, respectivamente:

S = S
k
 S

k
= S

k
 S

i
 S

ik
 = S

k
 S

i
 g

i
 S

j
 P

ijk
 s

ijk
 e

ijk
 g

ij�
(4.11)

s = S / P� (4.12)

4.3.2.  Indicadores de volúmenes de servicios 
Los indicadores definidos permiten comparar las intensidades 

con las que se prestan los servicios en las distintas comunidades. 
Teniendo en cuenta que los tamaños de las comunidades son di-
ferentes, las comparaciones convendrá realizarlas a partir de los 
indicadores de intensidad relativa definidos e

ijk
 y los agregados 

derivados de los mismos, e
ik
 y e

k
.

A partir de la información disponible es posible considerar seis 
tipos de servicios distintos: cuatro subfunciones educativas (ense-
ñanzas de régimen general, de régimen especial, educación de 
adultos y universitaria) y dos subfunciones sanitarias (atención 
primaria y especializada). No es posible disponer de información 
para construir subfunciones de servicios de protección social. 

En educación la información de base para calcular el volumen 
de servicios la ofrece la dotación de profesores en los distintos 
niveles educativos considerados. Por su parte, en sanidad se toma 
como indicador la dotación de profesionales de la sanidad en 
cada uno de los servicios identificados.

El cuadro 4.7 presenta los valores de los índices correspon-
dientes a educación, a salud y al agregado de ambos para cada 
comunidad (ponderado según su peso en el gasto). Se ofrecen 
los datos promedio del período (2002-2013), tomando la media 
de España como referencia (= 100). 

Los indicadores muestran un abanico de intensidades reales de 
prestación de los distintos servicios muy importante: de 60 puntos 
porcentuales en el caso de la sanidad y 30 puntos porcentuales en 
el de la educación (sin tener en cuenta las ciudades autónomas de 
Ceuta y Melilla). En el agregado el rango es también sustancial, 
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pues alcanza los 36 puntos porcentuales, si bien no se trata de una 
cifra superior a los abanicos de gasto per cápita en SPF observados. 

Los índices de intensidad relativa en el volumen de servicios 
que alcanzan estas dos grandes funciones y el agregado de las mis-
mas pueden ser utilizados para comprobar qué capacidad expli-
cativa poseen de las diferencias de gasto per cápita observadas. 
Para ello se han realizado las tres regresiones que se presentan 
en los paneles del gráfico 4.12, en las que se observa que aproxi-
madamente un 30% de la varianza del gasto per cápita en sani-
dad y en educación se explica por las diferencias en la intensidad 

CUADRO 4.7: � Índice de intensidad relativa en el volumen de prestación 
del servicio. Promedio 2002-2013
(España = 100)

Sanidad Educación
Promedio 

de sanidad y 
educación

Andalucía 98,6 101,6 99,9

Aragón 135,0 101,7 121,2

Asturias, P. de 114,9 88,7 104,0

Balears, Illes 103,5 97,4 101,0

Canarias 104,9 96,5 101,4

Cantabria 113,3 100,5 108,0

Castilla y León 112,3 104,4 109,0

Castilla-La Mancha 107,4 110,4 108,6

Cataluña 75,4 97,9 84,7

Comunitat Valenciana 91,2 99,2 94,5

Extremadura 112,0 109,0 110,7

Galicia 97,5 95,9 96,9

Madrid, C. de 106,6 92,5 100,8

Murcia, R. de 102,0 110,4 105,4

Navarra, C. F. de 113,0 118,7 115,4

País Vasco 118,9 105,8 113,5

Rioja, La 105,3 92,2 99,8

Ceuta y Melilla, cc. aa. de 107,8 133,4 118,4

Fuente: Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad (2015), Ministerio de Educación, 
Cultura y Deporte (2015), INE (2015b, 2015e) y elaboración propia.
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GRÁFICO 4.12: � Intensidad de prestación de los servicios y gasto 
per cápita. Promedio 2002-2013
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Nota: se presenta la regresión basada en la media del período para facilitar la representación gráfi-
ca. El análisis con datos de panel confirma el signo y significatividad de las variables explicativas del 
análisis, y matiza ligeramente (en educación se refuerza) la capacidad explicativa del mismo. Véase 
la equivalencia de las abreviaturas en el gráfico 2.2.
Fuente: SGCAL (2015a), IGAE (2015b), Alcaide (2011), Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales 
e Igualdad (2015), Ministerio de Educación, Cultura y Deporte (2015), INE (2015b, 2015e) y ela-
boración propia.
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GRÁFICO 4.13: � Índice de volumen de servicios e índice de necesidades 
per cápita. Promedio 2002-2013
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Nota: se presenta la regresión basada en la media del período para facilitar la representación grá-
fica. El análisis con datos de panel confirma el signo y significatividad de las variables explicativas 
del análisis, y refuerza la capacidad explicativa del mismo. Véase la equivalencia de las abreviaturas 
en el gráfico 2.2.
Fuente: SGCAL (2015a), IGAE (2015b), Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad (2015), 
Ministerio de Educación, Cultura y Deporte (2015), INE (2015b, 2015e) y elaboración propia.
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con la que se prestan los servicios, es decir, porque el volumen 
de servicios es distinto. Así pues, una de las consecuencias de las 
diferencias de gastos en SPF entre comunidades es que la oferta 
de servicios por habitante es significativamente diferente entre 
las mismas: donde se gasta más, el acceso a los SPF es más amplio.

Ya se ha comprobado en el capítulo 3 que la intensidad de las 
necesidades per cápita no parece ser la causa de las diferencias de 
gasto. En el gráfico 4.13 se comprueba que tampoco parecen ser 
la razón de las diferencias en los índices de volumen de servicios 
por habitante construidos.

4.3.3.  Volumen de servicios y eficiencia en el gasto 
Los índices de volumen de servicios estimados explican solo 

una parte de las diferencias de gasto observadas, por lo que sería 
interesante explicar el resto de las mismas. Dado que en las Admi-
nistraciones Públicas el gasto y el coste coinciden, un mayor gasto 
por unidad de servicios implica un mayor coste. Podría suceder, 
no obstante, que el coste de producción de los servicios fuera dis-
tinto entre comunidades por los factores analizados en el capítu-
lo 3, es decir, por los costes ligados a la dispersión y a los distintos 
niveles de precios.34

En el cuadro 4.8 se presentan los gastos (costes) por unidad de 
servicios en educación y sanidad de las comunidades. Se expresan 
en términos de un índice que toma el valor 100 para la media 
española del período 2002-2013. En las tres primeras columnas 
aparecen los resultados sin llevar a cabo las correcciones de costes 
por dispersión y nivel de precios y podemos comprobar que la 
magnitud de las diferencias de coste unitario implícitas en nues-
tros indicadores no es, por lo general, elevada, moviéndose en la 
mayoría de los casos dentro de un intervalo reducido por encima 
o por debajo de la media. Si ajustamos el gasto para corregir el 
efecto de los dos factores de coste mencionados, las diferencias de 
costes unitarios ajustados resultan menores, como se observa en las 
columnas cuarta a sexta del cuadro 4.8. Las desviaciones respecto 

34  No en cambio a los demográficos que generan más necesidades de servicios, 
pues estos producen gastos pero también se reflejan en el volumen de servicios, de 
manera que se compensan al calcular el gasto por unidad de servicios.
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a la media según estos datos son Cataluña y Aragón en sanidad, y 
el País Vasco e Illes Balears en educación.

Las diferencias de gasto/coste por unidad de servicio que existen 
no se explican, pues, por los factores que han sido tenidos en cuenta 
(que encarecen o abaratan la producción de manera objetiva), sino 
por otras causas no evaluadas. Entre las varias posibles cabe señalar 
algunas que dependen de decisiones de los gobiernos regionales: 
sus opciones al organizar la oferta de servicios —pública, privada, 
mixta—; las condiciones de trabajo del personal al servicio de las 
Administraciones (salarios del personal, jornada laboral) más allá de 
las relacionadas con los niveles de precios contempladas al estimar 
las necesidades; de la composición por categorías profesionales del 
empleo público, y, desde luego, de la productividad y eficiencia de 
las organizaciones. Según cuál fuera el origen de las desviaciones, es-
tas podrían ser interpretadas como indicadores de eficiencia/inefi-
ciencia o de otra naturaleza. Para ello sería necesario poder realizar 
un análisis detallado de las singularidades de los servicios en las co-
munidades, que hemos abordado pero que ha resultado imposible 
realizar con la información disponible, hasta donde hemos podido 
comprobar. Sin disponer de una contabilidad de costes de las comu-
nidades —al menos de sus principales funciones, como la educación 
y la sanidad— es poco probable que esta cuestión, muy relevante 
para la evaluación de la eficiencia de la gestión, pueda ser analizada 
satisfactoriamente. La evidencia parcial indica, no obstante, que las 
diferencias entre comunidades asociadas a estos factores cuya rele-
vancia desconocemos son importantes, de modo que cabe suponer 
que estén detrás de parte de las diferencias de gasto observadas.35

4.4. � Diferencias de gasto: ¿necesidades, recursos 
o preferencias?

En este último apartado consideramos brevemente, de manera 
conjunta, los factores que según los análisis realizados en los capí-
tulos 3 y 4 pueden explicar las diferencias de gasto por habitante 

35  Véanse los estudios realizados por el Ivie sobre gasto y productividad de distintos 
servicios públicos (Abellán et al. 2013; Pérez et al. 2012; Peiró et al. 2012, entre otros).
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observadas. Estos factores son tres: las necesidades derivadas de 
las características de la población a atender; los ingresos derivados 
de los sistemas de financiación y las restantes fuentes de ingresos 
de las comunidades, y los volúmenes de servicios resultantes de 
los recursos y las preferencias de los gobiernos. 

Una vez explorados estos factores por separado es interesante 
evaluar qué capacidad explicativa tiene cada uno de estos facto-
res cuando son considerados conjuntamente. Para ello estimamos 
seis modelos de regresión múltiple de los determinantes del gasto 
per cápita de las comunidades, combinando los indicadores cons-
truidos de diferentes maneras para comprobar su significatividad 
bajo distintas condiciones.

Los modelos consideran como variable dependiente el gasto 
per cápita en sanidad, en educación y en la suma de ambos. Se 
excluye el gasto en protección social dado que sobre esta función 
no hemos podido calcular indicadores de volumen de servicios. 
Las variables explicativas consideradas son las siguientes: a) los 
indicadores de necesidad per cápita; b) los ingresos del sistema 
de financiación de las comunidades de régimen común36 y el total 
de recursos no financieros por habitante, y c) los indicadores de 
volumen de servicios ofrecidos. 

Las estimaciones han sido realizadas por mínimos cuadrados 
ordinarios. Los resultados de los distintos modelos se presentan 
en el cuadro 4.9. A la vista de los mismos, los tres tipos de variables 
consideradas permiten explicar alrededor del 60% de la variabi-
lidad del gasto por habitante, de modo que las regularidades aso-
ciadas a las mismas son relevantes pero queda un amplio margen 
de diferencias debido a singularidades de las comunidades. De las 
variables contempladas para el conjunto de gastos en educación 
y sanidad, la que tiene más capacidad de explicar las diferencias 
es el distinto nivel de ingresos, sobre todo el derivado del sistema 
de financiación de las comunidades de régimen común. Por su 
parte, para el gasto sanitario la variable con más capacidad ex-
plicativa es de nuevo la financiación —cuando se consideran los 
ingresos del modelo— y el volumen de servicios ofrecidos en la 
función considerada cuando se consideran todos los ingresos no 

36  En este caso no se incluyen las comunidades forales en la regresión.
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financieros. El hecho de que las variables financiación y volumen 
de servicios alternen su significatividad confirma su elevada corre-
lación. La sanidad es el único caso en el que mantienen también 
cierta significatividad las necesidades. En el gasto educativo los 
ingresos no son significativos y el volumen de servicios concentra 
toda la capacidad explicativa. En suma, las diferencias de gasto en 
SPF responden a un patrón en el nivel de gasto que depende del 
volumen de servicios ofrecidos y estos, a su vez, de los recursos 
disponibles, pero no de las necesidades.
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5. Políticas redistributivas,  
servicios fundamentales  
e igualdad de oportunidades

El efecto redistributivo de las políticas públicas opera median-
te una combinación de mecanismos de obtención de recursos 
—en los que las contribuciones de los individuos se realizan en 
función de la capacidad de pago medida a través de la renta o 
el gasto privado— y de oferta de servicios públicos. Estos son 
recibidos, en parte, según las contribuciones realizadas —caso 
de las pensiones o los subsidios de desempleo— pero también 
con independencia de la capacidad de pago, pues responden 
en buena medida a las necesidades. Así sucede en el caso de 
algunas transferencias monetarias como las pensiones no contri-
butivas o las rentas mínimas de inserción, pero sobre todo en las 
transferencias en especie que representan los servicios de salud, 
educación y servicios sociales. 

Así pues, las funciones de gasto relacionadas con los denomi-
nados servicios públicos fundamentales (SPF) son piezas clave de las 
políticas redistributivas de los gobiernos, en particular en la parte 
de las mismas que opera por el lado de los gastos. Este capítulo 
analiza el gasto en los SPF desde esta perspectiva, evaluando su 
importancia para la renta de los hogares y su papel en la redistri-
bución de rentas que llevan a cabo los gobiernos en España. 

El alcance de las políticas distributivas de los gobiernos es un 
asunto de la máxima importancia para la legitimación de las ac-
tuaciones del sector público, pero lo es mucho más en la actuali-
dad. La crisis ha suscitado intensos debates en este sentido, que 
están afectando a la confianza en las instituciones,37 destruyendo 
capital social hasta el punto de que una parte de la opinión públi-
ca pone en cuestión la legitimidad de las mismas. 

37  Para el análisis de la confianza y el capital social durante la crisis, véase Fernán-
dez de Guevara, Pérez y Serrano (2015).
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Existen dos razones en el origen de esta crisis de la confianza y 
la primera es el retroceso de la renta de las familias derivado de las 
sucesivas recesiones. Ese retroceso ha sido más acentuado en los ho-
gares de menor nivel de renta y se ha producido también en la renta 
disponible ajustada, es decir, la que resulta después de tener en cuen-
ta las actuaciones redistributivas del sector público. Por esta razón, 
a los ojos de la parte de la población más afectada, las coberturas 
gubernamentales no les han protegido adecuadamente frente a las 
dificultades. La segunda razón de esa percepción es que en algunos 
servicios públicos fundamentales se han realizado ajustes a la baja de 
los gastos y las prestaciones, transmitiendo a los ciudadanos el mensa-
je de que se realizaba una reducción de los compromisos de igualdad 
de oportunidades en el acceso a ciertos servicios.38 

Estas circunstancias hacen más relevante el análisis de las re-
laciones entre gasto en SPF y redistribución que en este capítulo 
será contemplado, como el resto de este volumen, desde una pers-
pectiva regional. Para ello es necesario contar con el banco de 
datos generado por este proyecto de investigación, que desagrega 
y territorializa el gasto en las distintas funciones que integran los 
SPF en el período 2002-2013.

El esquema del capítulo es el siguiente. En primer lugar, nos 
preguntamos cuál es la importancia de las políticas redistributivas 
en España durante la década analizada, prestando atención al pa-
pel de los ingresos y gastos públicos y, sobre todo, analizando los 
cambios que en este sentido se producen con la llegada de la crisis. 
En ese primer apartado cuantificaremos también la importancia 
que los SPF tienen en los efectos redistributivos de las políticas pú-
blicas. En el segundo apartado analizaremos la relevancia de las po-
líticas redistributivas en las distintas comunidades autónomas. Con-
templaremos también las diferencias entre el período anterior a la 
crisis y el posterior al estallido de esta y, sobre todo, compararemos 
la intensidad con la que la redistribución opera en cada comunidad 
y la importancia de los SPF a la hora de explicar esas diferencias de 
intensidad. Por último, estudiaremos en qué medida las diferencias 
con las que opera la redistribución en las regiones se deben a sus 
distintos niveles medios de renta o a la desigualdad interna a la 

38  Véase el análisis de estos problemas en Pérez et al. (2014: capítulos 7 y 8).
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misma, y más concretamente a la existencia de bolsas de población 
con riesgo de pobreza de mayor o menor magnitud.

En el tercer apartado se estudiará el papel del gasto en SPF rea-
lizado en las comunidades autónomas en la redistribución, desde 
una doble perspectiva: la situación observada y la que existiría si 
las transferencias redistributivas en especie —que operan a través 
del gasto en salud, educación y servicios sociales de las comuni-
dades— se realizaran de acuerdo con las necesidades que hemos 
estimado en el capítulo 3. Nos preguntaremos hasta qué punto, 
en este segundo caso, los resultados de las políticas redistributivas 
responderían de forma diferente a los indicadores de renta y ries-
go de pobreza de las regiones.

5.1.  Alcance de las políticas redistributivas en España

La evaluación de los efectos redistributivos de las políticas públi-
cas en España ha sido objeto de atención por los especialistas en 
el pasado y, especialmente, en los años de crisis.39 Una razón bási-
ca para explicar el creciente interés por la distribución de la renta 
en los últimos años es que las importantes caídas de ingresos que 
se han derivado de las dos intensas recesiones padecidas después 
de 2007 habían reducido en 2014 un 11% la renta disponible bru-
ta real per cápita media de los hogares. La percepción de buena 
parte de la población es que su familia se ha empobrecido y que 
el sector público no lo ha impedido. Como consecuencia de ello, 
la sensibilidad a la distribución de la renta en general y a la redis-
tribución de la misma que realiza el sector público ha aumentado. 

La renta que finalmente disfrutan los miembros de cualquier 
hogar es la denominada técnicamente renta disponible ajustada y 
está formada tanto por todos los ingresos monetarios (renta dis-
ponible bruta) como por algunos pagos recibidos en especie. La 
renta disponible bruta ajustada se calcula a partir de los ingresos que 
obtienen los hogares a través de las rentas primarias brutas que le 
proporcionan los mercados al adquirir los servicios de los factores 
que poseen —trabajo y capital—. A estos ingresos se les restan los 

39  Véase los trabajos de Goerlich en Pérez et al. (2013: capítulo 8, 2014: capítulo 7).



[ 196 ]  servicios públicos, diferencias territoriales e igualdad.. .

impuestos directos pagados por los hogares (incluidas las cotiza-
ciones sociales) y se les suman las transferencias monetarias reci-
bidas y los servicios públicos disfrutados sin pago directo (transfe-
rencias en especie). 

La renta primaria menos los impuestos más las transferencias 
monetarias constituye la renta monetaria de la que disponen las 
familias (renta disponible). Pero para valorar su verdadera capaci-
dad de acceder a bienes y servicios en países como España es muy 
relevante tener en cuenta también que los hogares reciben servi-
cios gratuitos que representan en promedio más de un 18% de 
sus ingresos monetarios. En muchas familias con ingresos bajos 
estas transferencias en especie tienen un peso en los ingresos mu-
cho mayor y son decisivas para el bienestar de las mismas. 

El cuadro 5.1 ofrece la información correspondiente a los con-
ceptos que intervienen en el paso de la renta primaria o de mer-
cado bruta de los hogares españoles a la renta disponible ajustada 
bruta. Los datos corresponden al período 2000-2014 y son expre-
sados todos ellos en euros de 2014 por habitante. El nivel máximo 
de las rentas generadas por el mercado se alcanzó en 2008 y desde 
entonces hasta 2013 se redujo un 19% para repuntar en 2014. 
Tras las operaciones redistributivas del sector público a través de 
impuestos y transferencias, las rentas disponibles ajustadas de los 
hogares resultan significativamente distintas de las de mercado, 
en los siguientes aspectos: a) las rentas ajustadas son superiores 
a las de mercado todos los años; b) las diferencias entre ambas 
variables se agrandan durante la crisis debido a que, si bien la 
renta disponible ajustada también alcanza un máximo en 2008 
y retrocede desde ese año, su caída hasta 2013 es menor (13,5%) y 
también ha repuntado en 2014. 

Según estos datos, las actuaciones redistributivas del sector 
público no han evitado la caída de la renta real de los hogares, 
pero han amortiguado significativamente el descenso de la renta 
que se produce en los mercados. Por esta razón, el impacto de 
las políticas redistributivas canalizadas a través de los ingresos y 
gastos públicos ha sido mucho mayor en los años de crisis y no 
menor, como a veces se sugiere: en 2007 representaban el 2,2% 
de la renta primaria de las familias españolas, mientras que du-
rante la crisis ha llegado a alcanzar el 11,3%, como se observa en 
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la última columna del cuadro 5.1 y en el gráfico 5.1. La creciente 
distancia entre la línea que representa la evolución de la renta dis-
ponible ajustada y la renta de mercado indica el mayor peso de la 
redistribución en los años recientes. Asimismo, que la renta de 
mercado se sitúe por debajo de la renta disponible ajustada señala 
que, desde la perspectiva de los hogares, sus rentas son mayores 
gracias a las actuaciones públicas. Esa diferencia ha sido financia-
da con otros ingresos públicos que no se derivan de la renta de los 
hogares y también con endeudamiento.

Si se profundiza en las vías por las que ha operado este reforza-
miento relativo de las políticas redistributivas se comprueba que 
los ingresos y gastos públicos relacionados con las mismas se han 
comportado durante la crisis, pese a todo, mejor que las rentas de 
mercado. En el cuadro 5.1 se puede comprobar que los impuestos 
y cotizaciones han caído desde 2008 un 16,2%, las prestaciones 
sociales monetarias caen después de 2009 y su reducción es del 
4,3%, y las transferencias sociales en especie se reducen a partir 
de 2010 y lo hacen un 17%. Así pues, las partidas relevantes para 
evaluar las actuaciones redistributivas caen, pero menos que la 
renta en origen, que se había reducido un 19%. Además, los gas-
tos públicos redistributivos se han preservado en parte, si bien 
hay que señalar que lo han hecho sobre todo los que se canali-
zan a través de transferencias monetarias y mucho menos los que 
operan como transferencias en especie, en los que las caídas son 
similares a las de la renta de mercado.

Tomando como referencia la renta de mercado de las fami-
lias (= 100) podemos valorar la importancia relativa de los tres 
grandes factores a través de los cuales opera la redistribución. 
Los resultados de esta valoración aparecen en el cuadro 5.2. Los 
impuestos y cotizaciones representan porcentajes que se sitúan 
en un rango del 36-39%, las prestaciones sociales y transferencias 
monetarias se mueven entre el 24 y el 33% y las transferencias en 
especie en un rango del 14-18%. En la última columna se puede 
observar que el incremento de renta disponible ajustada derivada 
de las políticas redistributivas es mayor en los años de crisis. A 
partir de la evolución temporal de los pesos de los distintos instru-
mentos se advierte que ello se debe, sobre todo, a la trayectoria de 
las prestaciones monetarias. 
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Dos conclusiones derivadas de estos datos son que los tres ins-
trumentos contemplados son muy relevantes y que el peso de los 
gastos públicos relacionados con políticas redistributivas es muy 
elevado. En los años de crisis, los hogares reciben transferencias 
monetarias y en especie del sector público que, en promedio, re-
presentan cerca del 50% de sus rentas de mercado. De estas trans-
ferencias dos tercios son monetarias y el tercio restante servicios 
públicos, de modo que tanto uno como el otro canal redistributi-
vo son importantes.

Para concluir esta valoración general y ponerla en relación con 
el tema central de esta monografía, comprobaremos la importan-
cia del gasto en SPF en relación con las transferencias monetarias 
y en especie a los hogares. Esta comparación exige combinar dos 
fuentes de información distinta, pues la valoración del gasto en 
SPF proviene del banco de datos construido en este proyecto de 
investigación en base a informaciones de las Cuentas de las Admi-
nistraciones Públicas y otras fuentes, mientras que los datos de las 
políticas redistributivas tienen su origen en la Contabilidad Nacio-
nal de España y la Contabilidad Regional.

GRÁFICO 5.1: � Evolución de la renta primaria, la renta disponible  
y la renta disponible ajustada, 2000-2014 
(euros de 2014 per cápita)
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Fuente: INE (2015b, 2015c, 2015e) y elaboración propia.
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El gráfico 5.2 presenta la comparación entre el gasto en SPF 
y las transferencias a las familias a lo largo del período analizado 
y permite comprobar que los SPF representan unos porcentajes 
muy importantes —superiores o muy cercanas al 80% en los últi-
mos años— de los gastos realizados por las políticas redistributi-
vas. Así pues, la gran mayoría de estos gastos se canalizan a través 
de las funciones incluidas en los SPF, si bien debe recordarse que 
mientras las transferencias monetarias —las que se han manteni-
do mejor en los años de crisis— son realizadas por las Administra-
ciones centrales, en cambio, las transferencias en especie —que 
se han reducido casi tanto como las rentas de mercado— están a 
cargo fundamentalmente de las Administraciones territoriales, en 
especial de las comunidades autónomas. Así pues, todas las Admi-
nistraciones Públicas participan en el despliegue de los gastos re-
distributivos pero con pesos, modalidades y trayectorias distintos.

5.2. � Diferencias regionales de los saldos 
redistributivos

A la vista de las diferencias regionales en los niveles de gasto públi-
co que hemos constatado en los capítulos anteriores sería extraño 
que la incidencia de las políticas redistributivas en las distintas 

GRÁFICO 5.2: � Peso del gasto en SPF en las transferencias a las familias, 
2002-2013
(porcentaje)
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comunidades autónomas no fuera de magnitud muy distinta. Este 
apartado evalúa esas diferencias desde la perspectiva de los hoga-
res, partiendo de los datos que ofrece la Contabilidad Regional de 
España (CRE). 

Para considerar, en primer lugar, el efecto conjunto de los im-
puestos y gastos públicos que determinan el alcance de la redistri-
bución, el cuadro 5.3 ofrece los valores de la renta de mercado y la 
renta disponible ajustada, todos ellos per cápita, de las comunida-
des autónomas. También se incluye el porcentaje de la renta dispo-
nible ajustada de cada comunidad que se deriva de las operaciones 
redistributivas. Se presentan los datos de los períodos 2000-2007 
(expansión), 2008-2014 (crisis) y del último año (2014). 

Es fácil advertir que, en cualquiera de los períodos considera-
dos, la intensidad de las políticas redistributivas que realiza el sector 
público en España es muy diferente entre comunidades. Por una 
parte, en los años de expansión en cuatro de ellas —Illes Balears, 
Comunidad de Madrid, Cataluña y la Comunidad Foral de Nava-
rra— la renta disponible ajustada es inferior a la renta de mercado, 
lo que indica que sus hogares realizan contribuciones netas a la so-
lidaridad interregional. En el período de crisis este saldo negativo 
solo se mantiene en la Comunidad de Madrid. El promedio de los 
hogares de la mayoría de las comunidades son perceptores netos de 
recursos gracias a las políticas redistributivas, pero la intensidad de 
la solidaridad presenta un amplio rango alrededor de una media 
nacional que en 2014 es del 10,6% pero por comunidades va desde 
el 29,7% de Extremadura al -3,4% de la Comunidad de Madrid.

En el gráfico 5.3 se observa fácilmente que la intensidad de 
las operaciones redistributivas ha aumentado en los años de crisis 
en todas las comunidades autónomas. Ello se debe, como ya se 
ha señalado al analizar los datos de España, a que en ese período 
el sector público ha paliado los efectos de las fuertes caídas de 
las rentas de mercado. Los ajustes del gasto público han existido, 
pero han sido de menor intensidad que la reducción de rentas de 
mercado, sobre todo en los gastos realizados por las Administra-
ciones centrales, en particular por la Seguridad Social. 

Tras estas diferencias regionales de las políticas redistributivas 
puede encontrarse una distinta intensidad de los tres instrumen-
tos a través de los cuales operan las mismas (impuestos y cotiza-
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ciones, transferencias monetarias y en especie). Tomando como 
referencia la renta de mercado de las familias (= 100) en cada 
comunidad podemos valorar la importancia relativa de cada uno 
de estos tres factores en los dos subperíodos considerados. Los 
resultados aparecen en el cuadro 5.4 e indican que las diferen-
cias entre comunidades son sustanciales, y son distintas entre ins-

CUADRO 5.3: � Renta de mercado y renta disponible ajustada  
de los hogares per cápita, 2000-2014
(euros de 2014 per cápita)

 
 

Renta primaria o 
de mercado de los 
hogares per cápita

Renta disponible 
ajustada de los 

hogares per cápita

Porcentaje de 
redistribución

2000-
2007

2008-
2014

2014
2000-
2007

2008-
2014

2014
2000-
2007

2008-
2014

2014

Andalucía 13.023 12.637 11.802 14.656 15.058 14.226 12,5 19,2 20,5

Aragón 18.599 18.219 17.298 19.096 19.816 19.105 2,7 8,8 10,4

Asturias, P. de 14.933 15.391 14.533 17.409 18.657 17.888 16,6 21,2 23,1

Balears, Illes 20.421 17.941 16.979 20.141 18.757 17.885 –1,4 4,5 5,3

Canarias 16.028 14.365 13.514 16.900 16.264 15.388 5,4 13,2 13,9

Cantabria 16.254 15.828 14.737 17.611 18.290 17.256 8,4 15,6 17,1

Castilla y León 15.448 15.801 15.065 17.173 18.317 17.730 11,2 15,9 17,7

Castilla-La Mancha 14.459 13.602 12.702 15.874 15.918 15.006 9,8 17,0 18,1

Cataluña 20.847 19.788 18.831 20.320 20.584 19.711 –2,5 4,0 4,7

Comunitat Valenciana 16.010 14.586 13.662 16.742 16.638 15.873 4,6 14,1 16,2

Extremadura 11.321 11.635 10.883 13.794 14.820 14.114 21,8 27,4 29,7

Galicia 13.779 14.365 13.619 15.741 16.953 16.300 14,2 18,0 19,7

Madrid, C. de 23.253 22.770 21.845 21.449 21.855 21.103 –7,8 –4,0 –3,4

Murcia, R. de 14.234 13.461 12.602 15.319 15.645 14.885 7,6 16,2 18,1

Navarra , C. F. de 21.706 21.000 19.885 21.424 22.214 21.291 –1,3 5,8 7,1

País Vasco 21.266 21.494 20.518 22.011 23.904 23.019 3,5 11,2 12,2

Rioja, La 18.651 17.404 16.463 19.019 18.950 18.203 2,0 8,9 10,6

Ceuta, c. a. de 15.420 14.461 13.259 17.151 16.798 15.428 11,2 16,2 16,4

Melilla, c. a. de 14.877 13.330 12.114 16.872 15.711 14.247 13,4 17,9 17,6

España 17.121 16.567 15.685 17.706 18.147 17.352 3,4 9,5 10,6

Fuente: INE (2015b, 2015c, 2015e) y elaboración propia.
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trumentos. Los impuestos y cotizaciones representan porcentajes 
que se sitúan en un rango alrededor de 7 puntos porcentuales. 
En cambio, las prestaciones sociales y transferencias monetarias se 
mueven en porcentajes que definen un rango de hasta 18 puntos 
porcentuales entre comunidades y las transferencias en especie 
presentan un rango de 15 puntos. Así pues, las diferencias en la 
intensidad con la que opera la redistribución en cada una de las 
comunidades se derivan más de lo que sucede por el lado del gas-
to que por el de los ingresos. Las diferencias de gasto son mayores 
en el ámbito de las prestaciones monetarias pero también son ele-
vadas en las transferencias en especie.

Si nos centramos en los gastos que influyen en las políticas 
redistributivas, la suma de los mismos representa en las distintas 
comunidades porcentajes de la renta de mercado de los hogares 
muy variables, que en el período 2008-201340 van desde el 66% en 

40  Los cuadros y gráficos en los que el intervalo considerado finaliza en 2013 son 
aquellos en los que se utilizan datos que no están disponibles para 2014.

GRÁFICO 5.3: � Peso de la redistribución en cada comunidad autónoma 
en los períodos 2000-2007 y 2008-2014
(porcentaje)
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Extremadura al 36,4% en la Comunidad de Madrid. Si se compa-
ran estos pesos con los correspondientes a la suma del gasto en 
SPF en cada comunidad —según las estimaciones presentadas en 
el capítulo 3— se constatan dos resultados (cuadro 5.5). El pri-
mero es la confirmación de que en todas las comunidades autó-
nomas los SPF son el gran canal por el que operan las políticas de 
gasto redistributivas. El segundo es que la intensificación del gasto 
redistributivo durante la crisis se refleja en todas las comunidades 
en un incremento paralelo del gasto en SPF.

Es relevante comprobar si la dispar intensidad de las políticas 
redistributivas en las comunidades autónomas responde a crite-

CUADRO 5.5: � Peso en la renta de mercado del gasto en SPF  
y del gasto redistributivo. Promedio de los períodos  
2000-2007 y 2008-2013
(porcentaje)

 

2002-2007 2008-2013

Gasto en SPF
Gasto 

redistributivo
Gasto en SPF

Gasto 
redistributivo

Andalucía 39,9 49,5 47,1 57,7

Aragón 30,0 39,1 37,4 46,2

Asturias, P. de 46,0 56,5 52,8 62,2

Balears, Illes 25,7 34,4 32,0 40,9

Canarias 33,4 42,5 39,6 50,1

Cantabria 37,0 45,8 44,4 54,3

Castilla y León 37,1 47,7 43,2 53,9

Castilla-La Mancha 36,4 42,8 45,6 53,8

Cataluña 27,1 35,1 34,9 42,2

Comunitat Valenciana 31,5 42,8 41,1 52,6

Extremadura 49,9 58,0 55,2 66,0

Galicia 41,0 51,5 46,6 56,9

Madrid, C. de 22,0 31,3 26,7 36,4

Murcia, R. de 33,5 44,9 44,7 55,0

Navarra, C. F. de 27,9 34,2 35,0 40,5

País Vasco 31,8 38,7 40,0 46,7

Rioja, La 29,6 36,5 37,1 45,5

Fuente: INE (2015b, 2015c), IGAE (2015b) y elaboración propia.
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rios objetivables de solidaridad a nivel nacional. En este sentido, 
cabe preguntarse si, por ejemplo, el porcentaje de la renta de los 
hogares que proviene de la redistribución es mayor en las regio-
nes cuyas renta de mercado per cápita son más bajas. El gráfi-
co 5.4 muestra los resultados de contrastar esa hipótesis e indica 

GRÁFICO 5.4: � Renta de mercado per cápita y peso del gasto 
redistributivo. Regresiones simples.  
Promedio 2000-2014 y 2014

a) � Promedio 2000-2014
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Fuente: INE (2015b, 2015c, 2015e) y elaboración propia.
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que, en efecto, esa es la regla general en el período analizado 
(2000-2014). No obstante, existe una significativa dispersión que 
indica que también otras variables actúan para determinar la in-
tensidad del saldo redistributivo y, por efecto de las mismas, algu-
nas comunidades situadas en el mismo nivel de renta que otras 
presentan saldos redistributivos bastante diferentes. Así, Canarias 
y la Comunitat Valenciana tienen niveles de renta similares a los 
del Principado de Asturias (se sitúan en la misma vertical) y, sin 
embargo, sus saldos redistributivos son casi la mitad que los de 
esta última comunidad. También es llamativo el caso de la Comu-
nidad de Madrid y el País Vasco, pues con un nivel de renta simi-
lar presentan saldos redistributivos de signo contrario, separados 
por más de 10 puntos porcentuales.

La relación entre la renta de mercado de los hogares per 
cápita y los distintos componentes de los saldos redistributivos 
se analiza en el gráfico 5.5. En el panel a se relacionan los im-
puestos y cotizaciones con la renta, en el panel b las transferen-
cias monetarias y en el panel c las transferencias en especie. Por 
último, en el panel d se presenta el saldo de la diferencia en-
tre los dos primeros componentes, que equivale a la diferencia 
entre renta de mercado y renta disponible. Los resultados que 
muestran los distintos paneles indican que el nivel de rentas es 
determinante de las contribuciones a la financiación de las po-
líticas públicas y también (aunque con un capacidad explicativa 
mucho menor) del nivel de las transferencias monetarias recibi-
das por cada comunidad. En cambio, el nivel de las transferen-
cias en especie no depende de los niveles de renta, como era 
de esperar que sucediera en un país en el que la igualdad de 
oportunidades de acceso a los servicios educativos y sanitarios 
en las distintas comunidades no depende de su nivel de renta. 
Por último, el panel d indica que la diferencia entre renta de 
mercado y renta disponible —es decir, el saldo resultante de los 
impuestos pagados por los hogares menos las transferencias mo-
netarias recibidas— es, en general, mayor cuanto mayor es el 
nivel de renta, pero existe una elevada dispersión de valores en 
torno a la tendencia. Como consecuencia de ello, comunidades 
con similar valor de su renta per cápita de mercado contribuyen 
de manera muy diferente a la solidaridad.



políticas redistributivas,  servicios fundamentales. . .   [ 209 ]  

Una pregunta razonable es si parte de la dispersión observada 
al relacionar saldos redistributivos y nivel de renta se explica por 
las desigualdades internas de las comunidades y, más concreta-
mente, por el porcentaje de población de cada una de ellas ame-
nazada por riesgos de pobreza y exclusión, la más necesitada de 
atención por las políticas de servicios sociales. Podría suceder que 

GRÁFICO 5.5: � Relación entre la renta de mercado de los hogares per cápita y los 
distintos componentes de los saldos redistributivos. Regresiones 
simples. Promedio 2000-2014
(euros de 2014 per cápita)

a) � Renta de mercado e impuestos 
y cotizaciones per cápita

b) � Renta de mercado y transferencias 
monetarias per cápita
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si ese porcentaje fuera mayor resultara más difícil generar ingre-
sos y más necesario realizar ciertos gastos. Para comprobar si el 
porcentaje de personas en riesgo de exclusión resulta explicativo 
de los ingresos, gastos y saldos observados se han realizado estima-
ciones en las que las variables explicativas son, simultáneamente, 
el nivel de renta de mercado per cápita y el porcentaje de pobla-
ción en riesgo de exclusión. Los resultados de las regresiones se 
presentan en el cuadro 5.6, observándose que, en efecto, la tasa 
de riesgo de pobreza influye positiva y significativamente en el 
saldo parcial de ingresos y transferencias monetarias —con signi-
ficatividad al 1%—, los ingresos per cápita y las transferencias en 
especie —en ambos casos con significatividad al 5%—. En todos 
los casos la renta por habitante es significativa.

5.3. � Gasto en SPF de las comunidades, redistribución 
e igualdad de oportunidades

Este tercer apartado estudia el papel del gasto en SPF realizado 
por las comunidades autónomas en la redistribución. En primer 
lugar evaluamos la situación observada y posteriormente estimare-
mos el efecto sobre la misma de que el gasto en salud, educación 
y servicios sociales de las comunidades autónomas respondiera a 
las necesidades que hemos estimado en el capítulo 3. A partir de 
este cálculo valoraremos si los resultados de las políticas redistri-
butivas responderían de forma distinta a los niveles de renta de 
las regiones.

La actuación de las comunidades autónomas en la prestación 
de SPF se concentra en el ámbito de lo que, en términos de las 
operaciones de Contabilidad Regional, se denominan transfe-
rencias en especie, es decir, prestación de servicios en condi-
ciones de gratuidad o semigratuidad. Las transferencias en especie 
recibidas contribuyen a igualar la renta real de las familias en la 
medida en que el acceso a esos servicios no depende de la capa-
cidad de pago de los hogares (por ser gratuitos o porque cuando 
no lo son por completo existen mecanismos —como las becas o 
los copagos nulos— para evitar la exclusión de las personas con 
pocos recursos).
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El cuadro 5.7 muestra los valores medios por habitante del gas-
to en SPF de las comunidades autónomas y de las transferencias 
en especie per cápita realizadas a los hogares de cada comuni-
dad, así como el cociente entre ambas variables. La información 
se ofrece promediada para los períodos 2002-2007 y 2008-2013 
para comprobar la influencia de la crisis en este ámbito. Como los 
ajustes en estos gastos se han producido en los últimos años, en el 
conjunto del período los valores promedios de las transferencias 
en especie en los años de crisis son superiores a los del período 
anterior a 2007. 

CUADRO 5.7: � Gasto en SPF de las comunidades autónomas y transferencias 
en especie per cápita. Promedio de los períodos 2002-2007  
y 2008-2013
(euros 2014 per cápita)

 

2002-2007 2008-2013

Gasto 
en SPF

Transfe-
rencias en 

especie

Cociente 
(%)

Gasto 
en SPF

Transfe-
rencias en 

especie

Cociente 
(%)

(1) (2) (1) / (2) (1) (2) (1) / (2)

Andalucía 2.169,6 2.580,0 84,1 2.471,8 2.784,2 88,8

Aragón 2.356,8 2.768,8 85,1 2.700,2 3.099,5 87,1

Asturias, P. de 2.441,9 2.705,3 90,3 2.772,4 3.016,2 91,9

Balears, Illes 2.082,2 2.564,4 81,2 2.268,7 2.742,3 82,7

Canarias 2.420,3 2.912,7 83,1 2.421,7 3.028,7 80,0

Cantabria 2.525,4 2.772,0 91,1 2.875,7 3.212,1 89,5

Castilla y León 2.448,4 2.776,0 88,2 2.711,7 3.099,8 87,5

Castilla-La Mancha 2.410,6 2.665,8 90,4 2.836,7 3.133,1 90,5

Cataluña 2.274,7 2.591,1 87,8 2.614,6 2.912,3 89,8

Comunitat Valenciana 2.239,0 2.577,9 86,9 2.457,6 2.873,9 85,5

Extremadura 2.504,1 2.876,7 87,0 2.920,0 3.257,4 89,6

Galicia 2.303,6 2.712,1 84,9 2.613,7 2.986,2 87,5

Madrid, C. de 2.153,8 2.483,7 86,7 2.334,3 2.766,8 84,4

Murcia, R. de 2.270,0 2.580,5 88,0 2.816,9 3.113,8 90,5

Navarra, C. F. de 2.813,7 3.007,6 93,6 3.212,2 3.263,7 98,4

País Vasco 2.679,4 3.167,4 84,6 3.207,9 3.767,8 85,1

Rioja, La 2.484,9 2.685,0 92,5 2.719,4 3.136,7 86,7

Fuente: INE (2015b, 2015c, 2015e), IGAE (2015b), Ministerio de Educación, Cultura y Deporte (2015), 
Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad (2015), SGCAL (2015a) y elaboración propia.
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Los datos confirman que los niveles de gastos en SPF representan 
alrededor del 87% de las transferencias en especie y que los valores 
per cápita de ambas variables son bastante dispares entre comuni-
dades. Para comprobar hasta qué punto ambas caras del problema 
están relacionadas, el gráfico 5.6 presenta las medias del período de 
las dos variables y muestra la estrecha asociación entre ambas. Esta 
correlación indica que lo que sucede en el ámbito del gasto de las 
comunidades autónomas resulta decisivo para la parte de las políti-
cas redistributivas que opera a través de las transferencias en especie.

El corolario inmediato de esa elevada correlación es que, puesto 
que las transferencias en especie están decisivamente condiciona-
das por el nivel de gasto en SPF de las comunidades autónomas, los 
interrogantes planteados en los capítulos 3 y 4 sobre la justificación 
de las diferencias de gasto en SPF de las comunidades pueden po-
ner en cuestión la lógica de esta parte de las políticas redistributivas.

Para cuantificar el alcance de esta circunstancia realizaremos 
dos ejercicios. El primero consiste en introducir en dos de las re-

GRÁFICO 5.6:  � Gasto en SPF y transferencias en especie. 
Regresión simple. Promedio 2002-2013

  (euros de 2014 per cápita)
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gresiones del apartado anterior (cuadro 5.6) el nivel de gasto per 
cápita de las comunidades autónomas en SPF. Los resultados que 
aparecen en el cuadro 5.8 confirman que, en efecto, el nivel de 
gasto per cápita de las comunidades en SPF es significativo para 
explicar los saldos redistributivos, más allá de las diferencias que 
se derivan de sus niveles de renta que también son significativas. 

Una vez confirmada la hipótesis de que el gasto de las comu-
nidades importa, el segundo ejercicio consiste en analizar hasta 
qué punto las políticas redistributivas serían distintas si el gasto 
en SPF que realizan las comunidades autónomas respondiera a 
la intensidad de las necesidades estimada en el capítulo 3. Para 
ello se recalculan las transferencias en especie de cada comuni-
dad suponiendo que el gasto de las comunidades en SPF fuera 
proporcional a sus necesidades, según las estimaciones del cua-
dro 3.14. El cuadro 5.9 presenta el efecto de esta sustitución sobre 
el saldo redistributivo de cada comunidad, manteniéndose todo 
los demás constante en los dos subperíodos considerados (2002-
2007 y 2008-2013). Como se puede observar, en este escenario se 
producirían cambios importantes en los saldos redistributivos de 

CUADRO 5.8: � Determinantes de los saldos redistributivos y las transferencias 
en especie per cápita. Regresiones pool por mínimos cuadrados 
ordinarios y panel con efectos fijos, 2002-2013

 

Variable dependiente: Saldo 
redistributivo per cápita

Variable dependiente: 
Transferencias en especie per cápita

Pool Panel Pool Panel

Renta per cápita de 
mercado

–0,392 *** –0,446 ***  
(0,038) (0,022)  

Tasa de riesgo de pobreza –54,446 *** –15,430
(13,661) (10,185)

Gasto per cápita en SPF 1,644 *** 1,673 *** 0,870 *** 0,904 ***
(0,250) (0,163) (0,073) (0,034)

Constante 5.132,821 *** 5.012,956 *** 685,701 *** 600,274 ***
(1.188,984) (632,171) (171,855) (86,849)

N.º de observaciones 204 204 204 204

R2 0,853 0,959 0,850 0,925

***, **, *: significativo al 1%, 5% y 10%, respectivamente.
Nota: Errores estándar entre paréntesis, calculados con clúster de comunidades autónomas. 
Fuente: INE (2015b, 2015c, 2015e), IGAE (2015a), Ministerio de Educación, Cultura y Deporte (2015), 
Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad (2015), SGCAL (2015a) y elaboración propia.
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las comunidades, en unas al alza (las comunidades que aparecen 
en las columnas tercera y sexta con una ratio por debajo de 100) 
y en otras a la baja (las que en dichas columnas presentan valores 
por encima de 100).41 Entre las comunidades cuyos saldos redis-
tributivos mejorarían se encuentran sobre todo las ubicadas en 
la costa mediterránea y entre las que verían reducidos sus saldos 
positivos destacan, como era de esperar, las comunidades forales. 

La siguiente cuestión es si estos cambios mejoran o no la lógica 
redistributiva resultante. El cuadro 5.10 estima la relación entre los 
saldos redistributivos para los valores promedio del conjunto del pe-
ríodo 2002-2013, la renta per cápita de las comunidades y un gasto 
por habitante proporcional a las necesidades estimadas. Se conside-

41  Debe advertirse que Comunidad de Madrid aparece con un valor por encima de 
100 pero en realidad mejoraría su saldo redistributivo si las transferencias que reciben 
sus hogares respondieran al índice de necesidades porque su saldo es negativo y sería 
en este caso menor.

CUADRO 5.10: � Relación entre los saldos redistributivos, la renta per cápita 
de mercado, la tasa de riesgo de pobreza y el gasto per cápita 
proporcional a las necesidades estimadas. Regresiones con datos 
de corte transversal agrupados (pool) por mínimos cuadrados 
ordinarios y panel con efectos fijos regionales, 2002-2013

 

Variable dependiente: 
Saldo redistributivo

Variable dependiente: Saldo 
redistributivo per cápita con 

necesidades efectivas

Pool Panel Pool Panel

Renta per cápita de 
mercado

–0,402 *** –0,475 *** –0,398 *** –0,475 ***
(0,061) (0,025) (0,046) (0,024)

Tasa de riesgo de pobreza 
(%)

–69,492 *** –25,354 *** –60,895 *** –23,766 **
(16,912) (8,489) (13,587) (8,953)

Gasto per cápita según 
necesidades efectivas

1,819 *** 2,020 *** 1,782 *** 1,955 ***
(0,183) (0,162) (0,150) (0,150)

Constante 5.412,126 *** 5.057,010 *** 5.112,187 *** 5.088,647 ***
(1.094,833) (464,896) (942,186) (551,694)

N.º de observaciones 204 204 204 204

R2 0,766 0,933 0,837 0,967

***, **, *: significativo al 1%, 5% y 10%, respectivamente.
Nota: Errores estándar entre paréntesis, calculados con clúster de comunidades autónomas. 
Fuente: INE (2015b, 2015c, 2015e), IGAE (2015a), Ministerio de Educación, Cultura y Deporte (2015), 
Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad (2015), SGCAL (2015a) y elaboración propia.
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ran dos modelos: a) bajo el supuesto de que los saldos redistributi-
vos son los observados en Contabilidad Regional, y b) considerando 
unos saldos redistributivos ajustados para tener en cuenta el cambio 
en las transferencias en especie derivado de suponer que las comu-
nidades gastan según sus necesidades. En ambos casos el efecto del 
gasto per cápita sobre el saldo es positivo y significativo y el de la 
renta y la tasa de pobreza es negativo. Los coeficientes de determina-
ción de las regresiones son mayores que los modelos del cuadro 5.8. 
Así pues, un reparto de las transferencias en especie más ajustado a 
las necesidades estimadas mejoraría la lógica redistributiva interre-
gional del conjunto de las actuaciones del sector público.

Por último, se compara la desigualdad interregional observa-
da con la asociada a una hipotética situación en la que los saldos 
redistributivos fueran los resultantes de que las comunidades gas-
taran en SPF proporcionalmente a sus necesidades. Se analiza la 
dispersión de las tres definiciones de renta de los hogares conside-
radas (renta per cápita de mercado, disponible y disponible ajus-
tada) presentando en el gráfico 5.7 los coeficientes de dispersión 

GRÁFICO 5.7: � Desigualdad medida por el coeficiente de variación de la renta 
de mercado, la renta disponible y la renta disponible ajustada, 
2002-2014
(porcentaje)
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Fuente: INE (2015c) y elaboración propia.
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regionales de estas variables a lo largo del período. Su trayectoria 
muestra lo siguiente: a) la desigualdad de la renta de mercado de 
los hogares entre las comunidades se redujo durante la expansión 
pero aumentó en los años de crisis, volviendo a los niveles de 2003; 
b) la renta disponible per cápita presenta una desigualdad entre 
comunidades significativamente menor que la de mercado pero, 
tras mantenerse estable la dispersión en los años de crecimiento, 
su tendencia reciente es hacia el aumento de la desigualdad entre 
comunidades; c) la renta disponible ajustada es menos desigual 
que la renta disponible, reflejando la importancia de las trans-
ferencias en especie para el efecto final de las políticas redistri-
butivas desde la perspectiva regional, observándose también una 
tendencia al crecimiento de la desigualdad durante la crisis; d) un 
gasto en SPF de las comunidades proporcional a sus necesidades 
reforzaría ligeramente la igualdad interregional, como muestra 
el menor valor del coeficiente de variación y su reducción al final 
del período.
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6. Conclusiones

Esta monografía ha analizado el gasto en servicios públicos fun-
damentales (SPF) en España y sus comunidades autónomas desde 
diversas perspectivas. Se ha estudiado la importancia del gasto en 
SPF, su evolución antes de la crisis y durante la misma, los efectos 
de los ajustes fiscales, las diferencias de gasto entre comunidades y 
sus posibles causas, y la importancia de los SPF para los resultados 
de las políticas redistributivas.

Gran parte de la investigación realizada se apoya en el nuevo 
banco de datos sobre la distribución regional del gasto en SPF en 
el período 2002-2013, elaborado por los autores y que constituye 
una de las principales aportaciones de este proyecto. Una vez ex-
puestos en detalle la información generada y los resultados de los 
análisis, este capítulo final presenta las principales conclusiones 
cuantitativas y cualitativas del estudio, así como algunas de sus im-
plicaciones para las políticas públicas.

6.1. � Relevancia de los SPF en el sector público 
español

La importancia de los servicios públicos que denominamos fun-
damentales se deriva de las funciones que realizan —educación, 
sanidad y protección social— y de su peso en el gasto público. 
Durante la última década, los SPF han representado en torno al 
60% del gasto público español, con una trayectoria de su peso cre-
ciente hasta 2013 (según los indicadores disponibles), salvo una 
pequeña contracción experimentada en 2012. 

En términos absolutos, la contención del gasto en SPF de los 
últimos años se ha producido como consecuencia de los graves 
desequilibrios financieros acumulados por las Administraciones 
Públicas durante la crisis, que han puesto de manifiesto la im-
posibilidad de sostener las tendencias expansivas del gasto del 
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período anterior. Parte de esas tendencias crecientes se derivan 
de factores demográficos —relacionados sobre todo con el enve-
jecimiento— que continúan y continuarán presionando a lo largo 
de las próximas décadas sobre la protección social y también, en 
cierta medida, sobre el gasto sanitario (especialmente el relacio-
nado con tratamientos de enfermedades crónicas y de atención 
a los dependientes). Así pues, la cuestión de la sostenibilidad del 
gasto en SPF va más allá de las dificultades de la crisis. 

La reducción del gasto en SPF es percibida por la opinión pú-
blica como una menor atención a necesidades que no han dismi-
nuido. Además, comporta una revisión a la baja de las expectati-
vas de los ciudadanos sobre los compromisos gubernamentales 
previos en materia de protección social e igualdad de oportunida-
des en el acceso a la educación y a la salud. Por ambas razones, los 
ajustes de gasto en SPF asociados a los objetivos de consolidación 
fiscal han ido acompañados de importantes tensiones políticas y 
sociales.

La información suministrada en el capítulo 1 permite plantear 
los debates en torno a la situación y el futuro del gasto en SPF so-
bre bases objetivas. Dos coordenadas fundamentales en ese senti-
do son: los datos sobre los ingresos y gastos públicos y la sostenibi-
lidad financiera de los compromisos, y las informaciones referidas 
a la asignación y distribución de los recursos dedicados a los SPF 
y sus resultados en términos de eficiencia y mejora de la equidad. 

Los principales mensajes derivados del capítulo primero son 
los siguientes:

1)	España ha de abordar la discusión sobre el nivel de gasto en 
SPF que resulta sostenible teniendo presente que parte de 
una posición financiera desequilibrada: el déficit público 
sigue siendo alto a pesar de los esfuerzos de contención del 
mismo y el endeudamiento público acumulado es muy ele-
vado, prácticamente el 100% del producto interior bruto 
(PIB).

2)	Desde una perspectiva comparada, sobre todo europea, el 
desajuste fiscal español se deriva más de su escasa capacidad 
de generar ingresos que de un nivel particularmente eleva-
do de los gastos públicos.
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3)	España reparte su gasto público en SPF en dos grandes 
actividades: producción de servicios y transferencias redis-
tributivas. Lo hace en porcentajes similares a los grandes 
países de referencia considerados: Francia, Alemania, Rei-
no Unido, Italia, Canadá y Estados Unidos. Tampoco se di-
ferencia significativamente de ellos por el porcentaje que 
representa el empleo público sobre el total, ni por el vo-
lumen de los salarios públicos ni por las primas salariales 
en comparación con los salarios privados en profesiones 
similares.

4)	La estructura por Administraciones del sector público 
español es parecida a la de los países federales, estando 
descentralizado casi el 50% del gasto total y un porcentaje 
algo menor de los ingresos. Las Administraciones centra-
les mantienen un peso decisivo en el gasto en protección 
social —pensiones, desempleo—; en cambio, las comunida-
des autónomas lo tienen en educación, sanidad y —junto 
con las corporaciones locales— en servicios sociales.

5)	Como consecuencia de esa especialización en la prestación 
de los SPF, las Administraciones centrales fundamental-
mente redistribuyen fondos mientras que las comunidades 
autónomas y corporaciones locales concentran la mayor 
parte de las actividades de producción y el empleo público 
(75%). Por esta razón, los retos en términos de eficiencia 
productiva se localizan más en las Administraciones terri-
toriales, mientras que para la redistribución de la renta es 
relevante la actuación de todas las Administraciones.

6)	Los datos indican que los ajustes de gasto y empleo lleva-
dos a cabo por las Administraciones Públicas en los últimos 
años han afectado también a los SPF. El gasto per cápita 
en términos reales del conjunto de los SPF se ha reducido 
desde el máximo de 2009 en un 10% hasta 2013, a pesar del 
esfuerzo realizado por proteger estas funciones de gasto. El 
reflejo de esta voluntad se advierte en que el peso de estos 
gastos en el PIB se ha mantenido en torno al 28%, por enci-
ma del nivel alcanzado antes de la crisis. Pese a la prioridad 
que refleja el hecho de que el peso de los SPF en el gasto 
público haya aumentado, la caída del gasto real en SPF no 
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se ha evitado. La causa principal de ese retroceso es la caída 
de los ingresos de la economía española en estos años, que 
constituyen la base fiscal para financiar el conjunto de los 
servicios públicos.

7)	El esfuerzo en SPF no ha evolucionado por igual en las tres 
funciones que los integran: mientras el gasto en protección 
social se ha mantenido, el gasto en educación y sanidad se 
ha contraído. Dado que cada administración está especia-
lizada en un tipo de servicio, estas diferencias en la evolu-
ción del gasto de cada una de las funciones implican que 
los ajustes se han producido más en las Administraciones 
territoriales. Los gastos sociales más preservados han sido 
los de las funciones gestionadas por las Administraciones 
centrales: pensiones y cobertura al desempleo.

8)	Los indicadores de resultados del sector público son más 
escasos que los referidos a los recursos manejados (sean 
estos reflejados con datos de ingresos o gastos). Los indi-
cadores más simples de resultados son los grados de co-
bertura que recibe la población usuaria de los servicios 
educativos, sanitarios y de protección social. En España 
todas estas coberturas son elevadas, similares a las del res-
to de países avanzados, pero en algunos servicios se han 
visto afectadas a la baja por los ajustes de gasto de los 
últimos años. 

9)	 Si en lugar del acceso a los servicios se contemplan los resul-
tados efectivos de los mismos para los usuarios, la posición 
de España en comparación con otros países no es favorable 
en algunos de ellos. Por ejemplo, según los indicadores de 
competencias formativas adquiridas (Programa Internacio-
nal para la Evaluación de Estudiantes [PISA42], Programa 
para la Evaluación Internacional de las Competencias de 
los Adultos [PIAAC43]), la eficiencia de los servicios edu-
cativos españoles no es satisfactoria. Asimismo, la potencia 
redistributiva de las prestaciones sociales también es menor 
que en otros países europeos de referencia. En cambio, no 

42  Programme for International Student Assessment.
43  Programme for the International Assessment of Adult Competencies.
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se aprecian estas limitaciones en los servicios de salud que, 
atendiendo a los indicadores de estados de salud percibida 
por la población y de esperanza de vida, ofrecen resultados 
superiores a los de otros países. 

En suma, por lo general los SPF ofrecen en España niveles de 
cobertura elevados, pero se enfrentan a tres tipos de problemas 
importantes. El más inmediato es que en la actualidad se encuen-
tran sometidos a tensiones derivadas de los ajustes de gasto lleva-
dos a cabo por las Administraciones Públicas. A pesar del esfuerzo 
realizado por preservarlos, en el gasto educativo y sanitario ha 
habido retrocesos que han tenido que ser gestionados, fundamen-
talmente, por las comunidades autónomas.

El segundo problema a destacar obedece a las dudas plantea-
das acerca de la eficiencia y la equidad de las políticas desarro
lladas por las Administraciones responsables del diseño y la eje-
cución de los SPF. La falta de tradición en la evaluación de las 
políticas limita la precisión de los diagnósticos disponibles en 
este ámbito.

Por último, las Administraciones responsables de los SPF aso-
ciados al envejecimiento —pensiones, sanidad y dependencia— 
se enfrentarán a problemas de sostenibilidad financiera adiciona-
les a los actuales en las próximas décadas, como consecuencia de 
las tendencias crecientes a largo plazo del gasto en pensiones y en 
cuidados de larga duración.

6.2.  Los SPF en las comunidades autónomas

España es un estado cuasifederal, formado por comunidades au-
tónomas con notables diferencias entre sí, no solo de tamaño sino 
también en cuanto al despliegue del sector público en sus territo-
rios. La importante descentralización de los SPF en las Adminis-
traciones territoriales, sobre todo en las comunidades autónomas, 
es un rasgo muy relevante para el análisis de su problemática en 
nuestro país. 

La información elaborada en este proyecto sobre la distribu-
ción regional del gasto en SPF representa un avance importante 
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para analizar la actuación territorial del sector público. En el capí-
tulo 2 se ha analizado las trayectorias temporales y las diferencias 
regionales del gasto de cada una de las Administraciones Públicas 
durante el período 2002-2013, en los dos subperíodos que repre-
sentan la fase expansiva de crecimiento previa a 2007 y la poste-
rior de crisis.

Del banco de datos construido merece la pena destacar los si-
guientes mensajes: 

1)	El nivel y la composición del gasto en SPF por habitante, 
y el peso del gasto público en estos servicios en el PIB re-
gional, son muy diversos entre comunidades. El rango de 
las diferencias en gasto por habitante en SPF en las comu-
nidades autónomas es enorme, pues va desde los 5.200 a 
los 8.300 euros. En el porcentaje que representa el gasto 
en SPF sobre el PIB regional el rango de las comunida-
des también es muy grande, oscilando entre el 20% y el 
40%. Las principales diferencias ya estaban presentes an-
tes de la creación de las comunidades autónomas porque 
el despliegue territorial del sector público en España no 
era uniforme y han sobrevivido al desarrollo del Estado de 
las Autonomías. 

2)	La evolución de los SPF indica que el nivel de gasto per cá-
pita agregado en estos servicios ha caído en los años más re-
cientes, aunque se ha preservado en la práctica totalidad de 
las comunidades autónomas el nivel de 2007 y en alguna de 
las mejor posicionadas incluso ha aumentado. En todos los 
casos, el peso del gasto público en SPF con relación al PIB 
es mayor actualmente que en 2007, mostrando el esfuerzo 
por mantener el gasto en estos servicios en términos de PIB 
como antes de comenzar la crisis.

3)	Las diferencias en los niveles de gasto per cápita de SPF 
entre comunidades son tan importantes que cabe afirmar 
que se trata del rasgo más destacado de la situación espa-
ñola. Las diferencias cambian de unas funciones a otras 
y los ajustes en cada una de ellas han sido de distinta in-
tensidad. Los mayores ajustes se han producido en educa-
ción y sanidad —gestionadas por las comunidades autó-
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nomas— y los menores en protección social, en especial 
en la parte de esta función gestionada por las Administra-
ciones centrales. 

4)	El gasto público en educación es administrado en un 90% 
por las comunidades autónomas y presenta diferencias por 
habitante de hasta 57 puntos porcentuales entre territorios. 
Su tendencia es creciente a lo largo de la etapa expansiva 
previa a la crisis, pero desde 2010 experimenta una notable 
caída, consecuencia de políticas de control del gasto que 
resultan de diferente intensidad según la comunidad con-
siderada. El gasto educativo per cápita se reduce a pesar de 
que casi todas las comunidades mantienen el esfuerzo en el 
gasto educativo con relación al PIB.

5)	El gasto en salud es igualmente gestionado casi en su tota-
lidad por las comunidades autónomas y también presenta 
diferencias sustanciales por habitante entre territorios, de 
hasta 37 puntos porcentuales, algo menores que las educati-
vas. La evolución en los años de crisis del gasto sanitario pú-
blico ha exigido ajustes que han tenido un efecto notable 
en todos los territorios, a pesar de que en todas las comuni-
dades —excepto La Rioja— se ha mantenido o ha aumenta-
do el esfuerzo realizado en estos servicios, dedicándoles un 
mayor porcentaje del PIB.

6)	El gasto en protección social es gestionado en mayor me-
dida por las Administraciones de la Seguridad Social y cen-
tral y, a diferencia del resto de funciones que componen los 
SPF, aumentó con fuerza en los primeros años de la crisis. 
Tras ese comportamiento se encuentra el papel del seguro 
de desempleo —y en parte también de las jubilaciones an-
ticipadas— como estabilizador automático y la protección 
otorgada al gasto en pensiones. En los años más recientes el 
gasto en protección social se ha mantenido prácticamente 
constante. 

7)	El gasto en protección social por habitante en términos rea-
les ha sido el más preservado durante la crisis: ha aumen-
tado en todos los territorios después de 2007 y también lo 
ha hecho el porcentaje de PIB dedicado a estos servicios en 
todas las comunidades. 
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8)	Desde el punto de vista territorial, el gasto por habitante 
en protección social es todavía más dispar, alcanzándose di-
ferencias del 87% entre los territorios con mayor y menor 
nivel. Los mayores desembolsos per cápita se observan en 
territorios con altos niveles de renta (porque sus salarios y 
tasas de empleo son mayores y generan más derechos) pero 
existe mucha casuística entre comunidades, en la que in-
fluye el envejecimiento y la especial protección a colectivos 
residentes en ciertas comunidades. 

Estos resultados muestran como primera característica del des-
pliegue de los SPF en España la heterogeneidad territorial. Este 
rasgo es más definitorio de la situación actual que los ajustes lle-
vados a cabo durante la crisis y se presenta en ocasiones con una 
intensidad sorprendente para tratarse de un mismo país. Las di-
ferencias de gasto por habitante entre comunidades son a veces 
superiores a las que se observan entre España y otros países de 
nuestro entorno. 

Como consecuencia de esa diversidad, tras los retrocesos que 
experimentan en estos años todas las comunidades, algunas bien 
posicionadas realizan actualmente un gasto en SPF que continúa 
por encima de los que alcanzaban otras comunidades antes de la 
crisis. Sin embargo, esta realidad no genera la misma preocupa-
ción en la opinión pública que los ajustes recientes, pese a que la 
Constitución de 1978 establece el compromiso de hacer compati-
ble la diversidad territorial con la igualdad de las oportunidades 
en el acceso a los servicios públicos —en especial los fundamen-
tales—. Los datos mostrados en este volumen hacen pensar que 
esas oportunidades probablemente no son las mismas y justifican 
el análisis realizado en este volumen sobre las causas y consecuen-
cias de la heterogeneidad constatada.

6.3.  Diferencias de gasto versus necesidades 

En los SPF se distinguen dos grandes categorías de gasto. La pri-
mera de las mismas son las transferencias monetarias de protec-
ción social y en ellas las diferencias territoriales de gasto por habi-
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tante son, en buena medida, explicadas porque están ligadas a co-
tizaciones individuales previas. La segunda categoría corresponde 
a las transferencias en especie, asociadas a los servicios sanitarios, 
educativos y de protección social. En su caso, las diferencias re-
quieren una explicación distinta, pues se trata de servicios en los 
que un objetivo destacado debería ser la igualdad de oportunida-
des. Esta meta podría requerir que el gasto por habitante no fue-
ra exactamente el mismo si las necesidades son diferentes, pero 
también podría ser distinto si, en el ejercicio de su autonomía, las 
comunidades decidieran prestar los servicios de forma diferente. 

En los capítulos 3 y 4 se han evaluado las causas de las diferen-
cias de gasto per cápita observadas en los SPF que gestionan las 
comunidades, comenzando por estudiar si las comunidades tie-
nen distintas necesidades por habitante. La literatura especializa-
da reconoce posibles diferencias y los gestores mencionan ciertos 
factores que influyen en la demanda de prestación de los servicios 
sanitarios, educativos o de protección social, como la estructura 
por edades de la población —si es más joven se incrementa el 
coste de la educación y si está más envejecida aumenta el de la sa-
nidad o la dependencia—. También se reconocen circunstancias 
relacionadas con los costes de producción de los servicios, como 
la superficie, la dispersión extrema o la concentración de la po-
blación, que suele elevar los precios. 

Los dos problemas mayores para tratar estas variables son su 
medición y ponderación de un modo ecuánime. No es fácil lle-
gar a acuerdos en este sentido porque cada comunidad tiende 
a considerar que sus circunstancias son las más relevantes y de-
fiende su inclusión prioritaria en el cálculo de las necesidades. 
Para abordar la cuestión de modo objetivo hemos propuesto 
una metodología basada en el principio del anonimato, según el 
cual las circunstancias que influyen en las necesidades deben 
ser medidas y ponderadas con un mismo criterio en todas las 
comunidades. 

La métrica desarrollada para la estimación de las diferencias 
de necesidad por habitante de los territorios la hemos aplicado 
a las comunidades y ciudades autónomas españolas para estimar 
en qué medida se justifica reconocer necesidades por habitante 
distintas en las tres funciones de gasto en SPF consideradas y en 
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el conjunto de los mismos. La información elaborada ofrece una 
base empírica para evaluar las diferencias de gasto observadas. 
Los resultados más relevantes de las estimaciones realizadas son 
los siguientes:

1)	Las diferencias entre comunidades en sus estructuras de-
mográficas, distribuciones de la población sobre el territo-
rio y niveles de precios tienen, en efecto, capacidad de ge-
nerar diferencias en sus necesidades de gasto por habitante 
que, en algunos casos, son importantes. Sin embargo, estos 
factores actúan con frecuencia en distinto sentido en cada 
servicio, de modo que sus efectos agregados sobre las ne-
cesidades globales de gasto en SPF se compensan en gran 
parte. 

2)	Los índices de necesidades per cápita por comunidades co-
rrespondientes a la educación presentan un rango de valo-
res importante, de hasta 38 puntos porcentuales, debido a 
que las estructuras demográficas —el peso de la población 
joven— y la distribución de la población sobre el territorio 
son muy dispares.

3)	El abanico de necesidades per cápita entre comunidades en 
el caso de la sanidad es algo menor, pero también relevante 
(27 puntos porcentuales). En este caso se debe al diferente 
peso de la población envejecida, además de la relevancia de 
los factores de costes diferenciales considerados. 

4)	En el caso de los servicios de protección social, el rango 
de variación de los índices de necesidades per cápita de las 
comunidades autónomas es también elevado (31 puntos 
porcentuales).

5)	Un resultado importante a efectos presupuestarios es que 
la consideración conjunta de los tres SPF reduce sustan-
cialmente el abanico de necesidades por habitantes de las 
comunidades autónomas. En el agregado de los SPF el ran-
go de las necesidades oscila entre 106% y 94% (12 puntos 
porcentuales) tomando como referencia el valor medio de 
España (= 100).

6)	En el conjunto de los SPF las diferencias de gasto por ha-
bitante observadas son muy superiores a las diferencias de 
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necesidad estimadas. Mientras el rango de las primeras su-
pera los 60 puntos porcentuales, el de las segundas se limita 
a 12 puntos porcentuales. Las diferencias de gasto real per 
cápita observadas no se explican en general por los índices 
de necesidad estimados, pues el rango de variación de las 
primeras es mayor y las correlaciones entre ambas variables 
son limitadas. 

Con la cautela que exigen las dificultades de cálculo de las ne-
cesidades, la conclusión general que se deriva de la estimación 
de las necesidades de gasto basada en los criterios defendidos en 
este trabajo es que, aunque es razonable reconocer un cierto aba-
nico de necesidades per cápita entre las comunidades, este sería 
bastante inferior al abanico del gasto efectivo por habitante ob-
servado. 

6.4. � Recursos financieros y gastos  
de las comunidades autónomas

Por tanto, las diferencias de gasto observadas han de encontrar 
su explicación en otras causas. El capítulo 4 ha explorado en qué 
medida las diferencias de gasto se explican por las restricciones 
presupuestarias de las comunidades puesto que, como es sabido 
por las frecuentes discusiones sobre los modelos de financiación, 
los ingresos por habitante de las comunidades autónomas son 
muy dispares.

El análisis desarrollado considera la restricción presupuesta-
ria de las comunidades de tres modos: los ingresos derivados de 
los modelos de financiación; los ingresos totales no financieros, y 
los ingresos totales liquidados, incluidos tanto los no financieros 
como los financieros. La razón para no limitarse a estudiar los 
ingresos de los sistemas de financiación es que los ingresos que 
llegan a las comunidades por otros caminos —tributos propios y 
transferencias del Gobierno central y la Unión Europea— repre-
sentan en promedio cerca de un tercio de los ingresos no finan-
cieros. Además, el recurso al endeudamiento también debe ser 
tenido en cuenta, pues es importante en algunas comunidades a 
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lo largo de todo el período y se generalizó en todas en los prime-
ros años de la crisis.

Los resultados más destacables del análisis del papel de las di-
ferencias de ingresos para explicar las diferencias de gasto per 
cápita son los siguientes:

1)	El rango de variación de los recursos totales (incluyendo 
el endeudamiento) y de los ingresos no financieros por ha-
bitante de las comunidades autónomas es enorme: las que 
cuentan con más financiación —forales y Extremadura— 
superan los recursos de las peor financiadas —Comunitat 
Valenciana, Comunidad de Madrid y Región de Murcia— 
en más del 50% a lo largo del período analizado.

2)	Los ingresos no financieros de las comunidades resultan 
determinantes de las diferencias de gasto en SPF por habi-
tante observadas, y lo mismo sucede con las diferencias en 
los ingresos provenientes del sistema de financiación, que 
también tienen una influencia significativa en los gastos. 
En cambio, las diferencias de ingresos entre comunidades 
no se explican por la distinta intensidad de sus necesidades 
por habitante.

3)	La comparación de los ingresos y los gastos en SPF de las co-
munidades confirman, por tres vías distintas, que estos ser-
vicios son prioritarios para los Gobiernos autonómicos: las 
comunidades con menos ingresos consumen un mayor por-
centaje de los mismos en atender los SPF, reduciendo para 
ello el gasto en las restantes funciones; cuando los ingresos 
se reducen por efecto de la crisis, en todas las comunidades 
el gasto en SPF consume un mayor porcentaje del presu-
puesto porque se protege más; las comunidades que tienen 
menos ingresos en relación a sus necesidades recurren más 
al déficit para financiar el gasto y de ese modo mantener su 
mayor esfuerzo en la prestación de los SPF.

4)	El gasto en SPF aumenta con los ingresos: las comunidades 
que tienen mayores recursos financieros gastan más por ha-
bitante. Las elasticidades gasto-ingreso son menores que la 
unidad en educación (0,30), sanidad (0,33) y conjunto de 
los SPF (0,44) y mayores (1,6) en los servicios de protec-
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ción social. El despliegue de estos últimos es más reciente 
y desigual, al tiempo que parece más condicionado por las 
disponibilidades financieras de cada comunidad.

5)	Los niveles de gasto por habitante en SPF se traducen en 
diferentes niveles de servicios per cápita. Según los índices 
de volúmenes de servicios elaborados, las diferencias en los 
servicios ofrecidos per cápita alcanza los 60 puntos porcen-
tuales en el caso de la sanidad y los 30 puntos porcentuales 
en la educación. En el agregado de ambos servicios —no ha 
sido posible calcular el índice para protección social— las 
diferencias son de 36 puntos porcentuales, similares a las 
que se observan en el gasto en SPF. 

6)	Las diferencias entre comunidades en el volumen de los 
servicios prestados no explican todas las diferencias de gas-
to: los gastos por unidad de servicios ofrecida muestran un 
abanico de valores entre comunidades de hasta 25 puntos 
porcentuales, incluso tras corregir por los factores de costes 
diferenciales asociados a la dispersión de población y los 
niveles de precios. Tras este rango de valores pueden en-
contrarse factores de diversa naturaleza: la organización y la 
eficiencia en la prestación de los servicios, la calidad de los 
mismos y las condiciones laborales de los empleados públi-
cos. Con la información disponible no es posible precisar el 
papel de cada uno de ellos. 

En conclusión, las diferencias en los ingresos parecen decisivas 
para explicar las diferencias de gasto por habitante. Según la in-
formación elaborada, las mayores holguras financieras permiten a 
las comunidades que las disfrutan ampliar el volumen de servicios 
que prestan a sus habitantes. Esto confirma la hipótesis de que 
tras las diferencias de gasto no parecen existir diferencias de nece-
sidad por habitante sino más bien desigualdades significativas en 
el acceso a los servicios educativos y sanitarios para los ciudadanos 
residentes en distintos territorios. Se trata de una conclusión pre-
ocupante que resulta confirmada por los análisis econométricos 
realizados en el capítulo 4: los ingresos y los volúmenes de ser-
vicios ofrecidos son las variables que explican las diferencias de 
gasto per cápita.
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6.5. � Servicios públicos fundamentales  
y políticas redistributivas 

Las implicaciones de estas conclusiones para la actuación redis-
tributiva del sector público son importantes, pues esta opera en 
buena medida a través del gasto en SPF, que representa el 80% del 
gasto público redistributivo total. 

La redistribución tiene lugar porque los hogares reciben pagos 
monetarios y en especie que superan a los impuestos directos y co-
tizaciones que pagan y, en parte, no dependen de sus contribucio-
nes a los ingresos públicos. De hecho, la renta disponible ajustada de 
los hogares (que incluye las transferencias monetarias y en especie) 
supera a su renta primaria o de mercado (la que obtienen por el 
empleo de sus factores productivos, trabajo y capital). 

Así pues, los hogares aumentan su capacidad de disfrutar bie-
nes y servicios como consecuencia de estas actuaciones públicas.44 
La diferencia entre renta de mercado y renta disponible ajustada 
ofrece además, por lo general, un saldo más favorable cuanto me-
nor es el nivel de renta de las familias y por ello la distribución 
resultante de la renta es más igualitaria. La redistribución puede 
operar con distinta intensidad a través de instrumentos diversos 
—los impuestos, las transferencias monetarias y las transferencias 
en especie—, y hacerlo de manera diferente en cada territorio. 

La intensidad redistributiva de los impuestos y cotizaciones 
depende de su progresividad. La de las coberturas sociales que 
ofrecen las transferencias para el pago de pensiones y el seguro de 
desempleo puede ser limitada porque estas dependen en buena 
medida de las cotizaciones previas. En cambio, la intensidad de la 
redistribución asociada a las transferencias en especie —como la 
educación, la sanidad o los servicios sociales— es máxima si pre-
valece el criterio de la igualdad de oportunidades y los servicios 
recibidos no dependen en absoluto de la renta de las familias sino 
de sus necesidades. 

Aunque los destinatarios de las políticas redistributivas son los 
ciudadanos, los saldos de las mismas en las comunidades deberían 

44  El sector público financia ese saldo favorable a los hogares con las aportaciones 
de otros sectores institucionales como las empresas, o mediante el endeudamiento.
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reflejar sus niveles de renta medios, resultando más favorables en 
las regiones más pobres. Uno de los determinantes básicos de esos 
saldos será el nivel de gasto en SPF en cada comunidad y, por tanto, 
es pertinente preguntarse si las diferencias de gasto por habitante 
observadas responden a los criterios redistributivos esperables o no. 

El capítulo 5 ha analizado la evidencia disponible sobre los re-
sultados de las políticas redistributivas desde la perspectiva de la 
renta de los hogares y sus relaciones con el gasto territorializado 
en SPF en España en la década estudiada. Se ha prestado especial 
atención a la importancia para esos resultados de lo sucedido du-
rante la crisis y, en este sentido, hay varias conclusiones importan-
tes que señalar: 

1)	La renta disponible ajustada de las familias ha retrocedido 
entre 2008 y 2014 un 11,3%. Se trata de una caída muy im-
portante, aunque sustancialmente menor que la que ha te-
nido lugar en las rentas de mercado de los hogares (20%), 
de modo que tras el retroceso de la renta disponible ajus-
tada de los hogares se encuentra, sobre todo, la caída de la 
renta de mercado. 

2)	El papel compensatorio de las políticas redistributivas del 
sector público ha aumentado durante la crisis, pasando el 
saldo redistributivo de representar el 4% de la renta de las 
familias al 11%. 

3)	La parte de las políticas redistributivas que depende del gas-
to en SPF se ha visto influida por la caída del mismo a partir 
de 2010 como consecuencia de los ajustes fiscales llevados a 
cabo para paliar los elevados déficits públicos acumulados 
tras el desplome de los ingresos públicos que se produce al 
llegar la crisis. 

4)	La caída del gasto en SPF es moderada en el caso de la pres-
taciones sociales monetarias (4,3%) y mucho más intensa 
en las transferencias sociales en especie. Para las familias, 
el retroceso en los gastos en servicios prestados por las co-
munidades autónomas que tienen un efecto redistributivo 
potencial elevado por su incidencia en la igualdad de opor-
tunidades ha sido de una intensidad importante, pues la 
caída acumulada se eleva al 17%.
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El análisis del efecto regional de las políticas redistributivas 
muestra resultados relevantes y subraya la importancia de los SPF 
para las mismas: 

1)	El abanico de los saldos redistributivos regionales es 
elevado, representando en algunas comunidades en los 
años recientes más del 20% de sus rentas primarias —al-
canzando hasta el 29% en Extremadura en 2014— mien-
tras en la Comunidad de Madrid es negativo. La diversi-
dad de los saldos confirma la importancia de los flujos 
de solidaridad interregionales que operan a través de las 
políticas fiscales.

2)	La importancia de los saldos redistributivos aumenta du-
rante la crisis en todas las comunidades autónomas, confir-
mando que las políticas compensatorias públicas han refor-
zado su relevancia de manera generalizada a pesar de que 
el gasto en SPF se haya contraído. 

3)	En conjunto, la relación entre la importancia de los saldos 
redistributivos territoriales y la renta per cápita media es ne-
gativa, como cabía esperar, y estadísticamente significativa. 

4)	En cuanto a la contribución de los distintos componentes 
de dicho saldo según el nivel de renta, la relación entre los 
impuestos y cotizaciones y renta es positiva —contribuyen 
más las que más tienen— y la de las transferencias moneta-
rias también —a mayor renta más prestaciones sociales—. 
A pesar de que este segundo signo sea también positivo, el 
efecto conjunto de las transferencias recibidas menos las 
contribuciones realizadas tiene una relación negativa con 
la renta per cápita. Por tanto, los instrumentos de las polí-
ticas de protección social reducen la desigualdad de rentas 
interregionales.

5)	La intensidad regional de las transferencias en especie no 
presenta una relación significativa con los niveles de renta 
per cápita, pero esto no es sino el reflejo de que el acceso a 
los servicios en los distintos territorios no depende del nivel 
de su renta de mercado. Gracias a ello la renta disponible 
de las regiones es menos desigual una vez ajustada, es decir, 
computadas las transferencias en especie. 
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6)	 Pese a lo anterior, la heterogeneidad observada en el gasto 
por habitante de las comunidades autónomas limita el efec-
to igualador de las transferencias en especie. Si el nivel de 
gasto de las comunidades correspondiera a los indicadores 
de necesidad estimados se producirían dos efectos positivos: 
habría más garantías de realización del principio de igualdad 
de oportunidades y serían mayores los resultados redistribu-
tivos de las transferencias en especie —y también del conjun-
to de las políticas públicas que cumplen esta finalidad.

En suma, el gasto público en SPF es redistributivo y en los años 
de crisis presenta una evolución con rasgos que, en contra de lo 
que puede parecer, no son contradictorios: el esfuerzo por man-
tener los SPF ha aumentado sustancialmente el peso del saldo de 
las políticas redistributivas en la renta de los hogares; esto ha su-
cedido al mismo tiempo que el gasto en SPF se ha reducido, sobre 
todo el canalizado a través de las transferencias en especie de las 
comunidades autónomas. 

La incidencia regional de las políticas redistributivas responde 
en general a un patrón de progresividad —saldos mayores en las 
regiones con menor renta— pero presenta limitaciones que tie-
nen dos orígenes muy distintos. Por una parte, se deben a que en 
las políticas de protección social los derechos reconocidos se rela-
cionan en buena medida positivamente con las rentas, y por otra, 
se producen por una razón menos explicable: que los ingresos de 
las comunidades autónomas no responden tanto a sus necesida-
des como a otras causas y, por ello, los gastos y los volúmenes de 
servicios por habitante en SPF son muy diferentes.

6.6.  Comentarios finales 

Las conclusiones presentadas en los apartados anteriores condu-
cen a algunos comentarios finales de carácter general: 

a)	 El análisis del gasto en SPF y su distribución regional en 
el período 2002-2013 no respalda la tesis de la destrucción 
de las columnas del estado del bienestar que representan 
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estos gastos. Aunque sin duda este se ha visto afectado por 
la crisis, los perfiles del impacto de la misma y su gestión 
son relevantes. 

b)	 El crecimiento del gasto en SPF fue rápido en los años 
de expansión, en especial en el caso de la sanidad y la 
protección social, las dos funciones más relacionadas con 
el envejecimiento. En sintonía con esta circunstancia, el 
gasto de las comunidades autónomas y las corporaciones 
locales creció a más velocidad. Con la llegada de la crisis el 
gasto en SPF ha sido preservado en parte mediante el ma-
yor esfuerzo que reflejan el mantenimiento del porcentaje 
que representa en el PIB y el crecimiento del porcentaje 
que supone del gasto público. Ahora bien, esa protección 
de los niveles de gasto en SPF se ha concentrado en las ac-
tividades desarrolladas por las Administraciones centrales 
(pensiones y seguro de desempleo) mientras que en las 
funciones responsabilidad de las Administraciones territo-
riales (sanidad, educación y servicios sociales) no sucedía 
lo mismo.

c)	 Pese al esfuerzo por preservar el gasto en SPF, el gasto por 
habitante en términos reales ha retrocedido, un hecho que 
para muchos ciudadanos ha significado que quedaban de-
fraudadas sus expectativas sobre las coberturas de servicios 
públicos importantes, en especial aquellos en los que se 
han concentrado los ajustes. 

d)	 La experiencia de estos años nos enseña que cualquier 
compromiso público, por importante que sea, puede no 
ser viable si no se preservan adecuadamente los equilibrios 
financieros a medio plazo necesarios para cumplirlo. En ese 
sentido, la existencia de un fondo de previsión de la Seguri-
dad Social ha permitido una estabilidad de gasto en el caso 
de las pensiones que no se ha dado en otros servicios igual-
mente fundamentales, como la educación o la sanidad. 

e)	 En todo caso, la previsión financiera no es suficiente si no 
va acompañada de voluntad política. En ese sentido, los 
escenarios de los sucesivos documentos del Programa de 
Estabilidad Presupuestaria del Reino de España reflejan 
mayores compromisos a medio plazo con los gastos rela-
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cionados con el envejecimiento que con la educación. Para 
esta última se definen horizontes de menos esfuerzo con 
relación al PIB, que pueden alejarnos más de la inversión 
en formación que realizan los países desarrollados. 

f)	 Las diferencias de gasto público en las distintas comunida-
des y los factores explicativos analizados cuestionan el cum-
plimiento del principio de igualdad de oportunidades en 
España, al menos en lo que se refiere al acceso a los SPF con 
independencia del lugar de residencia. Buena parte de ese 
incumplimiento tiene su origen en la desigual financiación 
de los gobiernos autonómicos, sobradamente probada pero 
no corregida. 

g)	 Una de las implicaciones del reiterado aplazamiento de 
este problema son algunas graves tensiones institucionales 
actuales; sin embargo, puede afirmarse que hay otras con 
mayores consecuencias en el plano de la equidad que, sor-
prendentemente, son ignoradas. En este sentido, resulta 
evidente que existe un amplio descontento por la reduc-
ción del gasto en educación y sanidad en cualquier comuni-
dad durante estos años; pero, sin embargo, parece ignorar-
se que las diferencias de gasto entre comunidades son muy 
superiores a las que el ajuste presupuestario ha provocado 
en cada comunidad. Y ello es así hasta el extremo de que 
las comunidades mejor tratadas disfrutan unos niveles de 
gasto tras los ajustes claramente superiores a los que tenían 
las comunidades peor tratadas antes incluso de aplicárseles 
el ajuste. 

Estos comentarios finales ponen de manifiesto que la mejora 
del diseño de las políticas de SPF requiere impulsar iniciativas y 
adoptar decisiones en cinco direcciones:

a)	 Diseñar las políticas con horizontes financieros de medio y 
largo plazo, asumiendo compromisos prudentes para evitar 
la desafección institucional que se deriva del incumplimien-
to de las promesas.

b)	 Dotar fondos de previsión en los años de bonanza en todos 
los SPF —como los de las pensiones—, para poder man-
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tener estable el gasto en sanidad, educación y protección 
social. 

c)	 Promover acuerdos entre las Administraciones Públicas so-
bre los recursos comprometidos en las políticas de SPF y 
reflejarlos en la distribución de recursos entre Administra-
ciones. 

d)	 Revisar las diferencias territoriales de gasto en SPF porque 
ponen en cuestión la igualdad de oportunidades en el ac-
ceso a los servicios.

e)	 Adecuar los sistemas de financiación autonómica a los com-
promisos constitucionales de equidad interterritorial.
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Siguiendo la mejor tradición de la Fundación BBVA y el Ivie, este trabajo 
pone a disposición de los analistas una nueva base de datos con información 
desagregada por comunidad autónoma, en este caso referida al gasto en los 
servicios públicos fundamentales (sanidad, educación y protección social). 
La disponibilidad de esta información resulta crucial para analizar adecuada-
mente la evolución del gasto público en España, su distribución territorial y 
sus determinantes, lo que debería redundar en una mejor toma de decisiones 
por los gestores de política económica. Los autores hacen uso de esta base 
de datos para analizar aspectos como la dinámica reciente del gasto público, 
su comparación internacional, las diferencias entre comunidades autónomas 
y la relación de estas diferencias con distintas medidas de las necesidades 
de gasto, los ingresos públicos y las preferencias regionales. Las conclusiones 
de este análisis y sus implicaciones en política económica son muy relevantes 
y afectan a cuestiones tan importantes para la economía española como el 
nivel y el grado de eficiencia del gasto público o la reforma del sistema de 
financiación autonómica.
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La obra Servicios públicos, diferencias territoriales e igualdad de oportuni-
dades permite poner en duda la existencia de igualdad en el acceso a los 
servicios públicos fundamentales (SPF) en España. A esa conclusión se llega 
a partir de la construcción de un banco de datos que desagrega y territorializa 
el gasto en las funciones que integran los SPF para el período 2002-2013 y 
que constituye, en sí mismo, un activo de extraordinario valor. Constatadas 
las notables diferencias en el gasto per cápita en los SPF gestionados por las 
comunidades autónomas, mediante una rigurosa metodología que elimina 
las posibles discrepancias derivadas de las distintas necesidades y/o el ejer-
cicio de la autonomía de los gobiernos regionales, se acaba demostrando que 
esas diferencias en el acceso a servicios como educación y sanidad tienen su 
fundamento en la desigual financiación de los gobiernos autonómicos. Una 
desigualdad que ha pasado desapercibida en un debate público centrado en 
los recortes derivados de los procesos de consolidación presupuestaria conse-
cuencia de la crisis económica y cuya corrección debe ser un objetivo priorita-
rio en la futura reforma del sistema de financiación autonómica.

Francisco Pedraja Chaparro
Catedrático de Economía Aplicada

Universidad de Extremadura

ISBN 978-84-92937-57-8

www.fbbva.es




