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PLANTEJAMENT I PRINCIPALS 

CONCLUSIONS 
 

Aquest Informe de la Comissió d'Experts nomenats per les Corts Valencianes (CECV) per a 

analitzar la situació del finançament autonòmic en la Comunitat Valenciana i fer propostes per 

a solucionar els problemes que la mateixa planteja, se centra en la valoració de l'Informe del 

Grup de Treball sobre el Càlcul de la Població Ajustada, de 3 de desembre de 2021, elaborat pel 

Ministeri d'Hisenda i Funció Pública (d'ara endavant INFMH). 

Després de l'avaluació d'aquest document, la CECV destaca per rellevants els següents punts: 

1. L’INFMH aborda un element central per a la definició d'un nou sistema de finançament 

autonòmic, perquè l'adequat càlcul de la població ajustada hauria de ser la manera 

d'estimar les necessitats que el model de finançament reconeix a l'hora de distribuir els 

recursos entre les CCAA. Per consegüent, el document presentat és important en la mesura 

que permet avançar en la discussió de les alternatives que es poden contemplar en fer 

aquest càlcul. 

2. L’INFMH se circumscriu a avaluar i presentar propostes de modificació de l'indicador de 

necessitat de l'actual sistema de finançament autonòmic (SFA) denominat “població 

ajustada”, però en el SFA vigent hi ha més elements. Des de la generalització de 

competències en 2002, els majors problemes de funcionament del finançament autonòmic 

no són conseqüència de la definició d'aquest indicador sinó que venen provocats per la resta 

d'instruments del SFA. La disfunció més rellevant ha sigut que l'assignació del conjunt de 

recursos del SFA no s'ha realitzat seguint l'indicador de necessitat població ajustada, sinó 

una lògica de manteniment de l’statu quo que no respon a cap valoració objectiva de les 

necessitats de despesa de les competències autonòmiques. Per tant, l’INFMH no pot ser 

considerat una proposta suficient per a abordar la necessària i urgent reforma de l'actual 

Sistema de Finançament (SFA). 

3. Segons el parer de la CECV, la inajornable reforma del SFA requereix, per a les valencianes i 

els valencians almenys, contemplar una adequada definició de necessitats basada en la 

població i tres peces més: 

a. La garantia que l'indicador representatiu de les necessitats serà el que determinarà el 

repartiment de la totalitat dels recursos autonòmics, sense més fons ad hoc que, com 

ara succeeix, desvirtuen l'assignació que es derive de la població ajustada per a 

justificar la de l’statu quo. La CECV comparteix que la diferent estructura per edats de 
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la població justifique unes certes diferències de necessitats per habitant. No obstant 

això, les anàlisis1 realitzades de manera objectiva a partir de les variables que resulten 

explicatives de la diferent intensitat de demanda dels serveis públics fonamentals ens 

condueixen a considerar inacceptable una definició de la població ajustada que se 

separe injustificadament de la població de dret. 

b. La garantia que la reforma contemplarà una condició de suficiència dinàmica que 

garantisca la imprescindible aportació de recursos addicionals per a dotar de 

finançament suficient a l'exercici de les competències autonòmiques, d'acord amb 

l'evolució de les necessitats de la població. Aquestes competències engloben tres dels 

quatre components de la despesa associada a l'Estat del benestar i, a més, inclouen les 

polítiques de desenvolupament regional que depenen de les comunitats, els recursos 

de les quals han de ser suficients i eficaces per a contribuir a la convergència del nivell 

de renda per habitant de les regions situades per davall de la mitjana. 

c. La redefinició de l'equilibri vertical de recursos entre nivells de govern per a poder 

atendre l'evolució de les necessitats de serveis públics fonamentals de la població, 

potenciant la corresponsabilitat fiscal de les CCAA, modificant els vigents nivells de 

participació autonòmica en la gestió i la recaptació de les diferents figures impositives 

així com el sistema de col·laboració i cogovernança efectiva de les actuals agències 

tributàries. 

4. Un altre element substancial a contemplar és la compensació del deute autonòmic derivat 

de l'infrafinançament a totes les comunitats afectades per aquest, establint un mecanisme 

transparent, objectiu i plenament justificat. Eixa compensació ha de permetre la reversió 

de la discriminació patida en les últimes dècades per les comunitats infrafinançades i els 

seus perniciosos efectes, acumulats en forma d'endeutament autonòmic des que es van 

aplicar els successius models de finançament basats en l'statu quo. Així mateix, és 

imprescindible revertir les conseqüències de la política d'estabilitat pressupostària 

desenvolupada pel Govern Central a partir de 2009 en la mesura que va llevar, 

unilateralment, part de la participació autonòmica en la recaptació dels tributs compartits i 

va fixar objectius de dèficit no proporcionats. La combinació de totes dues decisions va 

mantindre els recursos autonòmics per davall de l'evolució de l'indicador de necessitat 

vigent en el SFA, amb la consegüent acumulació d'endeutament en les CCAA. 

5. La CECV considera important assenyalar que la discussió tècnica dels criteris sobre els 

quals calcular la població ajustada no pot ser una excusa per a prolongar l'injustificat 

retard en la reforma de l'actual SFA, caducat des de 2013. Si segons el parer del Govern 

d'Espanya les circumstàncies no permeteren abordar immediatament, en 2022, una 

reforma del SFA, s'han de pal·liar urgentment els efectes que l'infrafinançament té en els 

ingressos i l'equilibri financer de les comunitats perjudicades any rere any. 

 
1 Vegeu els apartats següents d´aquest document. 
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Per a això s'ha de dotar un fons d'anivellament transitori aplicable en aquest mateix 

exercici, com va proposar la CECV en el seu document “Elements clau per a la reforma del 

sistema de finançament: una proposta d'avanç per fases” presentat a les Corts Valencianes 

el passat mes de juliol de 2021. 

6. En relació amb la proposta de revisió de la població ajustada de l’INFMH, la CECV considera 

que no constitueix una alternativa ben fonamentada de l'indicador de necessitat per a 

determinar el finançament autonòmic de les comunitats de règim comú en el seu àmbit 

competencial, per tres raons importants: 

a. La revisió del càlcul de la població ajustada que realitza l’INFMH és 

tècnicament poc satisfactòria, sobretot pel que fa al paper de les variables no 

poblacionals i el pes de les mateixes en la distribució dels recursos. 

b. El document no concreta la proposta de població ajustada, sinó que obri un 

ventall d'alternatives sense oferir un adequat fonament tècnic que justifique 

els rangs que es proposen i dels quals podrien derivar-se criteris de repartiment 

per habitant tan desiguals com els que existeixen en l'actual SFA, fins al punt de 

replicar l'actual statu quo. 

c. No precisa si en el nou SFA hi hauria altres fons que no es distribuïren sobre la 

base de la població ajustada junt amb els recursos que sí que es repartiren 

sobre la base d'aquest criteri, com succeeix actualment amb els que 

acompanyen el Fons de Garantia i que tanta importància tenen en les 

diferències de finançament existents. 

Aquesta valoració global de l’INFMH es concreta en cinc punts: 

1) Les modificacions proposades en el càlcul dels indicadors poblacionals de necessitat 

per a cada bloc plantegen alternatives tècniques que posen de manifest dos problemes: 

un, que algunes de les bases de dades utilitzades no són públiques i susciten dubtes 

sobre la precisió i homogeneïtat de la informació (eixe és el cas de la població protegida 

pel Sistema Nacional de Salut); i dos, que no es contemple tota la població que 

potencialment puga requerir serveis públics autonòmics (com succeeix en la proposta 

de mesurament de les necessitats vinculades als serveis socials, que només contemplen 

a la població major de 65 anys). En eixes condicions és arriscat substituir la població de 

dret per altres variables poblacionals que, sense la transparència i precisió 

necessàries, generen diferències significatives de finançament per habitant entre les 

comunitats no justificades. 

2) Les anàlisis de les variables correctives, tant geogràfiques com d'un altre tipus -en 

particular els costos fixos- ofereixen resultats tècnicament insatisfactoris, per tres 

raons: 
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a. No es prova la incidència d'aquestes variables sobre les necessitats sinó sobre 

la despesa de les comunitats que, òbviament, pot estar també influïda pels 

diferents ingressos d'aquestes. 

b. No són satisfactòries les evidències estadístiques aportades sobre la 

rellevància d'eixes variables per a explicar les diferències de despesa entre 

comunitats, perquè les anàlisis economètriques ometen les variables 

d'ingressos, seleccionen de manera inadequada les tècniques d'estimació i 

interpreten de manera incorrecta els efectes fixos, confonent-los amb els costos 

fixos. 

c. Quan es corregeixen els problemes del punt b, les variables geogràfiques i de 

grandària de les comunitats no són significatives per a explicar les diferències 

de despesa, mentre sí que ho són les d'ingressos. 

Així doncs, l’INFMH no ofereix cap justificació per a considerar les variables geogràfiques 

ni els costos fixos en el càlcul de les necessitats, que hauria de limitar-se a variables 

poblacionals comprensibles per la seua simplicitat i transparència en el seu càlcul, i que 

no siguen manipulables. 

3) L'anàlisi de les ponderacions o pesos de les variables poblacionals corresponents als 

blocs competencials i de les variables correctives és inadequat per les següents raons: 

a. En el pes de les variables poblacionals dels blocs competencials es proposen 

intervals, sense aportar cap fonament per a aquests. 

b. Contra el que s'afirma en l’INFMH, en cap moment les tècniques quantitatives 

utilitzades permeten obtindre les ponderacions proposades per a les variables 

correctives, atorgant-los un pes del 3%-4% sobre la base del que fa l'actual 

model i ampliant-les, amb afirmacions no fonamentades.  

c. El model d'optimització presentat tampoc ofereix cap resultat per a ponderar 

necessitats, perquè assumeix que el nivell de despesa actual mesura les 

necessitats i no presenta el model calibrat sinó tan sols l'enunciat d'un exemple, 

la funció objectiu del qual no permet utilitzar la informació de cada comunitat 

autònoma en el procés d'optimització i per al qual no s'especifiquen restriccions. 

4) Els intervals proposats per als pesos de les variables a incloure en el càlcul de la 

població ajustada no tenen fonament, però obrin el ventall del finançament per 

habitant que podria resultar del compliment del criteri triat per a calcular la igualtat 

de finançament per habitant ajustat. De fet, en algun dels possibles resultats els 

ingressos per càpita de les comunitats podrien ser quasi tan dispars com els actuals. 

Així doncs, l’INFMH no qüestiona -i fins i tot contempla, i ens sembla discutible- que 

unes diferències de finançament per habitant tan àmplies com les que es deriven de 

l'aplicació de l'actual SFA plantegen un problema d'equitat. No compartim que aquestes 
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diferències puguen ser compatibles amb satisfer de manera equitativa les necessitats 

cobertes pel sistema de finançament autonòmic. 

5) Un càlcul de la població ajustada que genere diferències de finançament per habitant 

de més de 25 punts percentuals, com les que poden derivar-se de les que contempla 

l'Informe té dues objeccions: d'una banda, és impossible de justificar tècnicament i les 

limitacions de l’INFMH són bona prova d'això; per una altra, representaria riscos molt 

considerables per a la igualtat d'accés als serveis públics fonamentals que la 

Constitució Espanyola i la LOFCA propugnen, com els que es donen en l'actual SFA. 

En definitiva, les correccions d'un criteri simple de població per a estimar millor aquestes 

necessitats mitjançant ajustos basats en l'estructura demogràfica o en variables geogràfiques 

o d'una altra naturalesa necessiten estar ben fonamentades per a ser acceptables i l’INFMH 

no ofereix aquest fonament. Si les diferències de finançament per habitant derivades d'un 

càlcul de la població ajustada no estan rigorosament justificades, la igualtat de recursos per 

habitant ajustat no constituirà un vertader criteri d'equitat. La revisió dels exercicis de l’INFMH 

realitzada en aquest document de la CECV ofereix exemples de criteris d'igualtat per habitant 

ajustat que, per eixa falta de rigor, no serien criteris d'equitat i suposarien reconéixer 

diferències de necessitats per càpita de 26 pp., com les que podrien derivar-se d'algunes de 

les forquetes i ponderacions de l’INFMH que contemplen els capítols 8 i 9. Eixos rangs de 

variació estan pròxims als 30 pp. que resulten del repartiment de fons de l'actual SFA que, en 

bona part, no es basa en necessitats. 

En opinió de la CECV, des de la Comunitat Valenciana s'ha argumentat àmpliament, i es torna 

a fer en aquestes pàgines, que les diferències en finançament per habitant ajustat no són 

acceptables però tampoc ho són les diferències de finançament per habitant que no estiguen 

ben justificades. En conseqüència, les crítiques realitzades a l’INFMH són rellevants des de la 

perspectiva valenciana per dues raons: 

1) Els menors recursos per habitant de la Comunitat Valenciana es deriven d'uns 

discutibles criteris de càlcul de la població ajustada que utilitza l'actual Fons de Garantia 

i, sobretot, de la discriminació patida en el repartiment de la resta de fons del SFA que 

no es realitza sobre la base d'indicadors de necessitat. L’INFMH discuteix l'indicador de 

població ajustada però no ofereix garanties de l'eliminació en el nou model de 

finançament dels altres fons, que són els que provoquen el major allunyament de la 

mitjana de la Comunitat. Sense eliminar-los -o introduint uns altres similars- les 

diferències de finançament romandrien. 

2) Si eixos fons s'eliminaren i tots els recursos es distribuïren sobre la base de la població 

ajustada seria possible posar remei a la inequitat actual. No obstant això, amb alguns 

dels criteris de càlcul de les necessitats que contempla l’INFMH els problemes 

d'infrafinançament per habitant de la Comunitat Valenciana podrien quedar de nou 

sense solució perquè es contemplen indicadors de necessitat injustificats que 
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permetrien reproduir l'statu quo i generar una distribució de recursos per habitant 

similar a l'actual. 

En conclusió, des de la perspectiva valenciana, la publicació de l’INFMH ha de ser benvinguda 

perquè obri el debat sobre l'estimació de les necessitats necessari per abordar la urgent 

reforma del SFA. Però el seu plantejament de la població ajustada no garanteix la solució dels 

problemes d'infrafinançament de la Comunitat Valenciana si l'anivellament dels recursos per 

unitat de necessitat no es basa en criteris ben fundats, perquè amb alguns dels indicadors que 

es contemplen amb escàs fonament podria mantindre's un finançament per habitant allunyat 

de la mitjana i de les comunitats millor finançades. 

Després d'aquesta síntesi del nostre plantejament i conclusions, el present Informe de la CECV 

se centra en avaluar el contingut de l’INFMH capítol per capítol, explicant els punts d'acord i 

desacord amb aquest. El document no planteja una proposta pròpia de model de finançament, 

si bé convé recordar que ho vam fer en el passat i considerem vigent els nostres informes previs2.  

  

 
2 Vegeu “Elementos clave para la reforma del sistema de financiación: una propuesta de avance por fases” (CECV 
2021) que actualitza las bases proposades en l‘informe “Propuestas para el nuevo sistema de financiación 
autonómica. Segundo Informe de la Comisión de Expertos nombrada por las Corts Valencianes” (Pérez et al. 2017). 
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ANÁLISI DE L’INFORME DEL MINISTERI 

D’HISENDA 
 

L'objectiu de l’INFMH és analitzar els factors que poden tindre incidència en les necessitats de 

despesa de les comunitats, distingint entre els de naturalesa poblacional i els d'una altra 

naturalesa, que l'informe denomina variables correctives, tant geogràfiques com d'un altre 

tipus. 

L'anàlisi contempla tant la possibilitat de disposar d'indicadors d'aquests factors de despesa com 

la manera de determinar el pes dels mateixos en el càlcul de la població ajustada, que en l'argot 

del finançament autonòmic és com es denomina a la valoració de la població de cada comunitat 

després de tindre en compte els factors que intensifiquen les seues necessitats de despesa. 

Després d'un plantejament general en el capítol 1, l’INFMH analitza les possibilitats de 

quantificar els diferents factors que influeixen en les necessitats de despesa:: 

1) En els capítols 2 al 5 estudia el paper de diferents grups de població en les necessitats 

dels quatre grups competencials (sanitat, educació, serveis socials i resta de funcions). 

2) En canvi, en els capítols 6 i 7 s'analitzen, per al conjunt de les competències, no per 

blocs, les possibilitats d'incloure variables correctives de les necessitats, tant 

geogràfiques com no geogràfiques. 

3) Finalment, els capítols 8 i 9 avaluen com ponderar mitjançant tècniques quantitatives 

les variables que formen part de la població ajustada i realitzen una proposta d'intervals 

de variació dels pesos dels blocs competencials i les variables correctives.  

4) L’INFMH es completa amb set annexos amb continguts documentals i analítics 

heterogenis. 

Abans d'entrar en l'avaluació de cadascun dels capítols hem d'assenyalar que les nostres 

observacions als capítols 2 al 5 es realitzen per a millorar la proposta inicial del Ministeri 

d'Hisenda, mentre que les observacions als restants plantegen qüestions de fons i són més 

crítiques. Com assenyalarem, els capítols 8 i 9 tenen, en la nostra opinió, deficiències tècniques 

importants que afecten les conclusions del document i el seu paper com a base de càlcul de la 

població ajustada, com exposarem en els comentaris a l'últim capítol. 
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CAPÍTOL 1. APROXIMACIÓ AL CÀLCUL DE LA POBLACIÓ AJUSTADA 

Aquest primer capítol identifica el plantejament que orienta tot el desenvolupament de l’INFMH. 

En eixe sentit, en la pàgina 9 s'afirma: “Un element bàsic per a poder avançar en la construcció 

de l'indicador de població ajustada el constitueix el coneixement de les despeses reals de les 

CCAA en cada funció de despesa. Aquest element és fonamental en dos aspectes: d'una banda, 

per a ponderar la importància que cadascuna de les funcions de despesa té en el conjunt de 

despeses de les CCAA i, d’una altra, per a tractar d'inferir, a partir d'aquestes despeses, els 

indicadors més apropiats que reflectisquen les necessitats de despesa que les CCAA presenten”. 

Aquests dos aspectes de les despeses reals són molt diferents i la interpretació dels mateixos 

que reflecteix l’INFMH implica un risc, donat que suposar que les despeses reflecteixen les 

necessitats pot conduir a una valoració de la població ajustada que perpetue l'statu quo, en 

generar uns indicadors de necessitat que justifiquen grans diferències de finançament per 

habitant. 

En aquest sentit, considerar les despeses reals per a inferir les necessitats de cada comunitat no 

és adequat si no es fa amb unes cauteles que l’INFMH no adopta, donat que, encara que reconeix 

que necessitats i despesa real poden ser coses diferents, eludeix contemplar que després d'eixes 

diferències estan, entre altres variables, els seus diferents ingressos actuals. Al llarg del 

document evita analitzar aquest factor i sols ho fa puntualment (capítol 8, apartat 8.2), per a 

rebatre’l amb arguments tècnicament poc plausibles. És un assumpte molt important al qual cal 

prestar l'atenció necessària i sobre el qual tornarem en analitzar el capítol 8. 

Quantificació de les necessitats de despesa de les Comunitats Autònomes i la ponderació de blocs 

competencials de despesa  

L'apartat 1.1 de l’INFMH aproxima les necessitats de despesa del conjunt de CCAA a la despesa 

real executada per les mateixes durant el període 2015-2017, prèviament corregit per una sèrie 

d'ajustos que es desenvolupen en l'Annex 1 d'aquest informe. Partint d'aquesta despesa real 

corregida s'estableixen les ponderacions que cadascun dels blocs competencials ha de tindre en 

el càlcul de la població ajustada. En aquest aspecte és important deixar clar que les necessitats 

de despesa no es poden identificar equiparant-les a la despesa real observada en bona part dels 

anys de vigència del sistema de finançament autonòmic (SFA), per dues raons: 

1) A nivell agregat, en el període 2009-2019 la despesa real en serveis públics 

fonamentals de les CCAA de règim comú no va evolucionar d'acord amb les necessitats 

derivades de la trajectòria de la població ajustada. 

2) No es té en compte que el pes dels blocs competencials resulta afectat per la 

insuficiència de recursos de les comunitats durant bona part del període 2009-2019, 

que ha provocat que guanyaren importància les despeses menys ajustables i la perdera 

el bloc de la resta de serveis. Diferents estudis3 han mostrat que durant bona part 

 
3  Zabalza 2021a, 2021b; Pérez y Mollá 2020; Ivie 2017. 
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d'aquest període la trajectòria de la despesa real es va situar per davall de la trajectòria 

dels habitants ajustats que determinen les necessitats. Això va succeir tant en el cas 

dels serveis públics fonamentals (SPF) -a diferència del succeït per a la despesa d'eixa 

mateixa naturalesa de les Administracions Centrals- com en la resta de funcions, 

donant com a resultat un ajust de la despesa per unitat de necessitat (gràfic 1.1). Eixe 

desajust entre l'evolució de la despesa real i les necessitats ha estat determinat per les 

restriccions financeres establides per a les CCAA pel marc d'estabilitat pressupostària, 

fixat pel Govern central4. 

Gràfic 1.1. Evolució de la despesa real per unitat de necessitat. CC. AA. de règim comú. 2003-

2019 (2009=100) 

 

Font: IGAE (2022a), Ministeri d'Hisenda i Funció Pública (2022a, 2022b, 2022c, 2022d), INE (2002a) i elaboració pròpia. 

En aquest sentit, que l’INFMH faça els càlculs de les ponderacions dels blocs sobre la base de 

2015-2017 té conseqüències, perquè en els anys anteriors les comunitats van patir més 

insuficiències i bona part de les mateixes es traduïren en reduir més intensament la despesa en 

la resta de serveis del que seria desitjable a causa de la major dificultat d'ajustar la despesa en 

SPF, encara que aquest també va patir ajustos. En tot cas, aquest és un exemple dels riscos de 

considerar un determinat any com a base si és poc representatiu del que succeeix en altres 

exercicis. 

Eixa pèrdua de pes és deguda doncs a circumstàncies relacionades amb les insuficiències de 

recursos que les CCAA han patit perquè l'actual SFA no contemplava una regla d'evolució de les 

necessitats que garantira la suficiència de recursos per als SPF. En aquestes circumstàncies no 

 
4 Restriccions que han estat fixades, de fet y donat el sistema de votació del CPFF, de forma unilateral pel Govern 
Central sense el recolzament de ninguna explicació objectivada del càlcul dels objectius de dèficit per a cadascun dels 
nivells de govern basat en dimensions de despesa gestionat o en evolució de necessitats de cada àmbit competencial. 
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és acceptable calcular el pes dels diferents blocs de despesa i, especialment, el corresponent a 

la resta de funcions partint de l'ajust d'aquestes en què ha derivat aquesta insuficiència de 

recursos. En el capítol 5 d'aquest document es proposa una alternativa per al càlcul de les 

ponderacions dels blocs competencials de despesa, basada en l'evolució de la despesa segons 

les necessitats. 

Metodologia per a identificar les variables determinants de la despesa i la seua ponderació 

El plantejament de l'apartat 1.2 de l’INFMH afirma que per a cada bloc competencial és necessari 

identificar una variable poblacional representativa de les necessitats. En canvi, en considerar les 

variables correctives, l'enfocament parla de les mateixes tant des d'una perspectiva agregada 

com per blocs. Per exemple, en la pàgina 11 s'afirma que la incidència de les variables correctives 

s'analitzarà per al conjunt de la despesa -a diferència de les poblacionals, que s'analitzen per 

blocs de competències-; però també es diu el contrari: que s'analitza la incidència d'aquestes 

variables per blocs i després s'agreguen els blocs. El capítol 8, que és el que busca com ponderar 

les variables, no trau de dubtes al lector sobre aquest assumpte. 

Per a concretar aquestes afirmacions pot assenyalar-se que, en la pàgina 11 del capítol 1 de 

l’INFMH, es diu que, per al càlcul de la població ajustada, “s'opta per analitzar les variables 

poblacionals per bloc competencial, i posteriorment avaluar la possible incidència de les 

variables correctives de manera horitzontal per al conjunt de la despesa de les CCAA”. Seguint 

aquest criteri, en els capítols 2 al 5 de l’INFMH, “per a cada bloc competencial es busca definir 

(almenys) una variable de naturalesa poblacional que resulte el més representativa possible de 

les necessitats de despesa de les CCAA en relació amb la despesa en aquest àmbit 

competencial… La ponderació de la variable poblacional rellevant per a cada bloc competencial 

en la determinació de les necessitats de despeses vindrà determinada tenint en compte el 

percentatge de despesa (net de despeses excloses) que represente cadascun d'ells, respecte del 

conjunt de la despesa de les CCAA”. Així doncs, en les variables poblacionals l'assumpte de les 

ponderacions sembla quedar resolt per les dades de despesa del conjunt de les CCAA i, per tant, 

no seria necessari estimar-les economètricament. 

En canvi, en la mateixa pàgina 11 s'indica que “en el capítol 8 s'empraran tècniques quantitatives 

per a estudiar les possibles ponderacions de les diferents variables correctives des d'un 

acostament per bloc competencial, que en considerar-se de manera agregada permetrà estimar 

la incidència d'aquestes variables sobre el conjunt de la despesa”. No obstant això, en els 

capítols 6 i 7 s'analitza des d'una perspectiva agregada l'evidència sobre la possible influència en 

els costos de diferents variables correctives no poblacionals (geogràfiques i no geogràfiques). 

Per tant, en aquest cas sí que es planteja el problema de quin pes atorgar a aquestes variables 

en el càlcul de la població ajustada, quedant la qüestió oberta per a ser abordada en el capítol 

8, però en aquest capítol no se segueix un criteri definit, ni per blocs ni agregat. Uns exercicis 

contemplen alguns blocs -els de sanitat i educació- però no uns altres -els de serveis socials o 

resta de serveis-. 
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Sense perjudici de les ambigüitats assenyalades sobre com influeixen en els blocs de despesa les 

variables correctives, en la pàgina 11 s'assenyala que “en el càlcul de la població ajustada, 

s'assumeix que les necessitats relatives de despesa de les CCAA es poden aproximar a la despesa 

relativa de les CCAA, net de finançament específic i d'interessos”. Però les diferències de 

finançament per habitant entre CCAA són massa importants (superiors en 42 punts percentuals 

entre les forals respecte a la mitjana de les de règim comú, i de més de 30 pp.  entre les mateixes) 

com per acceptar que aquestes diferències de recursos no han influït en els nivells de despesa. 

Per tant, l'associació entre necessitats i despesa observada de les CCAA és molt discutible. El 

nivell de despesa no sols està determinat per les necessitats que ha d'atendre cada comunitat 

en el seu àmbit competencial, sinó per la restricció financera de cada govern. Conseqüentment, 

la despesa real no pot considerar-se com l'indicador de les necessitats de despesa de cada 

comunitat i de cada bloc de despesa sense les degudes cauteles. 

Una metodologia adequada per a construir l'indicador de la població ajustada per a cada bloc 

competencial requereix dues coses: 

a. Identificar les variables representatives de les necessitats potencials per a l'exercici de 

les diferents competències autonòmiques, respectant el principi d'igualtat d'accés a la 

prestació dels serveis públics associats a aquestes competències de tots els ciutadans, 

independentment del seu territori de residència (art. 2 LOFCA, lletra c).  

b. Atorgar uns pesos als blocs competencials adequats a les necessitats associades a cada 

funció. 

Quant a la primera qüestió, no es tracta d'identificar els usuaris reals dels serveis públics sinó els 

ciutadans que tenen dret a disposar d'ells (en qualsevol de les modalitats possibles), tenint en 

compte, de manera objectiva, la diferent intensitat que la utilització d'aquests té en els diferents 

grups d'edat, així com les diferències de cost associat per a cadascun d'ells, si n'hi haguera. De 

conformitat amb l'anterior, la selecció de la variable que identifica els usuaris potencials que 

tenen dret a rebre un servei del govern regional sobre la base de la seua responsabilitat 

competencial ha de tindre en compte que: 

1) No és correcte basar aquesta variable en l'estructura sectorial de provisió de serveis 

públics que desplegue cada govern regional, perquè en l'exercici de la seua autonomia 

aquest pot optar lliurement per diferents intensitats per a cada bloc de despesa: sanitari, 

educatiu, serveis socials, etc. 

2) Tampoc és adequat tindre en compte l'elecció del govern regional de cada territori sobre 

com es realitzarà la provisió dels serveis: pel sector públic, el concertat o el privat. En 

l'actualitat existeixen moltes composicions d'aquestes modalitats per a serveis públics 

fonamentals com l'educatiu -com a mostra, a títol d'exemple el gràfic 1.2- el sanitari o 

el de serveis socials, que són resultat del legítim exercici de l'autonomia pels governs. 
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3) D'igual manera, per tractar-se d'opcions de cada govern, no pot tindre's en compte si la 

provisió d'un servei es realitza en modalitat presencial o a distància, si un determinat 

govern opta, per exemple, en el cas de l'atenció a la dependència, per atorgar una ajuda 

a les famílies, proporcionar-los un cuidador durant determinades hores al dia o facilitar 

l'accés a una residència. Tampoc poden incidir en la valoració de les necessitats els 

diferents nivells d'eficiència en la despesa de cada govern a l'hora de prestar els serveis 

públics. 

Gràfic 1.2. Distribució de l'alumnat no universitari de règim general per titularitat del centre 

educatiu i comunitat autònoma. Curs 2018-2019. 

 
Font: Ministeri d'Educació i Formació Professional (2020). 

Seguint aquesta mateixa lògica, tampoc és correcte tindre en compte la intensitat d'ús pels 

ciutadans de cada territori dels diferents serveis públics encara que, objectivament, aquesta 

varie en funció de diverses variables: el nivell de formació de la població, el nivell de la renda 

per càpita, la qualitat dels serveis, les preferències dels ciutadans, etc. Aquesta intensitat d'ús 

no altera el dret dels ciutadans als serveis i, en eixe sentit, tampoc ha d'excloure's que els usuaris 

potencials puguen canviar de comportament al llarg del temps en funció de les seues 

preferències o les circumstàncies, com ha succeït durant les dues recents crisis econòmiques. 

4) Finalment, si els serveis públics d'una comunitat autònoma són utilitzats pels residents 

d'un altre territori, la solució adequada per a finançar als proveïdors dels serveis és 

establir mecanismes de compensació de manera senzilla i automàtica. Per al cas de la 

sanitat, els mecanismes existents són millorables (el Fons de Garantia Assistencial 

només contempla els desplaçaments inferiors a un mes en l'àmbit de l'atenció primària 

i receptes de farmàcia, sense considerar els desplaçaments que superen eixe termini ni 

la compensació per la dispensació de medicaments en hospitals; els mecanismes per a 

l'atenció especialitzada encara no s'han posat en marxa; i les compensacions del Fons 
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de Cohesió Sanitària per part del Ministeri d'Hisenda amb càrrec a les liquidacions del 

SFA no s'han abonat des de l'any 2013). Per al cas dels serveis universitaris o de formació 

professional de grau superior, aquests mecanismes no existeixen malgrat que la seua 

implantació seria més senzilla que per al cas sanitari. 

Quant a la segona qüestió, els pesos dels blocs competencials, els problemes a resoldre són dos: 

1) Quin és el pes de cadascun dels blocs que resulta compatible amb una suficiència de 

recursos per a prestar els serveis associats a totes les diferents funcions (aquesta qüestió 

es tractarà amb detall en el capítol 5 corresponent a les necessitats de despesa en la 

resta de funcions). 

2) Quina és la manera de determinar el pes donat, en cada bloc i en l'agregat, a les variables 

correctives (sobre aquesta qüestió tornarem en analitzar els capítols 8 i 9). 

En l'actual SFA els pesos assignats a cadascuna de les funcions de despesa s'estableixen en el 

moment de posada en marxa del mateix i es mantenen constants al llarg de la vigència del model 

amb la finalitat de donar-li una major estabilitat al càlcul de la població ajustada. Si bé 

considerem que aquesta pràctica és vàlida per a dotar d'estabilitat al càlcul de la població 

ajustada, seria convenient garantir que si existeixen canvis significatius en la distribució de la 

despesa autonòmica entre funcions (sanitat, educació, serveis socials i resta de funcions) o fins 

i tot a l'interior d'elles (per exemple entre despesa no universitària enfront de la universitària; o 

entre polítiques per a la lluita contra la pobresa i exclusió social enfront de la despesa en 

dependència i cura de majors), siguen actualitzats aquests pesos en el càlcul de les necessitats. 

  



INFORME SOBRE EL DOCUMENT DEL GRUP DE TREBALL DEL MINISTERI D’HISENDA  
RELATIU AL CÀLCUL DE LA POBLACIÓ AJUSTADA 
COMISSIÓ D’EXPERTS NOMENADA PER LES CORTS VALENCIANES 

 

18 

CAPÍTOL 2. INDICADORS BÀSICS DE NECESSITATS DE DESPESA EN SANITAT 

La cobertura de l'atenció sanitària ha de ser contemplada com un compromís de protecció 

equitativa al dret a la salut de la població, de vocació universal i caràcter individual. En relació 

amb les necessitats de despesa en sanitat, es comparteix el plantejament general de l’INFMH i 

les observacions a realitzar són puntuals, però és important prendre-les en consideració. 

Amb caràcter previ a l'anàlisi de l'indicador de necessitat vinculat a la sanitat, cal assenyalar que 

en la seua actual configuració no es contemplen les necessitats de finançament derivades 

d'atendre a desplaçats temporals d'altres CCAA o de l'estranger, pel fet que per això s'han 

arbitrat altres vies de finançament més adequades, consistents en la compensació de saldos 

entre l'Administració Central i les CCAA i aquestes últimes entre si. No obstant això, aquests 

sistemes de compensació no funcionen de manera satisfactòria, tal com es detalla en el 

requadre 2.1 al final d'aquest apartat. És necessari, per tant, que es complete i perfeccione el 

sistema de finançament de la despesa per assistència a desplaçats. 

L’INFMH manté el concepte de Població Protegida Equivalent (PPE) com a indicador, que es basa 

en la població protegida per trams d'edat ponderada amb uns coeficients que tracten de reflectir 

el diferent cost d'atendre les necessitats sanitàries dels usuaris potencials, desagregant per 

serveis assistencials i per trams d'edat quinquennals. L’INFMH proposa consolidar el canvi en la 

font d'informació sobre la població protegida que es va produir en 2013 (basant-se en dades de 

registre de targetes sanitàries en lloc de dades de padró corregits). A més, fa alguns canvis 

metodològics per al càlcul dels costos, justificant-los sobre la base de la disponibilitat de millors 

fonts d'informació -si bé cal advertir que l'ampliació de 7 a 20 grups d'edat no aporta diferències 

significatives i fa el sistema més complex en contemplar una desagregació de la informació que 

pot ser excessiva i que no es planteja en el càlcul de les necessitats en la resta de funcions. 

Per a l'obtenció de les dades de la població protegida per trams d'edat s'utilitza la base de dades 

de targetes sanitàries del Sistema Nacional de Salut (SNS). En principi, el recurs a aquesta font 

sembla una bona opció en tant que, de conformitat amb l'article tercer bis del Reial decret llei 

16/2012, de 20 d'abril, el reconeixement d'assegurat o beneficiari per l'Institut Nacional de la 

Seguretat Social (INSS), comporta l'expedició de la targeta sanitària individual per les 

administracions sanitàries competents. Per tant, a priori existeix una correspondència biunívoca 

entre els qui figuren acreditats com a assegurats o beneficiaris i els titulars  de la targeta sanitària 

del SNS que fa efectiu el dret a l'assistència sanitària. No obstant això, la base de dades de 

targetes sanitàries del SNS presenta limitacions que qüestionen la seua utilització com a 

indicador dels usuaris potencials del servei. 

En primer lloc, les diferències entre la distribució regional de la població protegida i la població 

de dret que pot observar-se en el quadre 2.1 són difícilment justificables. Destaca la situació de 

Catalunya, Comunitat Valenciana i Canàries, on el pes de la població no protegida (calculada 

com la diferència entre la població total i la població protegida, columna 3) és molt més elevada 

en comparació amb el seu pes demogràfic; el contrari que succeeix a la Comunitat de Madrid, 
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on la participació en la població no protegida és tres vegades menor que el seu pes en la població 

de dret. 

Una explicació a aquestes diferències regionals pot donar-se pel diferent pes dels mutualistes 

de MUFACE, MUJEGU i ISFAS que han decidit rebre les prestacions sanitàries a través 

d'asseguradores privades (ADESLAS, ASISA, DKV…), ja que aquests es troben entre la població 

no protegida per la sanitat pública. Seria esperable que la distribució territorial dels mutualistes 

amb opció privada (columna 4) fora similar a la de la població no protegida (columna 3), però 

els resultats són molt diferents i, per tant, no donen suport a l'heterogeneïtat regional existent 

en la població no protegida. Fins i tot hi ha xifres absolutes que fan qüestionar la dada de la 

població no protegida i, en conseqüència, la de població protegida. Per exemple, en la Comunitat 

de Madrid hi ha prop de 300.000 mutualistes que opten per la sanitat privada però només 

85.580 habitants no protegits per la sanitat pública. Per altra banda, a Catalunya hi ha 144.000 

mutualistes amb opció privada i, no obstant això, la població no protegida proposta ascendeix a 

més de 400.000, reduint significativament els seus demandants potencials de serveis sanitaris 

públics. És important explicar a què es deuen aquestes diferències regionals, si realment a una 

menor demanda de l'assistència sanitària pública o a un càlcul de la població protegida que no 

segueix criteris homogenis entre CCAA. 

Quadre 2.1. Diferències entre la població protegida i la població de dret. 2017 

 

¹ Les dades de la població protegida no incorporen aquelles persones per a les quals no es disposa informació de la 

seua edat. Aquest tipus de persones a penes suposa el 0,01% del total de població protegida. 

² Mutualistes de MUFACE, ISFAS i MUJEGU que reben prestació sanitària per part d'asseguradores privades. 

Font: INFMH (p. 193), INE (2022a), MUFACE (2018), MUJEGU (2018) i ISFAS (2018).  

A més, si s'analitzen les dades ofertes en l’INFMH distingint per trams d'edat (quadre 2.2), també 

és difícil de justificar que en alguns grups d'edat la població protegida supere a la població de 

dret (situació que es dona en diversos grups en la Comunitat de Madrid). Igualment, és difícil 

d'explicar que en vuit dels 20 trams d'edat considerats el percentatge de població protegida siga 

fins a 5 punts percentuals major a Madrid que a la Comunitat Valenciana. 

 

(persones) (distribució, %) (persones) (distribució, %) (persones) (distribució, %) (persones) (distribució, %)

Catalunya 7.139.322 17,0 7.555.830 17,3 416.508 25,3 144.006 8,3

Galícia 2.639.594 6,3 2.708.339 6,2 68.745 4,2 115.976 6,7

Andalusia 8.073.381 19,3 8.379.820 19,2 306.439 18,6 426.653 24,7

P. d'Astúries 1.027.078 2,5 1.034.960 2,4 7.882 0,5 30.857 1,8

Cantàbria 566.333 1,4 580.295 1,3 13.962 0,8 20.144 1,2

La Rioja 310.972 0,7 315.381 0,7 4.409 0,3 11.457 0,7

Regió de Múrcia 1.421.650 3,4 1.470.273 3,4 48.623 3,0 66.518 3,9

C. Valenciana 4.643.203 11,1 4.941.509 11,3 298.306 18,1 166.585 9,6

Aragó 1.292.183 3,1 1.308.750 3,0 16.567 1,0 67.074 3,9

Cast.- La Manxa 1.934.220 4,6 2.031.479 4,7 97.259 5,9 82.314 4,8

Canàries 1.968.144 4,7 2.108.121 4,8 139.977 8,5 78.016 4,5

Extremadura 1.052.604 2,5 1.079.920 2,5 27.316 1,7 58.779 3,4

Balears, Illes 1.071.890 2,6 1.115.999 2,6 44.109 2,7 28.459 1,6

Madrid 6.421.604 15,3 6.507.184 14,9 85.580 5,2 299.056 17,3

Castella i Lleó 2.357.167 5,6 2.425.801 5,6 68.634 4,2 130.830 7,6

Total CCAA Règ. Comú 41.919.345 100,0 43.563.661 100,0 1.644.316 100,0 1.726.724 100,0

Població Protegida¹

 (1)

Població

 (2)

Població no protegida

 (3) = (2)- (1)

Mutualistes que opten 

per la sanitat privada²

 (4)
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Quadre 2.2. Diferències de percentatges de cobertura sanitària de la població per 20 grups 

d'edat. Comunitat Valenciana vs. Comunitat de Madrid. 2017 

 

Font: INFMH (p. 193) i INE (2022a). 

Cal apuntar que la base de dades d'assegurament sanitari del INS (BADAS) 5 ha presentat alguns 

problemes relacionats amb l'actualització i depuració de dades, no tots resolts hui dia. Aquests 

problemes han sigut la no integració en BADAS del col·lectiu de funcionaris mutualistes que han 

optat per la sanitat privada, amb la finalitat de controlar i evitar la duplicitat de drets (corregit 

aquest problema a data actual en el cas de MUFACE, però pendent ISFAS i MUGEFU) i la falta 

d'encreuament amb dades del padró per a detectar baixes. 

En segon lloc, pel fet que les tasques de depuració i actualització de la base de dades 

corresponen a les administracions sanitàries autonòmiques, no existeix garantia sobre si 

aquestes segueixen criteris homogenis entre CCAA. Per exemple, no existeix constància que es 

procedisca de manera similar en el tractament de les baixes de padró (normalment per trasllat 

de residència a l'estranger) en la base de dades de targetes sanitàries. A això s'afegeix el 

tractament que reben els usuaris de serveis de salut que estan fora de la base de dades de 

targetes sanitàries (estrangers, estrangers sense permís de residència, població amb targeta 

sanitària europea, mutualistes) però pressionen sobre els serveis sanitaris, especialment els 

d'urgència hospitalària. 

Les observacions anteriors indiquen que és necessari dotar el sistema d'informació en el qual es 

basa el càlcul de la PPE de major transparència i que la informació per a la determinació de les 

necessitats siga accessible a les CCAA, de manera que aquestes puguen reproduir els resultats i 

 
5 Per a una millor explicació de la relació entre la base de dades d’assegurament sanitari de l’INS i la base de dades de 
targetes sanitàries del SNS, vegeu els articles 3 i 3bis del RDL 16/2012 de mesures urgents per a garantir la 
sostenibilitat del SNS. 

Trams 

 d'edat

Població

 Protegida

 (1)

Població

 de dret

 (2)

% Població

 protegida

 (3)=(1)/(2)

Població

 Protegida

 (1)'

Població

 de dret

 (2)'

% Població

 protegida

 (3)'=(1)/(2)

0-4 202.711 222.513 91,1 309.724 325.451 95,2 -4,1

5-9 249.248 265.184 94,0 376.053 356.381 105,5 -11,5

10-14 246.071 259.300 94,9 353.262 336.154 105,1 -10,2

15-19 223.198 237.824 93,9 304.664 304.387 100,1 -6,2

20-24 223.972 242.182 92,5 295.320 316.900 93,2 -0,7

25-29 247.193 263.938 93,7 350.494 370.969 94,5 -0,8

30-34 292.140 310.697 94,0 451.217 450.790 100,1 -6,1

35-39 382.412 403.059 94,9 564.294 551.876 102,3 -7,4

40-44 405.190 424.955 95,3 601.300 588.300 102,2 -6,9

45-49 380.541 400.136 95,1 537.513 533.317 100,8 -5,7

50-54 349.677 371.621 94,1 475.148 483.307 98,3 -4,2

55-59 310.975 333.315 93,3 401.032 416.997 96,2 -2,9

60-64 258.149 280.048 92,2 328.319 345.868 94,9 -2,7

65-69 239.805 259.578 92,4 297.197 313.424 94,8 -2,4

70-74 208.085 223.496 93,1 252.671 266.412 94,8 -1,7

75-79 162.245 171.945 94,4 184.150 193.793 95,0 -0,7

80-84 136.217 141.850 96,0 167.330 175.087 95,6 0,5

85-89 83.979 86.547 97,0 108.930 113.456 96,0 1,0

90-94 33.651 34.695 97,0 48.568 49.880 97,4 -0,4

95+ 7.744 8.626 89,8 14.418 14.435 99,9 -10,1

C. Valenciana C. de Madrid Diferència en

 els percentatges

 de cobertura

 (punts percent.)

 (4)=(3)-(3)'
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realitzar previsions. Tenint en compte les diferències detectades entre la població de dret i la 

població protegida per a les CCAA (quadres 2.1 i 2.2), és obvi que la base de dades de targetes 

sanitàries no proporciona una informació homogènia i de qualitat i no ha d'emprar-se per a 

calcular una variable tan rellevant en el SFA com la població protegida equivalent.  

En definitiva, mentre no puga garantir-se la validesa i precisió de les dades, proposem que 

s'utilitze la població de padró6 -donat el dret universal a l'obtenció d'assistència sanitària 

consagrat en el Reial Decret Llei 7/2018, de 27 de juliol- ponderada pels índexs de despesa per 

càpita de cada tram d'edat que es mostren en la pàg. 28 de l’INFMH, la qual cosa permetria 

utilitzar unes dades públiques i accessibles. Els resultats d'aplicar aquest procediment permeten 

calcular les necessitats de despesa sanitària en cadascuna de les CCAA (quadre 2.3). 

Quadre 2.3. Distribució de les necessitats de despesa sanitària segons la CECV. 2017. 

 

Font: INFMH (p. 193) i INE (2022a).  

 
6 En qualsevol cas, pot considerar-se l’efecte que alguns mutualistes opten per la sanitat privada, ja que aquests han 

decidit voluntàriament rebre la prestació sanitària a través d´asseguradores d’àmbit privat. Aquesta circumstància 
podria justificar reduir de la població de padró el col·lectiu de mutualistes que elegeix l’assistència privada, perquè 
no genera demanda de serveis públics sanitaris. 

(persones) (distribució, %)

Catalunya 7.514.042 17,24

Galícia 3.019.272 6,93

Andalusia 8.013.333 18,39

P. d'Astúries 1.169.090 2,68

Cantàbria 611.911 1,40

La Rioja 327.750 0,75

Regió de Múrcia 1.367.562 3,14

C. Valenciana 4.926.447 11,31

Aragó 1.385.430 3,18

Cast.- La Manxa 2.038.986 4,68

Canàries 1.971.952 4,53

Extremadura 1.115.902 2,56

Balears, Illes 1.042.279 2,39

Madrid 6.333.800 14,54

Castella i Lleó 2.736.287 6,28

Total CCAA Rég. Comú 43.574.044 100,00

Població Equivalent
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Requadre 2.1. Mecanismes de compensació de l'assistència sanitària a desplaçats 

En relació amb la millora dels mecanismes de compensació previstos en el Reial Decret Llei 

16/2012, de 20 d'abril i en el Reial Decret 1207/2006, de 20 d'octubre, cal assenyalar que, avui 

dia, ha quedat pendent la compensació de l'assistència especialitzada a desplaçats temporals.  

El Ministeri de Sanitat va circular a les CCAA un esborrany de Reial Decret en 2015 al qual la 

Conselleria de Sanitat de la Generalitat Valenciana va al·legar, al novembre de 2015. Des de 

llavors no es té constància que hi haja hagut avanços en la tramitació del reial decret, ni que el 

Ministeri de Sanitat haja arbitrat cap mecanisme per a la compensació de l'assistència 

especialitzada. En qualsevol cas, s'entén que el mecanisme de compensació de l'assistència 

especialitzada ha de ser semblant a l'establert per a l'assistència primària, i no al mecanisme 

previst en el Reial Decret llei 16/2012 de cápitas  sobre població desplaçada, ja que no existeix 

cap registre de població desplaçada ni base per a estimar-la.  

En relació amb el finançament a través del Fons de Cohesió de les despeses per les assistències 

derivades entre CCAA amb caràcter programat i per l'assistència a assegurats desplaçats a 

Espanya en estada temporal, amb dret a assistència a càrrec d'un altre Estat, cal assenyalar que 

la Llei 22/2021, LPGE 2022 atorga vigència indefinida al sistema existent des de l'entrada en 

vigor de la Llei 17/2012, de 27 de desembre, de manera que el Fons de Cohesió té caràcter 

extrapressupostari i es liquida juntament amb el FOGA, mitjançant un complex sistema de 

compensació dels saldos resultants amb els saldos de les quotes globals que liquida el INS per 

assegurats en un altre Estat i que resideixen a Espanya7. En última instància es preveu que “els 

saldos negatius per assistència sanitària prestada a pacients residents a Espanya derivats entre 

CCAA i pel Fons de Garantia Assistencial i per despesa real que resten (pendents de compensar), 

seran compensats, deduïts o retinguts, segons procedisca dels pagaments a realitzar  pel 

Ministeri d'Hisenda dels recursos del sistema de finançament quan es complisquen les 

condicions previstes per a això”. Aquesta previsió legal mai s'ha emportat a la pràctica i suposa 

un perjudici per a les CCAA creditores netes, com és el cas de la Comunitat Valenciana.  

D'altra banda, en relació amb la compensació per l'atenció sanitària a desplaçats estrangers 

coberts per altres sistemes de salut és necessari millorar la metodologia, de manera que 

s'apliquen els ingressos percebuts de països tercers en funció de les dades de facturació que van 

generar els corresponents drets (criteri de meritació). 

En conclusió, el sistema de finançament de la despesa per l'atenció sanitària a desplaçats hauria 

de basar-se en la facturació dels serveis prestats i l'aplicació de tarifes establertes. Si 

l'abonament dels serveis prestats es produeix mitjançant la compensació de saldos entre unes 

CCAA i altres, hauria d'implantar-se un mecanisme efectiu de tancament amb càrrec als recursos 

del sistema de finançament i arbitrar-se un mecanisme equivalent per a les comunitats forals. 

  

 
7 Vegeu la disposició addicional duodècima del text refòs de la Llei General de la Seguretat Social, aprovada per 

Reial Decret Legislatiu 8/2015, de 30 d´octubre. 



INFORME SOBRE EL DOCUMENT DEL GRUP DE TREBALL DEL MINISTERI D’HISENDA  
RELATIU AL CÀLCUL DE LA POBLACIÓ AJUSTADA 
COMISSIÓ D’EXPERTS NOMENADA PER LES CORTS VALENCIANES 

 

23 

CAPÍTOL 3. INDICADORS BÀSICS DE NECESSITATS DE DESPESA EN EDUCACIÓ 

El nucli de les propostes de canvi per al càlcul de la població ajustada en el bloc competencial 

d'educació és, en línia amb el proposat pel Comité d'Experts i el Comité Tècnic, l'ampliació de la 

població considerada en el model actual. També en aquest cas les observacions l’INFMH són 

puntuals, i algunes es basen en els criteris ja enunciats al final dels nostres comentaris al capítol 

1. 

Després de proposar diferents models per ajustar les necessitats de despesa en educació, 

l’INFMH opta pel model de variables poblacionals (població 0-17 anys per a l'educació no 

universitària i població 18-24 per a l'educació universitària) amb el factor correctiu de 

desplaçaments en el cas de la universitària, assignant unes ponderacions 75-80% en educació 

no universitària i 20-25% en educació universitària. 

En primer lloc, considerem que la inclusió de la totalitat de la població de 0 a 17 anys és 

pertinent, d'acord amb el que s'estableix en els articles 4 i 15 de la Llei Orgànica 2/2006, de 3 de 

maig, d'Educació. L'article 4 determina l'obligatorietat de l'educació bàsica, que es desenvolupa 

generalment entre els 6 i els 16 anys, però l'article 4.2 estén la garantia de provisió fins assolir 

els 18 anys. Així mateix, l'article 15 regula el deure de les administracions públiques 

d'incrementar progressivament l'oferta de places públiques amb la finalitat d'atendre totes les 

sol·licituds d'escolarització del primer cicle d'educació infantil, de 0 a 3 anys, i la gratuïtat del 

segon cicle, de 3 a 6 anys. D'acord amb això últim, es considera necessari garantir mitjançant el 

SFA el finançament de l'oferta educativa per a la totalitat de la població infantil de zero a sis 

anys. 

En segon lloc, quant a la consideració de la població de 18 a 24 anys, sembla pertinent la inclusió 

de l'educació superior en les necessitats de despesa en educació donat l'important volum de 

despesa que representa en els pressupostos de les comunitats autònomes, però la CECV 

considera que l'indicador proposat és millorable de la forma que es detalla a continuació. 

La població en els grups d'edat de 18 a 24 anys hauria d'incloure's de forma ponderada per les 

respectives taxes netes d'escolarització de cada edat en els nivells educatius no obligatoris pel 

conjunt de les CCAA. Aquesta variable es construiria ponderant la població en cada edat entre 

els 18 i els 24 anys per la taxa neta d'escolarització en els nivells educatius no obligatoris, 

diferenciant entre l'educació no universitària (Batxillerat, Formació Professional de grau mitjà i 

superior, Idiomes, Artístiques, Esportives…) i l'ensenyament universitari, d'acord amb les dades 

que anualment proporciona el Ministeri d'Educació i Formació Professional i que es mostren el 

quadre 3.1 per al curs 2019-2020.  
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Quadre 3.1. Taxes netes d'escolarització per edat en nivells no obligatoris. 2019-2020 

 

Font: Ministeri d'Educació i Formació Professional (2020). 

Prenent les xifres de població de 2019 (INE 2022a), la població objectiu que pot demandar 

serveis educatius públics en cadascuna de les CCAA es calcula com: 

a. Demandants de serveis educatius no universitaris: la població de 0-17 anys més la 

població entre 18 i 24 anys escolaritzada, en mitjana nacional, en ensenyaments no 

universitaris (la població de cada comunitat per la taxa neta d'escolarització nacional en 

educació no universitària per a cada edat entre 18 i 24 anys). 

b. Demandants de serveis educatius universitaris: la població entre 18 i 24 anys de cada 

comunitat per la taxa neta d'escolarització nacional en educació universitària, per a cada 

edat. 

En el quadre 3.2 es mostra quina seria la demanda mitjana estimada, resultant del criteri 

anterior, en cada comunitat autònoma: 

Quadre 3.2. Demanda mitjana de serveis educatius públics. 2019 

 

Font: Ministeri d'Educació i Formació Professional (2020) i INE (2022a). 

Homes Dones Homes Dones

De 18 anys 50,4 43,4 26,7 39,0

De 19 anys 39,0 34,2 29,0 42,6

De 20 anys 29,0 24,9 29,7 44,5

De 21 anys 20,7 17,5 30,4 45,6

De 22 anys 15,1 13,3 27,3 36,4

De 23 anys 11,5 10,6 23,1 29,3

De 24 anys 8,7 8,5 17,8 21,2

Educació no universitària Educació universitària

Educ. no universitària Educ. universitària

Andalusia 1.738.297 194.645

Aragó 241.850 27.191

P. Astúries 147.139 16.809

I. Balears 226.662 25.872

Canàries 390.358 50.335

Cantàbria 100.862 10.721

Castella i Lleó 378.501 45.086

Castella-la Manxa 402.724 46.441

Catalunya 1.530.059 167.732

C. Valenciana 970.844 107.983

Extremadura 194.077 24.139

Galícia 420.696 47.473

C. de Madrid 1.321.881 144.416

R. de Múrcia 335.555 36.238

La Rioja 59.947 6.542

Total CC. AA. Règ. Comú 8.459.451 951.624
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Per a procedir al càlcul de les necessitats de despesa per a proveir la població dels corresponents 

serveis educatius de competència autonòmica, és necessari considerar les demandes mitjanes i 

els costos de provisió d'aquests dos blocs d'ensenyaments. El plantejament que es proposa és 

similar al que l’INFMH realitza per a calcular les necessitats de despesa sanitàries, en les que els 

costos estàndard dels Grups Relacionats pel Diagnòstic (GRD) s'apliquen als diferents grups 

d'edat de població segons la seua freqüentació relativa. En el cas de l'educació, partint de la 

informació estadística disponible en fonts oficials (Ministeri d'Educació i Ministeri 

d'Universitats), els coeficients de ponderació dels dos grups de demandants educatius 

identificats (ensenyament no universitari i universitària) poden obtindre's a partir de la despesa 

pública mitjana espanyola per estudiant en aquests tipus d'ensenyaments (quadre 3.3). Les 

dades mostren que la despesa pública per alumne és un 19% superior en l'educació universitària 

que en la no universitària. Per a calcular aquest cost relatiu s'utilitza la despesa mitjana nacional 

per alumne, és a dir, un valor neutral identificatiu de la necessitat mitjana de despesa de 

finançament públic necessari per a proveir aquests serveis educatius, independent de la despesa 

pública efectiva en què, d'acord amb les seues prioritats, incórrega cada govern regional i de la 

contribució privada (taxes universitàries) per la que opte. 

Quadre 3.3. Despesa pública per estudiant i nivell educatiu. 2018 

 

¹ Considera els alumnes que es beneficien del finançament públic, tant els matriculats en centres públics com en els 

concertats. 

Font: Ministeri d'Educació i Formació Professional (2020) i Ministeri d'Universitats (2022). 

D'aquesta manera, en considerar el cost relatiu per alumne de la mitjana d'Espanya d'aquests 

dos nivells educatius (columna 1 del quadre 3.4) i aplicar-lo a la demanda mitjana de cadascun 

d'ells (columna 2), s'obté una població educativa corregida pel cost educatiu (columna 3). La 

distribució d'aquesta població ajustada pel cost educatiu permet assignar la ponderació 

corresponent als dos grups educatius: 88% a l'educació no universitària i 12% a la universitària. 

Quadre 3.4. Càlcul de les ponderacions dels nivells educatius en les necessitats de despesa  

 

Font: Ministeri d'Educació i Formació Professional (2020), Ministeri d'Universitats (2022) i INE (2022a). 

  

Euros per estudiant Cost relatiu

Educació no universitària¹ 5.163 1,00

Educació universitària 6.124 1,19

Cost relatiu per

 estudiant (1)

Demandants 

 mitjans (2)

Població corregida

 pel cost educatiu

 (3)=(1)x(2)

Ponderacions

 (distribució 

percentual)

Educació no universitària¹ 1,00 8.459.451 8.459.451 88

Educació universitària 1,19 951.624 1.128.752 12

Total nivells educatius 9.411.076 9.588.204 100
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L'aplicació d'aquestes ponderacions a la distribució percentual dels demandants mitjans de 

serveis educatius públics calculats en el quadre 3.2 permet obtindre les necessitats de despesa 

educatives de cadascuna de les CC. AA. que reflecteix el quadre 3.5.  

Quadre 3.5. Distribució de les necessitats de despesa educativa segons la CECV. 2019 

 

Font: Elaboració pròpia a partir de les dades del Ministeri d'Educació i Formació Professional (2020), Ministeri 

d'Universitats (2022) i INE (2022a). 

En línia amb els criteris assenyalats en el capítol 1, una vegada calculades les necessitats de 

despesa educatives de cada comunitat tal com s'ha descrit anteriorment, si en els nivells 

d'educació superior -i en particular en l'universitari- part dels demandants dels serveis rep els 

mateixos en institucions públiques d'una altra comunitat s'haurien d'arbitrar els mecanismes de 

compensació corresponents, similars als que ja es contempla per a l'assistència sanitària a 

desplaçats.  

Educació

 no universitària

Educació

 universitària

Total necessitats

 educatives
ponderacions 0,88 0,12

Andalusia 20,55 20,45 20,54

Aragó 2,86 2,86 2,86

P. Astúries 1,74 1,77 1,74

I. *Balears 2,68 2,72 2,68

Canàries 4,61 5,29 4,69

Cantàbria 1,19 1,13 1,18

Castella i Lleó 4,47 4,74 4,51

Castella-la Manxa 4,76 4,88 4,77

Catalunya 18,09 17,63 18,03

C. Valenciana 11,48 11,35 11,46

Extremadura 2,29 2,54 2,32

Galícia 4,97 4,99 4,97

C. de Madrid 15,63 15,18 15,57

R. de Múrcia 3,97 3,81 3,95

La Rioja 0,71 0,69 0,71

Total CCAA Règ. Comú 100,00 100,00 100,00
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CAPÍTOL 4. INDICADORS BÀSICS DE NECESSITATS DE DESPESA EN SERVEIS 

SOCIALS 

Les observacions a aquest capítol es refereixen, de nou, al càlcul dels indicadors, assenyalant 

quina part de les necessitats vinculades als serveis socials no són captades pels proposats i 

podrien millorar-se. L’INFMH limita la seua consideració de les necessitats de despesa en 

matèria de protecció social a les que es relacionen amb la protecció a majors (distingint, a 

diferència del sistema actual, dos trams d'edat a partir de 65 anys) i la pobresa o exclusió social. 

No obstant això, no contempla les necessitats de les quals es deriven altres despeses en serveis 

socials dirigits a persones menors de 65 anys. Les observacions sobre aquest capítol es 

refereixen a dos aspectes: la selecció de variables identificatives de la diferent despesa que les 

CCAA realitzen en matèria de serveis socials i el pes que ha d'assignar-se a cadascuna d'aquestes 

variables. 

Selecció d'indicadors de necessitat de la despesa en serveis socials 

En la seua proposta, l’INFMH proposa acostar-se a les necessitats de despesa vinculades als 

serveis socials a partir de dues aproximacions: la població dependent major de 65 anys (com a 

indicador de necessitat de l'atenció als majors) i el nombre d'aturats no beneficiaris de 

prestacions contributives, alternativa a la taxa AROPE proposta en la Comissió d'experts (com a 

variable de necessitat de la pobresa i l'exclusió social). 

En relació amb les variables relacionades amb les prestacions vinculades a la població major, 

l’INFMH defensa la desagregació per trams d'edat de la població a partir dels 65 anys i la 

consegüent incorporació d'un factor de ponderació per aproximar millor les necessitats sobre la 

base de “les diferències en les necessitats de despesa vinculades als serveis socials en funció de 

l'edat”. 

En la seua proposta, l’INFMH proposa acostar-se a les necessitats de despesa lligades a l'atenció 

a majors amb les derivades de les situacions de dependència, malgrat que -com es reconeix en 

el propi Informe- els serveis vinculats a l'atenció a majors inclouen un altre tipus de prestacions 

-encara que no es detallen quins-. D'aquesta manera, es vincula la desagregació de l'indicador 

de població de més de 65 anys en dos trams d'edat (65-79 anys i a partir dels 80 anys) a les dades 

disponibles sobre la probabilitat de patir alguna discapacitat reconeguda en cada rang d'edat. 

Així, atès que no es disposa del desglossament del cost o prestacions per graus de dependència 

i edat, l’INFMH proposa calcular una variable poblacional, denominada població dependent 

equivalent, ponderant la població de 65-79 anys i de més de 80 anys pel percentatge de 

dependents beneficiaris amb prestació que hi ha a nivell nacional per a cadascun d'aquests dos 

estrats de població, d'acord amb les dades del SISAAD. 

Aquesta proposta és qüestionable perquè la variable objectiu no ha de focalitzar-se únicament 

en la prestació de serveis a majors, ja que aquest col·lectiu no és l'únic destinatari dels serveis 

socials autonòmics. En relació amb això, la pròpia Llei 39/2006, de 14 de desembre, de Promoció 
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de l'Autonomia Personal i Atenció a les Persones en Situació de Dependència configura el 

Sistema d'Atenció a la Dependència com un instrument essencial per a millorar la situació dels 

serveis socials al nostre país, responent a la necessitat de l'atenció a les situacions de 

dependència i a la promoció de l'autonomia personal, la qualitat de vida i la igualtat 

d'oportunitats. Per tant, considerem més adequat un indicador de dependència que no excloga 

el tram menor de 65 anys. En aquest sentit, l'exclusió del tram d'edat menor de 65 anys no és 

pertinent ja que la despesa en serveis socials a càrrec de fons del sistema de finançament 

autonòmic també inclou despesa en dependència per a població menor de 65 anys, a més de les 

prestacions vinculades a majors. En concret, i prenent com a referència la informació del SISAAD 

per a 2019, els beneficiaris amb una edat inferior a 65 anys representen el 28% del total (més 

de 300.000 persones), un percentatge que ha de tindre's en compte en el càlcul de les 

necessitats vinculades a la protecció social que és competència autonòmica 

La informació estadística oferta pel SISAAD permet agrupar la població dependent en quatre 

grans grups d'edat (0-30 anys, 31-64, 65-79 i 80 o més). A partir d'ací es pot calcular la població 

dependent equivalent de la mateixa forma que proposa l’INFMH, aplicant els percentatges de 

dependència en cada tram d'edat del total nacional (quadre 4.1) a la població de dret pels quatre 

grups d'edat de cada comunitat. La incorporació dels dependents amb menys de 65 anys 

aproximarà amb major exactitud les necessitats socials vinculades a la dependència8. 

Quadre 4.1. Percentatge de dependents sobre la població per trams d'edat segons font any 

considerat¹. Espanya  

 

¹ Replicant la metodologia seguida en l’INFMH per al percentatge de dependents segons el SISAAD a desembre de 

cada any s'ha considerat la població de Padró de gener de l'any següent. 

Font: IMSERSO (2022a) i INE (2022a). 

 
8 La Llei 22/2009, en les variables utilitzades per a distribuir els recursos addicionals que es repartiren en 2009, ya 
utilitzar el pes de la població potencialment dependent en cada comunitat, incloent tant la població de 65 i més anys 
com la de menys de 65 (vegeu el quadre 1.2.1.2 de la Liquidació definitiva del sistema de finançament per a l’any 
2009, Ministeri d’Hisenda i Funció Pública [2022a]). 

SISAAD SISAAD

Proposta INFMH 

(dades des-2016)

Proposta INFMH 

(dades des-2019)

Dependents

Població 0-30 anys 79.903 107.336

Població 31-64 anys 160.987 198.487

Població 65-79 anys 152.809 204.456

Població 80 o més anys 471.865 604.904

Població padró 

Població 0-30 anys 14.594.063 14.708.867

Població 31-64 anys 23.213.865 23.523.547

Població 65-79 anys 5.920.334 6.384.357

Població 80 o més anys 2.843.870 2.834.024

Ponderacions

Població 0-30 anys 0,55% 0,73%

Població 31-64 anys 0,69% 0,84%

Població 65-79 anys 2,58% 3,20%

Població 80 o més anys 16,59% 21,34%
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En relació amb la proposta relativa a l'indicador de pobresa i exclusió social, es considera que la 

població en risc de pobresa o exclusió social (AROPE) és la variable que millor pot reflectir aquest 

tipus de necessitats, però amb les limitacions que s'esmenten en l’INFMH. Per aquest motiu no 

s'objecta el plantejament proposat d'utilitzar els aturats no beneficiaris de prestacions com 

proxy de pobresa i exclusió social, però advertint que les persones registrades en eixa categoria 

poden no coincidir amb les que es troben en risc d'exclusió. Sense perjudici de l'anterior, advertir 

que s'ha detectat una errada en el càlcul del nombre d'aturats i beneficiaris per prestacions 

contributives consistent a haver sumat dues vegades el col·lectiu d'estrangers. 

Ponderacions de les variables vinculades a serveis socials 

La proposta de l’INFMH limita les necessitats de despesa en protecció social a l'atenció de majors 

(assignant-li un pes dins d'aquest bloc entre el 80 i 90%) i la pobresa o exclusió social (20 o 10%). 

Amb aquest criteri el Ministeri està considerant representatius de les necessitats de 

finançament en matèria de protecció social a només dos col·lectius de persones vulnerables: 

majors i persones en risc de pobresa o exclusió social. D'aquesta manera, ignora a altres 

col·lectius destinataris d'actuacions essencials i de gran rellevància en l'àmbit de la protecció 

social. Entre les funcions excloses del còmput de les necessitats cal destacar la discapacitat o 

diversitat funcional. L'indicador de població potencialment dependent pot ser una bona 

aproximació a les necessitats vinculades a la discapacitat, ja que la majoria de les ajudes directes 

per a població amb diversitat funcional requereixen d'un elevat grau de discapacitat reconeguda 

(almenys el 65%), existint una forta relació amb el percentatge de dependència per a tots els 

trams de població. Per aquest motiu considerem oportú utilitzar la variable de població 

dependent equivalent (per quatre trams d'edat) per a mesurar les necessitats vinculades tant a 

la dependència com a majors i diversitat funcional, i els aturats no beneficiaris de prestacions 

contributives (com a alternativa a la taxa AROPE) per a les necessitats d'inclusió social i pobresa. 

Per al càlcul de les necessitats de serveis socials s'aplicarà a cadascuna d'aquestes dues variables 

el pes que tinguen les corresponents funcions en la despesa realitzada pel conjunt de CCAA de 

règim comú net de finançament finalista: d'una banda, la despesa vinculada a l'atenció a 

població amb necessitats funcionals (dependència, majors i diversitat funcional); i per una altra, 

les vinculades a pobresa i inclusió social. Mancant les dades que s'han d'utilitzar per al conjunt 

de les CCAA, una aproximació a aquestes ponderacions per a il·lustrar el que es proposa pot ser 

la despesa realitzada en aquestes funcions en la Comunitat Valenciana (quadre 4.2), on 

l'indicador vinculat a la dependència, majors i diversitat funcional tindria un pes del 76% i el 

vinculat a la pobresa i exclusió social un 24%. 

A la vista d'aquestes xifres de despesa, i en relació amb el que proposa l’INFMH, no és acceptable 

que el pes de la variable vinculada a la pobresa i l'exclusió social puga situar-se entre el 10% i el 

20%, quan la realitat és que el seu pes en 2017 -almenys en la Comunitat Valenciana- es va situar 

en el 24%. 
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Quadre 4.2. Distribució de la despesa en serveis socials. Comunitat Valenciana. 2017 

 

Font: Dades proporcionades per la Conselleria d'Igualtat i Polítiques Inclusives de la Generalitat Valenciana  

En definitiva, les observacions en aquest capítol són les següents: 

1) L'indicador que mesura les necessitats vinculades a la dependència i diversitat funcional 

ha d'incloure també a la població dependent que se situa en els llindars de 0-30 anys i 

31-64 anys, ja que concentren el 28% dels beneficiaris del SAAD (població dependent 

equivalent). 

2) Les necessitats en serveis socials estaran integrades per dues variables (població 

dependent equivalent i aturats no beneficiaris de prestacions contributives). Cadascuna 

d'aquestes variables estarà ponderada pel seu pes en la despesa en serveis socials del 

conjunt de CCAA que ha de ser calculada pel Ministeri d'Hisenda a partir de la informació 

disponible. En aquest sentit el pes vinculat a la pobresa i inclusió social ha de ser el que 

marque el seu pes en la despesa social, no acceptant-se el rang que es proposa en 

l’INFMH.  

La distribució de les necessitats de despesa en serveis socials tenint en compte les variables i 

pesos proposats per la CECV en aquest informe són les que es mostra en el quadre 4.3. 

Quadre 4.3. Distribució de les necessitats de despesa en serveis socials segons la CECV. 2017 

 

Font: IMSERSO (2022a, 2022b) i INE (2022a). 

Percentatge 

sobre el total de 

la despesa

DEPENDÈNCIA I MAJORS 

 (sense finanç. finalista estatal per a dependència)
69%

DISCAPACITAT/DIVERSITAT FUNCIONAL 7%

POBRESA I EXCLUSIÓ SOCIAL 24%

DESPESA TOTAL NETA (sense finanç. finalista) 100%

Dependència i 

diversitat 

funcional

Pobresa i

 exclusió social

Necessitats totals 

en 

 *Serv. Socials

ponderacions 0,74 0,26

Catalunya 17,26 12,35 15,98

Galícia 7,90 5,63 7,31

Andalusia 17,01 26,08 19,37

P. d'Astúries 3,05 2,35 2,87

Cantàbria 1,49 1,18 1,41

La Rioja 0,81 0,53 0,74

Regió de Múrcia 2,89 3,21 2,97

C. Valenciana 10,86 12,78 11,36

Aragó 3,51 2,23 3,18

Cast.- La Manxa 4,97 5,91 5,21

Canàries 3,94 6,73 4,67

Extremadura 2,75 3,41 2,92

Balears, Illes 2,14 1,13 1,87

Madrid 13,99 11,54 13,35

Castella i Lleó 7,44 4,95 6,79

Total CCAA Règ. Comú 100,00 100,00 100,00
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CAPÍTOL 5. INDICADORS BÀSICS DE NECESSITATS DE DESPESA EN LA RESTA 

DELS SERVEIS AUTONÒMICS 

Aquest capítol de l’INFMH recull l'opinió del Comité d'Experts, del Comité Tècnic Permanent 

d'Avaluació i d'altres experts, en el sentit que la població del Padró és la variable fonamental a 

tindre en compte, però oberta al fet que es consideren altres variables que es consideren 

oportunes per a aproximar-se a les necessitats de despesa en la resta dels serveis. 

Partint d'aquesta referència genèrica, l'Informe conclou que en cas de considerar altres variables 

aquestes haurien d'estar lligades a la despesa en infraestructures. Aquesta conclusió és 

discutible perquè, encara que les infraestructures són la partida més important de la despesa 

en la resta dels serveis, no arriben a representar el 18% d'aquest bloc. La dada és important 

perquè sembla argumentar-se com a punt de suport per a destacar el paper de la superfície i les 

entitats de població. No obstant això, s'assenyala que no pot donar-se per descomptat que el 

pes de les variables geogràfiques haja de ser determinant en aquest bloc ni reforçar el pes de 

les variables correctives. 

Malgrat que el capítol conclou que la població del Padró ha de ser la variable fonamental a tindre 

en compte per a la resta de serveis, no contempla un punt ja assenyalat en els comentaris al 

capítol 1 especialment rellevant en aquest cas: que aquestes funcions de despesa han perdut 

pes en l'última dècada com a via d'ajust a les insuficiències financeres de les CCAA. Per tant, la 

forta reducció del pes de la despesa en resta de serveis derivada de la major dificultat per a 

ajustar la despesa en serveis públics fonamentals no pot constituir el punt de partida a l'hora de 

definir el pes d'aquest bloc competencial. 

Per abordar aquest problema i determinar les necessitats de despesa i la corresponent 

ponderació dels diferents blocs del SFA es proposa un procediment en dues etapes: en la 

primera s'estimen els indicadors de necessitats de despesa de cada bloc partint de la despesa 

de referència en el primer any del model actual9 (2009) i fent-la evolucionar; en la segona es 

calculen els pesos resultants. 

Evolució de les necessitats de despesa per blocs 

Serveis públics fonamentals (SPF) (Divisions COFOG: 7. Salut, 9. Educació i 10. Protecció social): 

partint de la despesa de referència en cadascuna de les funcions de SPF l'any inicial del SFA 2009, 

les necessitats evolucionen fins a 2019 segons l'indicador de població ajustada corresponents a 

 
9 La despesa de referencia es correspon amb la despesa que les CCAA realitzaren en 2007 (actualitzat a euros de 

2009) més els 7.400 milions d´euros que el SFA va incorporar com addicionals amb l´objectiu de reforçar l´estat de 
benestar, principalment per la posada en marxa de la Llei de Dependència. En 2007 el conjunto de AAPPP estaven 
en equilibri financer i les despeses autonòmiques d´eixe exercici, junt amb els recursos addicionals mencionats, 
foren la base de l´acord de finançament del SFA de 2009, per la qual cosa poden interpretar-se com una estimació 
compartida de les necessitats totals. 



INFORME SOBRE EL DOCUMENT DEL GRUP DE TREBALL DEL MINISTERI D’HISENDA  
RELATIU AL CÀLCUL DE LA POBLACIÓ AJUSTADA 
COMISSIÓ D’EXPERTS NOMENADA PER LES CORTS VALENCIANES 

 

32 

cada bloc competencial, i posteriorment es corregeixen pel finançament finalista per a SPF que 

les CCAA reben per fora del SFA. 

Resta de funcions (RF) (Divisions COFOG 1 a 6 i 8: Resta de funcions de despesa): partint de la 

despesa en resta de funcions de referència l'any inicial del SFA 2009, menys la despesa en 

interessos i de transferències a altres AAPP, les necessitats evolucionen fins a 2019 segons 

l'indicador de població de Padró, i posteriorment es corregeix pel finançament finalista per a RF  

que les CCAA reben per fora del model. L'evolució d'aquestes necessitats de despesa en la resta 

de funcions estaria limitat a l'índex que determine l'evolució de la despesa, sense interessos i 

transferències específiques, d'aquest mateix bloc competencial en l'Administració Central.  

D'aquesta manera, el comportament de la despesa autonòmica seguiria la mateixa pauta de 

corresponsabilitat fiscal en la despesa que la de les Administracions centrals (AC i Seguretat 

Social). És a dir, les despeses de les Divisions corresponents a serveis públics fonamentals (7, 9 i 

10) seguirien l'evolució de les necessitats de despesa, tal com ha succeït amb el comportament 

de la despesa en el període 2009-2019 de la Divisió 10 Protecció Social de les Administracions 

Centrals. I en el cas de la resta de funcions de despesa, l'evolució seguiria al seu indicador de 

necessitat (població de Padró). Per a garantir la corresponsabilitat, s'estableix un límit superior: 

que l'evolució d'aquesta despesa no siga superior a la de la despesa d'aquest mateix bloc 

competencial en l'Administració Central. 

El quadre 5.1 mostra la diferència entre les despeses incorregudes i despeses segons necessitats 

que presenta un desequilibri financer per un import de 14.433 milions d'euros en l'anualitat 

2019. Per al conjunt del període 2009 a 2019, la diferència entre despesa incorreguda i despesa 

necessària se situa en 161.313 milions d'euros. 

Quadre 5.1. Diferència entre despeses incorregudes i despesa evolucionada segons necessitats. 

2019¹ 

 

¹ Despesa neta d'interessos, de transferències realitzades a altres AA. PP. i de finançament específic rebut a través de 

transferències o convenis estatals, el Fons de Compensació Interterritorial i Finançament Europeu. 

Font: IGAE (2022a), Ministeri d'Hisenda i Funció Pública (2022a, 2022b, 2022c, 2022d), INE (2022c) i elaboració pròpia. 

Ponderacions dels blocs de despesa 

El resultat d'evolucionar la despesa autonòmica de 2009 en les diferents funcions considerant 

el comportament de les necessitats, d'acord amb l'exercici descrit prèviament, permet calcular 

Despesa incorreguda Despesa segons necessitats

Sanitat 65.039 62.386

Educació 41.736 43.729

Protecció Social 9.730 10.203

Resta de funcions 27.294 41.914

Despesa total 143.799 158.232
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les ponderacions de cada bloc de despesa en 2019 i comparar-les amb el pes que tindria si només 

s'analitza la despesa realment incorreguda (quadre 5.2). 

 

 

 

 

 

Quadre 5.2. Ponderació dels blocs competencials segons criteris de despesa. 2019¹ 
 

 
¹ Despesa neta d'interessos, de transferències realitzades a altres AA. PP. i de finançament específic rebut a través de 

transferències o convenis estatals, el Fons de Compensació Interterritorial i Finançament Europeu. 

Font: IGAE (2022a), Ministeri d'Hisenda i Funció Pública (2022a, 2022b, 2022c, 2022d), INE (2022c) i elaboració pròpia. 

Dinàmica de les necessitats de despesa i de les ponderacions de despesa en el nou SFA 

L'objectiu de la reforma del SFA és proporcionar un flux de finançament autonòmic estable i 

predictible en el temps, d'acord amb les necessitats de despesa i compatible amb la 

corresponsabilitat fiscal, que permeta les CCAA dissenyar i executar les seues polítiques de 

despesa pública en un horitzó previsible. En un Estat descentralitzat i cooperatiu com el que 

dissenya la Constitució Espanyola, la reforma del SFA ha d'assegurar un tracte equitatiu en la 

dinàmica de finançament públic a les polítiques de despesa que tinguen la mateixa naturalesa, 

independentment del nivell de govern que ostente les competències en cadascuna d'elles. 

Aquests principis d'equitat, justícia i lleialtat no s'han complit a Espanya durant la gestió de la 

crisi econòmica que es va desenvolupar a partir de l'any 2009. A conseqüència de la política 

d'estabilitat pressupostària dissenyada i gestionada pel Govern, l'Administració Central va llevar 

de la participació autonòmica en el rendiment tributari recursos autonòmics per un import de 

84.248 milions d'euros en el període 2010 a 2019, i va imposar objectius de dèficit 

desproporcionats a les CCAA en relació amb la despesa pública gestionada per aquestes i la 

naturalesa d'aquesta. Aquest comportament va permetre que els serveis públics fonamentals 

gestionats per les Administracions Centrals incrementaren la seua despesa un 8,7% entre 2009 

i 2013, seguint l'evolució de les seues necessitats, mentre que les despeses de sanitat, educació 

i protecció social gestionades per l'Administració Autonòmica van patir un sever ajust en el 

mateix període (-13,4%), acumulant una insuficiència de finançament de 40.841 milions d'euros 

en el període 2009 a 2019.  

Utilitzant la 

 despesa incorreguda

Utilitzant la despesa 

 evolucionada per necessitats

Sanitat 45,2 39,4

Educació 29,0 27,6

Protecció Social 6,8 6,4

Resta de funcions 19,0 26,5

Despesa total 100,0 100,0
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Per a evitar eixe risc les necessitats de despesa autonòmica a finançar haurien d'estar alineades 

amb els objectius de despesa pública per funcions que contemplen el Pla Pressupostari del 

Regne d'Espanya i les previsions de mitjà i llarg termini del Programa d'Estabilitat Pressupostària 

del Regne d'Espanya. Aquests documents, al seu torn, haurien d'estar en concordança amb els 

objectius estratègics que, en termes de despesa pública, estableix l'Estratègia Nacional a mitjà i 

llarg termini (Espanya 2050). Tots aquests documents de planificació a curt, mitjà i llarg termini 

han d'acordar-se obligadament amb les CCAA perquè són responsables d'un terç de la despesa 

pública del país. I eixe procés de consens no pot articular-se sobre la base de l'actual sistema 

d'acords del Consell de Política Fiscal i Financera (CPFF), que ha de ser reformat juntament amb 

la pròpia reforma del SFA. 

En qualsevol cas, i a mode de referència, l'actual Pla Pressupostari 2022 del Regne d'Espanya 

presentat el 15 d'octubre de 2021 (Govern d'Espanya 2021) recull les previsions pluriennals per 

al període 2020-2022 en el seu Quadre A.3.b de classificació de la despesa per funcions. Així 

mateix, el document Espanya 2050. Fonaments i propostes per a una Estratègia Nacional de 

Llarg Termini presentat el 20 de maig de 2021 (Oficina Nacional de Prospectiva i Estratègia 2021) 

estableix objectius específics de despesa pública per als horitzons 2030, 2040 i 2050. El quadre 

5.3 mostra la despesa incorreguda en 2019 i la despesa calculada segons necessitats (descrit 

anteriorment), en relació amb la planificació pressupostària i els objectius estratègics del Regne 

d'Espanya per a l'horitzó 2030. 

D'acord amb aquesta informació, la dimensió de la despesa autonòmica en sanitat i educació 

(funcions en les quals l'administració regional suposa la pràctica totalitat de la despesa), 

calculada segons necessitats, es trobaria alineada amb els objectius de despesa/PIB del Pla 

pressupostari i els objectius estratègics. També resulta rellevant contrastar les dades d'Espanya 

amb la realitat d'altres països de referència, com mostra el quadre 5.3. En totes les funcions de 

despesa que són responsabilitat de les CCAA, Espanya gasta percentatges de PIB inferiors als 

països del nostre entorn. 

Quadre 5.3. Despesa pública per funcions de despesa a Espanya  

(percentatge del PIB) 

 

Font: IGAE (2022a), Govern d'Espanya (2021) i Oficina Nacional de Prospectiva i Estratègia (2021).  

Total AAPP

Despesa autonòmica

 segons necessitats

Objectiu

 estratègic

2019 2019 2020 2021 (P) 2022 (P) 2030

DESPESA TOTAL 42,1 52,3 49,6 44,7

1. Serveis públics generals 5,4 5,9 5,5 5,0

2. Defensa 0,9 0,9 0,9 0,9

3. Ordre públic i seguretat 1,8 2,1 2,0 1,9

4. Assumptes econòmics 4,0 6,5 6,7 5,1

5. Protecc. Medi ambient 0,9 1,0 0,9 0,9

6. Habitatge 0,4 0,5 0,5 0,4

7. Salut 6,1 6,0 7,6 7,2 6,6 7,0

8. Oci, cultura i religió 1,2 1,2 1,2 1,0

9. Educació 4,0 3,8 4,6 4,5 4,1 5,1

10. Protecció social 17,4 1,1 22,0 20,3 18,8

(En cures de llarga duració) 0,8 1,5

Funcions COGOF

Pla Pressupostari del Regne

 d'Espanya
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Quadre 5.4. Despesa pública per funcions de despesa en grans països de la UE i Euro Àrea. 2019 

(percentatge del PIB) 

Font: Eurostat (2022) i OECD (2022). 

A la vista de totes aquestes dades, i tenint en compte els possibles canvis en la informació 

derivats de l'impacte de la pandèmia, cal suposar que els nivells de despesa a finançar en sanitat, 

educació i protecció social no han de ser inferiors als observats sinó, en tot cas, superiors..  

En definitiva: 

1) El pes de les diferents funcions de despesa (sanitat, educació, serveis socials i resta de 

funcions) ha de calcular-se sobre la base de l'evolució de despesa segons les necessitats, 

tenint en compte que la despesa actual en la resta de funcions està molt allunyat del 

que indiquen les necessitats. No és assumible que el pes de RF se situe dins del rang que 

proposa l’INFMH (18-22%), per estar molt allunyat del pes que tindria si haguera 

evolucionat per les necessitats (26%) i no s'haguera ajustat significativament a 

conseqüència de les insuficiències financeres de les CCAA. 

2) La variable a utilitzar per a mesurar les necessitats de despesa en la resta de funcions és 

la població de Padró, no sent assumible la incorporació d'altres indicadors que 

desvirtuen les necessitats d'aquest bloc. 

  

Funcions COGOF Alemanya França Espanya Itàlia Regne Unit Euro Àrea

DESPESA TOTAL 45,2 55,6 42,1 48,6 41,0 46,9

1. Serveis públics generals 5,7 5,5 5,4 7,5 4,3 5,8

2. Defensa 1,1 1,7 0,9 1,3 2,0 1,2

3. Ordre públic i seguretat 1,6 1,6 1,8 1,8 1,8 1,7

4. Assumptes econòmics 3,3 6,0 4,0 4,0 3,5 4,3

5. Protecc. Medi ambient 0,6 1,0 0,9 0,9 0,6 0,8

6. Habitatge 0,4 1,1 0,4 0,5 0,8 0,6

7. Salut 7,4 8,0 6,1 6,8 7,7 7,2

8. Oci, cultura i religió 1,0 1,4 1,2 0,8 0,6 1,1

9. Educació 4,3 5,3 4,0 3,9 4,9 4,5

10. Protecció social 19,7 23,9 17,4 21,2 14,8 19,7

Referència d'ingressos públics

INGRESSOS TOTALS 46,5 52,3 39,2 47,0 38,8 46,3
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CAPÍTOL 6. VARIABLES CORRECTIVES DE CARÀCTER GEOGRÀFIC I DEMOGRÀFIC 

Aquest capítol considera un conjunt de variables relacionades amb la geografia de les comunitats 

que poden influir en les necessitats de despesa per la seua possible repercussió en el cost de 

prestació dels serveis. Tres d'elles -superfície, dispersió i insularitat- ja són contemplades en 

l'actual SFA, repartint-se sobre la base de les mateixes un 3% dels recursos del Fons de Garantia. 

L’INFMH analitza el tractament de les mateixes i també altres dues: la despoblació i l'orografia. 

Les observacions a l'anàlisi realitzada són específiques de cadascun dels apartats i, en alguns 

casos, constitueixen crítiques més conceptuals que estadístiques als criteris seguits per l’INFMH.. 

Superfície 

La inclusió d'aquesta variable es justifica en la pàgina 68 de l’INFMH des d'una triple perspectiva: 

“…en primer lloc, pel fet que hi ha determinades competències autonòmiques en les quals el 

factor superfície és determinant en la identificació directa de les necessitats de les Comunitats; 

en segon lloc, perquè la superfície pot modular les necessitats de despesa de les Comunitats en 

relació amb aquelles competències no vinculades directament amb la superfície; i, finalment, 

perquè la superfície poguera ser representativa de fenòmens com la despoblació i la dispersió.” 

La segona de les perspectives justifica la consideració de la superfície pel manteniment de les 

infraestructures per a donar cobertura a la població, però aquesta perspectiva està més 

relacionada amb la dispersió, punt que també es destaca en la tercera perspectiva. En aquest 

sentit, l'impacte d'aquests dos factors de despesa en el càlcul de les necessitats es pot estar 

incloent diverses vegades, i més si l'argument es basa en l'Annex 5, la finalitat del qual és 

justificar que distància i superfície són variables correlacionades. 

Despoblació 

El fenomen de la despoblació és un assumpte rellevant, però el propi INFMH mostra reserves, 

en la pàgina 71, sobre que es tracte d'un fenomen a tractar pel SFA: “La situació recorda a la de 

l'antic Objectiu 2 dels fons estructurals europeus, que requeria d'una prèvia definició concreta 

de les zones objectiu d'actuació a través d'uns paràmetres molt precisos i, posteriorment, de 

l'aplicació de mesures concretes de desenvolupament adaptades a la problemàtica específica 

de cada territori. Un fons com el de Compensació Interterritorial potser podia ser el marc 

adequat per a tractar aquest tipus de problemes.” Així doncs, la despoblació hauria de quedar 

fora del SFA. 

D'altra banda, atès que la despoblació es manifesta com un problema de molt baixa densitat de 

població en alguns territoris, com assenyala el document “…la variable superfície, en estar tot el 

model construït en relació amb la població, representa perfectament el resultat que es pretén 

obtindre amb la variable densitat.”, és a dir, ja estaria captant la desigual densitat entre les 

CCAA. 
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En tot cas, els llindars definits per als indicadors analitzats de despoblació són triats de manera 

arbitrària, o almenys la seua elecció no es justifica en el document, i no es considera que 

l'estructura municipal és molt diferent entre CCAA. Aquestes dues circumstàncies condicionen 

els indicadors presentats en aquest capítol, perquè serien molt diferents amb altres llindars 

(quadre 6.1). La diferent estructura municipal, molt heterogènia entre CCAA, és una raó per la 

qual es rebutja la utilització dels municipis en l'epígraf 6.2.2, però que ací no es té en compte.  

Quadre 6.1 Repartiment alternatiu derivat de modificar els llindars i any base dels indicadors 

proposats per l’INFMH. 2017 

 

Nota: L'indicador ‘Població per aconseguir la densitat mitjana’ s'ha calculat per al llindar de 50.000 habitants de manera anàloga al 

que fa l’INFMH perquè siga comparable, si bé a l'efecte del càlcul de la densitat a assolir l’INFMH lleva de la població els municipis 

de menys de 75.000 habitants, però no resta aquests municipis de la superfície, per la qual cosa considerem que és necessari revisar, 

o almenys, justificar, l'adopció d'aquest criteri. Per als indicadors de variació de les últimes quatre columnes no s'ha aconseguit 

replicar els resultats de l’INFMH a causa de l'escàs detall metodològic presentat. A l'efecte d'aquest quadre, els indicadors de variació 

s'han obtingut per al període 2011-2017, considerant com a base els municipis de 2011 i aplicant el llindar de grandària als municipis 

d'eixe any. 

Font: INE (2022a), IGN (2022) i elaboració pròpia. 

Addicionalment, en l’INFMH destaca l'absència de detall metodològic en els indicadors 

proposats per a mesurar la despoblació. Per exemple, en els indicadors que utilitzen variacions 

de població entre 2009 i l'any base del nou model, no es detalla com s'han de tractar les 

alteracions municipals entre els dos anys i especificar a quin any s'aplica el llindar de la grandària 

municipal, 2009 o l'any base. Tampoc s'indica perquè els càlculs de la població per assolir un 

llindar de densitat utilitzen les províncies com a unitat de referència i no les CCAA -es podria 

igualment utilitzar els municipis-, ni tampoc es justifica el fet que no es reste de la superfície els 

municipis de més de 75.000 habitants quan sí s'eliminen de la població -encara que no queda 

clar si es tracta d'un error de càlcul o d'un criteri adoptat en el càlcul de l'indicador-. Totes 

aquestes decisions no són neutrals respecte dels resultats que s'ofereixen en el quadre 6.1.  

Així mateix, l’INFMH ha obviat tindre en compte altres referències com la de l'informe de 

Diagnòstic de l'Estratègia Nacional enfront del Repte Demogràfic, en l'eix de despoblació, que 

CCAA

Població per a 

aconseguir la 

densitat 

mitjana (sense 

pob.>50.000)

Suma 

hab.<500

Suma 

hab.<2000

Suma de 

variació total 

2011-2017 

hab.<1000 

Suma de 

variació 

negativa 

2011-2017 

hab.<500 

Suma de 

variació 

negativa 

2011-2017 

hab.<1000 

Suma de 

variació 

negativa 

2011-2017 

hab.<5000 

Andalusia 3,90 5,00 10,81 7,3 3,85 7,09 14,84

Aragó 18,31 13,19 8,30 11,9 13,59 11,72 7,47

P. d'Astúries 0,44 0,44 1,52 0,7 0,26 0,67 1,58

I. Balears 0,00 0,15 0,60 0,3 0,19 0,29 0,30

Canàries 0,00 0,00 0,68 0,1 0,00 0,09 1,04

Cantàbria 0,00 0,74 1,94 0,9 0,70 0,88 1,11

Castella i Lleó 33,62 42,94 24,44 37,8 45,45 37,49 21,28

Castella-la Manxa 24,09 11,29 11,94 18,0 17,32 17,24 16,06

Catalunya 2,80 12,09 13,54 5,3 5,98 7,08 6,80

C. Valenciana 0,00 5,10 8,07 7,4 4,81 7,13 8,81

Extremadura 12,63 5,08 8,70 5,6 3,55 5,50 6,03

Galícia 3,60 0,28 5,66 1,6 0,11 1,49 12,15

C. de Madrid 0,00 0,74 2,13 0,3 0,68 0,73 0,78

R. de Múrcia 0,00 0,07 0,20 0,1 0,00 0,10 0,21

La Rioja 0,61 2,89 1,49 2,6 3,50 2,50 1,55
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considera el llindar de densitat de 12,5 hab.km² per a classificar els municipis amb el risc de 

despoblació d'acord amb els criteris que marca la Unió Europea.  

Dispersió 

Tres qüestions prèvies a la pertinència o no de considerar el nombre d'entitats com un indicador 

de dispersió són les següents:  

1) El criteri de l’INFMH de considerar el nombre d'assentaments deshabitats manca de 

lògica des del punt de vista del cost de prestació dels serveis públics, perquè és obvi que 

en aquests llocs no hi ha persones que atendre. En aquest sentit, no compartim 

l'afirmació de la pàgina 86 en la qual s'afirma que “el nombre d'entitats singulars menors 

i de nuclis més disseminats no habitats no resulta especialment significatiu”: una 

discrepància agregada entre 5,5 i 8,5 punts percentuals no és menyspreable, sobretot 

perquè tampoc és cert que els efectes en les CCAA siguen similars, perquè hi ha casos 

en els valors que s'allunyen de la mitjana en més de 15 pp. (quadre 6.7 de l’INFMH). 

2) Els arguments per a justificar la variable utilitzada per a la dispersió sobre la base de 

l'Annex 5 i algunes de les afirmacions que es fan en l'apartat resulten molt confusos. 

L'Annex 5 sembla encaminat a justificar que una sola variable (el nombre 

d'assentaments) és suficient per a mesurar la dispersió, mentre que en la pàgina 81 

s'afirma, en principi, el contrari: “Una confusió en relació amb la “dispersió” potser ve 

donada per la denominació assignada en el sistema de finançament a la variable que 

mesura únicament el factor estructural, en tant que la dispersió és una variable que 

s'integra en la fórmula a través de la relació de tres variables: en l'actualitat, variables 

poblacionals, superfície i entitats singulars.” 

3) Al marge de les qüestions metodològiques i d'informació de l'Annex 5 -que descrivim 

amb més detall en el requadre 6.1 del present document-, l’INFMH pretén demostrar 

que el nombre d'assentaments i les distàncies estan relacionades. En aquest sentit ha 

d'assenyalar-se que, encara que tots dos conceptes guarden alguna relació, no sembla 

que siguen equivalents perquè es tracta de conceptes diferents. Així mateix, les 

distàncies mitjanes o les distàncies totals entre tots els assentaments tenen poc, o res, 

que veure amb el problema de costos de provisió dels serveis -fins i tot admetent que 

les distàncies mitjanes poden considerar-se una mesura de dispersió dels assentaments-

. El que importa en aquest context és la distància més pròxima al centre del servei i són 

aquestes distàncies les que caldria avaluar, juntament amb la població a la qual cal 

prestar serveis. En suma, els exercicis de l'Annex 5 no són d'utilitat des de l'òptica dels 

costos de provisió dels serveis públics. 
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Quant a l'enfocament de la variable dispersió, les observacions a les diferents opcions 

considerades per aproximar-se a una mesura més adequada d'aquesta variable que l'actual de 

les entitats singulars són les següents:  

1) En estadística, el nombre d'objectes no mesura la dispersió d'eixos objectes, com 

il·lustra el gràfic 6.1. Aquesta il·lustració mostra els tres elements destacats en la pàgina 

81 de l’INFMH que haurien de considerar-se en la dispersió (superfície, nombre 

d'assentaments i població en els mateixos), reflectint que el nombre de punts (o 

assentaments) no mesura bé la dispersió, perquè les distàncies entre punts i les 

grandàries dels punts -població- també són rellevants per a l'accés als serveis i el seu 

cost. Aquesta idea també es destaca en Blanco i Santos (2021), que rebutgen l'indicador 

de nombre d'entitats singulars de l'actual SFA per no ser un indicador apropiat per a 

mesurar el cost addicional que suposa la dispersió en la provisió dels serveis públics. 

Gràfic 6.1 Dispersió vs agrupament d’objectes 

 

 

 

 

Font: ArcGIS (2022) 

2) Com afirma el propi INFMH en el seu apartat 6.2.2 dedicat al despoblament, els 

municipis no han de ser utilitzats per a caracteritzar la distribució de la població sobre 

el territori ni han de ser identificats amb el concepte de “assentament”. De la mateixa 

manera, les divisions del Nomenclàtor també estan subjectes a les mateixes crítiques 

quant a la seua formació històrica i dependència administrativa. Algun exemple d'això 

és destacat en la pàgina 83 del propi INFMH. Un altre exemple és que en 130 municipis 

espanyols hi ha més de 100 entitats singulars, però en més de la meitat dels municipis 

espanyols (4.146), hi ha només una entitat singular. 

3) En la pàgina 84 de l’INFMH es diu que “cal tindre en compte que les entitats singulars 

menors i els nuclis de població (i disseminats), són conceptes estadístics l'homogeneïtat 

dels quals ve donada per Instruccions de l'INE.” No obstant això, aquesta afirmació no 

és del tot certa. En la web de l'INE, en referència al Nomenclàtor, es diu: “S'obté de 

l'actualització dels nuclis i entitats de població que els Ajuntaments realitzen en els seus 

municipis i que, en compliment de la legislació vigent, comuniquen a l'INE almenys una 

vegada a l'any.” D'acord amb l'article 76 del Reglament de Població i Demarcació 

Territorial de les Entitats Locals aprovat pel Reial Decret 2612/1996, de 2 d'abril, els 

Ajuntaments revisaran, almenys una vegada a l'any, la relació d'entitats i nuclis de 

Agrupado Disperso 
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població i les remetran a l'INE. En resum: encara que l'INE dicte les instruccions, són els 

Ajuntaments els que decideixen, de manera que l'homogeneïtat no està garantida 

encara que les dades els publique l'INE. 

 

4) La realitat és que existeix heterogeneïtat territorial en les pràctiques de la definició de 

les entitats del Nomenclàtor: Galícia concentra el 50% de les entitats singulars, però 

només el 6% de la població i la superfície, mentre Andalusia concentra el 5% de les 

entitats singulars però el 18% de la superfície i el 19% de la població. Les il·lustracions 

que es presenten a continuació mostren les entitats singulars de dos municipis de totes 

dues comunitats sobre una ortofoto del PNOA i són un exemple de la citada 

heterogeneïtat. El gràfic 6.2a mostra les entitats singulars del municipi gallec d'O 

Valadouro en 110 km² de superfície (té més de 180 entitats singulars, de les quals 151 

estan habitades). El gràfic 6.2b correspon al municipi andalús de la Carlota, que amb 79 

km² de superfície només té onze entitats singulars. Aquest fet reflecteix, sense negar 

que l'estructura d'assentaments és diferent entre Galícia i Andalusia, que clarament hi 

ha pràctiques administratives diferents en la configuració del Nomenclàtor i, en 

definitiva, que qualsevol estadística administrativa no és adequada per a definir els 

assentaments de la població si no s'homogeneïtza. Aquesta és una realitat ben 

coneguda en el món urbà, i no és diferent en el món rural.  

Gràfic 6.2. Entitats singulars en dos municipis de Galícia i Andalusia 

a) Municipi d’O Valadouro (Galícia) 
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b) Municipi de La Carlota (Andalusia) 

 

 
Nota: La geolocalització de les entitats singulars procedeix del Nomenclàtor de l'IGN, per la qual cosa el nombre d'entitats 

singulars de cada municipi pot diferir del publicat en el Nomenclàtor de l'INE, ja que tots dos no són totalment coincidents. 

Font: INE (2022b), IGN (2022) i elaboració pròpia. 

 

5) Com a alternativa a les estadístiques d'origen administratiu, existeixen altres 

metodologies que es basen a traçar envolupants de punts o polígons (cel·les, edificis, 

illes, etc.). En particular, el criteri basat en Pérez i Pérez (2019) sobre les agrupacions de 

cel·les amb població -plantejat en l’INFMH i descartat sense fonament- es basa en la 

definició d'assentaments urbans que proposa Eurostat (Urban Clústers) i el criteri de 

contigüitat de cel·les per als assentaments rurals, ja que no existia una definició oficial 

per als assentaments rurals en eixe moment. Però els indicadors basats en la grid de 

població i plantejats en Pérez i Pérez (2019) es descarten sobre la base de que “no 

sembla tindre un repartiment adequat dels recursos, afavorint a CCAA poc afectades pel 

fenomen de la dispersió entesa com a tal”, és a dir, per no aconseguir-se el resultat 

desitjat. Sembla evident que ha de plantejar-se si és la mesura descartada la que no està 

mesurant correctament el fenomen d'interés o són els criteris amb els quals ve 

funcionant el SFA els que no són correctes. 

 

6) Abundant en la direcció que és possible millorar el que es fa, en 2021 Eurostat ha 

presentat la definició oficial d'assentaments rurals que distingeix entre “xicotets 

assentaments”, “àrees de baixa densitat” i “àrees de molt baixa densitat”, de manera 

que existeix en l'actualitat una metodologia homogènia i oficial publicada per Eurostat, 
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DGRegio i l'OCDE10 sobre el grau d'urbanització dels territoris que permet conèixer el 

nombre d'assentaments -suposant que malgrat les seues limitacions no es vulga canviar 

la variable de dispersió- al marge dels criteris administratius. Els resultats serien similars 

als presentats en la penúltima columna del quadre 6.8 de l’INFMH, però amb lleugeres 

variacions pel canvi metodològic en els assentaments rurals11. Però el resultat és molt 

diferent al de considerar el criteri d'entitats singulars o nuclis i disseminats habitats del 

nomenclàtor que proposa l’INFMH i, addicionalment, deixa al marge l'heterogeneïtat de 

les bogues administratives basant-se en una metodologia homogènia acceptada per 

Eurostat. 

Requadre 6.1. Qüestions metodològiques i d’informació de l’Annex 5 de l’INFMH 

L'Annex 5 de l’INFMH pretén justificar la consideració del nombre d'assentaments com a única 

variable de dispersió a través de l'anàlisi de la relació entre el nombre d'assentaments i les 

distàncies. Com ja s'ha esmentat anteriorment, aquesta anàlisi no és pertinent en el context dels 

costos de provisió dels serveis, on el que importa és la distància més pròxima al centre de servei 

i no les distàncies mitjanes o les totals.  

Al marge de la utilitat dels exercicis de l'annex, aquest ofereix escàs detall metodològic perquè 

no descriu ni les fonts d'informació utilitzades ni els procediments de càlcul seguits per a 

l'obtenció de les distàncies. Així mateix, l'anàlisi realitzada és limitada i a vegades redundant.  En 

aquest sentit, destaca l'anàlisi de les correlacions entre dues variables i la regressió simple entre 

aquestes, o la repetició de les anàlisis per CCAA i províncies. De la mateixa manera, s'afirma que 

existeix una alta correlació entre la distància total entre entitats singulars i el nombre de nuclis 

i disseminats, si bé aquesta correlació està fortament influïda per les províncies gallegues i 

Astúries, com s'observa en el gràfic de la pàgina 227. 

Finalment, es detecta alguna inconsistència en les dades presentades. Així, per exemple, de la 

comparació de la figura 1, que mostra la relació entre distància mitjana i superfície per 

províncies, i la figura 5, que mostra la mateixa relació per CCAA, s'observa que per al cas de les 

comunitats uniprovincials (exemple: Múrcia i Astúries), les ordenades no coincideixen quan, a 

priori, haurien de fer-ho. 

En definitiva, l'Annex 5 suscita dubtes, tant des del punt de vista del sentit quantitatiu de 

l'exercici com del metodològic, que són rellevants en tant que els exercicis realitzats es 

plantegen com a base per a justificar moltes de les afirmacions i criteris adoptats al llarg de 

l’INFMH. 

 

  

 
10 Vegeu Eurostat (2021). 
11 Els assentaments rurals amb la nova metodologia d’Eurostat (2021) podrien calcular-se amb facilitat a partir de la 
grid del Cens 2021 de l’INE. 
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CAPÍTOL 7. CONSIDERACIÓ DE VARIABLES CORRECTIVES DE NATURALESA NO 

GEOGRÀFICA  

Aquest capítol considera la pertinència que el SFA contemple diferents variables que podrien 

influir en el cost de prestació dels serveis (costos fixos, diseconomies d'escala, nivell de preus) o 

en la demanda dels mateixos (nivell de renda). En general, amb arguments basats en la falta 

d'informació estadística adequada, que compartim, es descarta la inclusió de totes les variables, 

excepte la de costos fixos. Aquesta variable s'introdueix per considerar que la importància dels 

costos fixos augmenta els costos mitjans en les comunitats xicotetes, perquè no poden aprofitar 

les economies d'escala. L'evidència en aquest sentit s'aporta per camins diversos en aquest 

capítol i també en el capítol 8, però el denominador comú als arguments que donen suport a la 

inclusió dels costos fixos és, en la nostra opinió, el seu escàs fonament. 

En el capítol 7 es diu molt prompte (pàg. 104 de l’INFMH) que l'actualització de la xifra de costos 

fixos que es reconeixia a les comunitats del 143 en 1999 equivaldria al 0,975% del finançament 

de 2017 (1.059 milions d'euros). Aquesta dada serveix per a donar suport a la idea de que parlar 

de l'1% de costos fixos està justificat, però no s'ha d'oblidar que, en eixe moment, el possible 

problema dels costos fixos pesava més en les CCAA de via lenta perquè el seu nivell competencial 

i, en conseqüència, el seu pressupost, eren molt menors. És a dir, en aquestes CCAA hi havia un 

problema de repartiment dels costos fixos institucionals molt major perquè l'escala del seu 

pressupost era molt de menor. 

En termes generals, la justificació de la inclusió de costos fixos no resulta convincent perquè 

presenta febleses tècniques rellevants. En particular destaquem els següents aspectes: 

1) Resulta molt poc convincent l'anàlisi teòrica plantejada en aquest capítol i l'exercici 

d'estimació d'una corba de costos mitjans decreixent mitjançant l'anàlisi clúster (pàg. 

107 de l’INFMH):  

• D'una banda, la població corregida utilitzada es construeix “utilitzant una hipòtesi 

de ponderacions raonables aplicades sobre les variables poblacionals i no 

poblacionals proposades en l'informe, a excepció dels costos fixos” que no es 

detallen en cap moment. 

• D´altra banda, s'utilitza un mètode multivariant -l'anàlisi clúster- que s'aplica a una 

sola variable. L'objectiu és justificar de manera artificial, amb una metodologia 

complexa, la hipòtesi que existeix una associació negativa entre despesa mitjana per 

habitant i grandària que les dades no recolzen (com s'observa en la línia blava del 

gràfic 7.7 de l’INFMH). Els mateixos resultats no concloents s'obtindrien si es partira 

de la població de dret. Per a evitar les seues negatives implicacions per a la tesi 

defensada es recorre a construir uns grups que, en alguns casos, tenen més 

variabilitat de despeses unitàries intragrups que l'existent entre grups. La conclusió 

que s'ha d'obtindre és que si els grups no són homogenis no poden considerar-se 
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com a tals i, per tant, no serveixen per a justificar les suposades economies d'escala 

no aprofitades per les CCAA xicotetes.  

2) Tampoc la justificació de la inclusió dels costos fixos en la població ajustada a partir de 

les regressions de panell amb efectes fixos del capítol 8 resulta convincent. La raó és que 

no és correcta l'assimilació de costos fixos associats a l'escala amb efectes fixos en les 

regressions de panell. Com es precisarà posteriorment en analitzar el capítol 8, els 

efectes fixos poden estar sent el resultat d'altres factors i, a més, els valors dels 

coeficients dels efectes fixos obtinguts no són compatibles amb els grups que l'anàlisi 

clúster proposa.  

 

3) Finalment, el criteri utilitzat per a seleccionar el model de repartiment dels costos fixos 

és el de menor desviació ponderada respecte a la despesa mitjana per habitant corregit. 

Però, una vegada més cal assenyalar que els nivells de despesa no són sempre indicadors 

de major necessitat si els ingressos són diferents. Com es mostrarà en el capítol 8, quan 

es consideren els ingressos, la hipòtesi que existeix una associació negativa entre 

grandària i nivell de despesa per habitant o per habitant ajustat no té suport en 

l'evidència. 

 

4) Finalment, tampoc té consistència la idea que els costos fixos només s'incloguen per a 

un grup de CCAA. Si el que es vol és finançar un volum mínim de despeses en els quals 

s'incorre amb independència de la grandària poblacional de la comunitat, s'hauria de 

repartir a parts iguals entre totes les CCAA i no entre algunes d'una manera que resulta 

ad hoc per la falta de fonament assenyalada (De la Fuente 2021). 

En conclusió, els exercicis plantejats (anàlisis clúster i regressions de panell amb efectes fixos) 

contenen errors que qüestionen obertament les seues conclusions que intenten demostrar, 

sense aconseguir-ho, que els costos fixos augmenten els costos mitjans en les comunitats 

xicotetes. Així mateix, els criteris que es proposen per a repartir el finançament autonòmic per 

costos fixos es basen en les despeses incorregudes, que estan més correlacionats amb els 

recursos disponibles que amb la grandària de la població. Per tot això, aquest capítol no aporta 

cap evidència que permeta sostindre la proposta d'introduir els costos fixos en el finançament 

de les CCAA de règim comú.   
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CAPÍTOL 8. AVALUACIÓ MITJANÇANT TÈCNIQUES QUANTITATIVES DE LES 

PONDERACIONS DE LES VARIABLES QUE FORMEN LA POBLACIÓ AJUSTADA 

Les anàlisis quantitatives que realitza el capítol 8 de l’INFMH busquen determinar les 

ponderacions de les variables que influeixen en el cost diferencial de prestar els serveis en cada 

comunitat amb un nivell de qualitat uniforme. D'acord amb la recomanació de la Comissió 

d'Experts, aquestes ponderacions haurien de ser compatibles amb l'evidència empírica. En eixe 

context, el capítol 8 estudia com justificar el pes que les variables correctives o no poblacionals 

haurien de tindre en el càlcul de la població ajustada. Les nostres observacions a aquest capítol 

són de fons per considerar que el conjunt de l’INFMH és confús en el seu enfocament d'aquest 

objectiu central del document i el seu tractament del problema tècnicament insatisfactori. 

Encara que en la pàgina 11 de l’INFMH s'indica que en el capítol 8 s'empraran tècniques 

quantitatives per a estudiar les possibles ponderacions de les diferents variables correctives des 

d'un acostament per bloc competencial, que en considerar-se de manera agregada permetrà 

estimar la incidència d'aquestes variables sobre el conjunt de la despesa, en els capítols 6 i 7 

s'analitza l'evidència sobre la possible influència en els costos de diferents variables correctives 

no poblacionals, geogràfiques i no geogràfiques, des d'una perspectiva agregada. Així doncs, el 

problema de quin pes atorgar a aquestes variables en el càlcul de la població ajustada queda 

obert per a ser abordat en el capítol 8. Però aquest capítol no segueix un criteri definit, ni per 

blocs ni agregat, la qual cosa impedeix resoldre el problema. Uns exercicis d'aquest capítol 

contemplen alguns blocs -els de sanitat i educació- però no uns altres -els de serveis socials o 

resta de serveis-. D'altra banda, l'exercici basat en tècniques d'optimització diu analitzar tots els 

blocs, però no ofereix dades sobre com ho fa, ni tampoc resultats concrets, sinó només un 

exemple, amb dues CCAA, del cas particular de sanitat en l'Annex 8.. 

Aquesta i altres mancances del capítol 8 tenen conseqüències greus per a la solidesa de l'anàlisi 

que invaliden en bona part el resultat final de l'informe. Per aquesta raó, les crítiques exposades 

a aquest capítol són molt més importants que les realitzades a la majoria dels anteriors i 

requereixen una presentació més extensa en les pàgines següents. 

Objeccions a la consideració de la despesa com a proxy de les necessitats 

L'objectiu central del capítol 8 és, com s'indica en la pàgina 132, “trobar un marc analític 

quantitatiu que permeta determinar les ponderacions de les variables correctives de manera 

consistent amb l'evidència empírica”. És a dir, determinar quin pes en el càlcul de les necessitats 

estaria justificat atorgar a les variables no poblacionals, atès que el de les poblacionals ja ve 

determinat pel pes en la despesa dels diferents blocs competencials. Per a trobar el pes de les 

no poblacionals “es busca una combinació de factors (ponderacions) capaç de recollir, en 

combinar les variables poblacionals i correctives, el cost diferencial de prestar en cada 

Comunitat Autònoma els principals serveis autonòmics a un nivell de qualitat uniforme per a 

totes les CCAA”. 
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Per a estimar les ponderacions es realitzen exercicis amb diferents tècniques quantitatives amb 

l'objectiu d'identificar la relació entre la despesa autonòmica i les variables considerades 

determinants o explicatives dels costos. Primer s'estudia la relació lineal entre la despesa en 

cada bloc i les variables poblacionals i correctives des d'una perspectiva temporal (models de 

regressió lineal múltiple), o temporal i geogràfica (models de dades de panell). En segon lloc, 

s'explora si existeix una relació no lineal entre aquestes variables (replicant l'exercici de De la 

Fuente [2017]). En tercer lloc, s'utilitzen tècniques de mesurament de distàncies entre les 

variables poblacionals i correctives i la variable de despesa, la utilitat de la qual és confusa. 

Finalment, s'usen tècniques d'optimització per a obtindre les ponderacions que minimitzen la 

suma de les distàncies entre els pesos relatius de la població ajustada de cada CA i el seu valor 

relatiu de despesa.. 

L'objecció comuna i bàsica al conjunt de les metodologies utilitzades en el capítol 8 és que en 

totes elles se suposa que el cost diferencial de prestar els serveis en cada comunitat es pot 

calcular observant la seua despesa sense tindre en compte que altres factors diferents de les 

necessitats poden influir en aquesta. Dos d'eixos factors són molt rellevants: a) les diferents 

preferències dels governs pel nivell o qualitat dels serveis influeixen en la despesa; b) els 

diferents nivells de recursos de les comunitats també influeixen, i es deriven tant dels criteris 

de repartiment del model de finançament autonòmic vigent com de les diferències de capacitat 

fiscal o l'exercici de la capacitat normativa de les comunitats. En no contemplar aquests factors, 

els exercicis economètrics realitzats tenen una errada d'especificació que en Estadística es 

denomina de variable omesa. Aquesta errada té conseqüències negatives sobre les estimacions 

realitzades quan s'ignoren variables que se sap que influeixen, perquè pot esbiaixar els 

coeficients de les variables que sí han sigut incloses (afectant el seu valor, el seu signe o la seua 

rellevància) i, amb això, a la interpretació donada als resultats.  

En concret, en el tema que ens ocupa, l'atribució a les variables correctives de la variabilitat de 

la despesa observada pot deure's en realitat a les diferències de finançament de les comunitats 

o a les diferents preferències dels governs a l'hora de gastar (variables que han sigut omeses) i 

no a les circumstàncies geogràfiques o de grandària (que han sigut incloses). 

Corregir l'errada d'especificació és difícil en el cas de les preferències dels governs regionals 

perquè es tracta d'una variable no observable, però no en el cas dels recursos financers amb els 

quals compten les comunitats, perquè són coneguts detalladament. No obstant això, en la quasi 

totalitat dels exercicis realitzats, aquesta variable no és tinguda en compte i només es considera 

en el model no lineal de l'apartat 8.2. Aquesta última estimació es realitza per a tres anys 

concrets; així doncs, els ingressos de les comunitats no són significatius en aquest exercici però 

el resultat no és generalitzable, com evidencien treballs previs i es mostrarà amb dades més 

àmplies i recents en les pàgines següents. 

Amb independència de la deficiència tècnica anterior, els resultats dels exercicis quantitatius 

presentats en el capítol 8 no recolzen la forma en la qual l’INFMH respon a la pregunta que vol 

contestar el capítol. La vertadera conclusió dels exercicis és que les variables poblacionals són 
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les úniques que resulten clarament significatives per a explicar la variabilitat de la despesa en 

cada bloc competencial, mentre que les correctives no ho són, excepte excepcions molt 

puntuals. No obstant això, ignorant aquest resultat, en l'apartat de consideracions finals (8.5) 

s'introdueixen dues valoracions que no tenen justificació, són ad hoc, i desvien l'atenció d'aquest 

resultat central: 

o En primer lloc, de les estimacions realitzades amb un model de dades de panell amb 

efectes fixos s'infereix que, com que els efectes fixos sobre la despesa de diferents 

CCAA són significatius, eixe resultat és compatible amb el plantejament que defensa 

la conveniència d'incloure una variable de costos fixos en el càlcul de la població 

ajustada. Dues raons qüestionen d'arrel aquesta associació: 

• Efectes fixos i costos fixos són conceptes diferents. Els efectes fixos per 

comunitats recullen no sols el possible efecte dels costos fixos (que suposaria 

haver obtingut un valor estimat estadísticament significatiu i positiu dels 

coeficients que recullen l'efecte individual de determinades CCAA per a poder 

identificar-lo amb un major cost mitjà a suportar) sinó de totes aquelles 

característiques de les diferents CCAA que poden influir en les seues despeses i no 

són captats per les variables contemplades en la regressió (recursos, preferències, 

etc.). 

• Les CCAA que apareixen en l'estimació de dades de panell amb efectes fixos 

positius no són les mateixes que les que s'identifiquen en analitzar els costos 

fixos. Suposant que la numeració de les CCAA en els resultats de les estimacions 

de panell amb efectes fixos de l’INFMH es correspon amb la relació de codis de les 

CCAA de l'INE12 , hi ha fins a set comunitats amb efectes fixos positius respecte a 

la CA de referència (que per la numeració de les CCAA en els quadres 8.3 i 8.7 

s'interpreta que és La Rioja, precisament la més xicoteta). Segons la interpretació 

feta de l'estimació per efectes fixos, Astúries, Balears, Canàries, Cantàbria, Galícia, 

Madrid i Múrcia tindrien majors costos fixos que La Rioja. Però aquesta llista no 

s'assembla en res a la conclusió de l'anàlisi clúster de l'apartat 7.1, perquè les 

comunitats amb efectes fixos positius pertanyerien no als grups de comunitats 

més xicotetes, sinó a qualsevol dels grups que en el capítol 7 presenten costos fixos 

diferents: al grup 1 (La Rioja), al 2 (Cantàbria), al 3 (Astúries, Balears i Múrcia), al 4 

(Canàries i Galícia), i fins i tot al 5 (Madrid). Aquesta disparitat revela la poca 

solidesa de l'argument de l'apartat 7.1. 

 
12 Els efectes fixos de les CCAA en les regressions de panell s´identifiquen amb un codi numèric, però no s´indica en 
cap moment la correspondència d´eixe codi amb el nom de la comunitat autònoma, la qual cosa és un exemple més 
de la mancança de transparència en els exercicis del INFMH. A efectes de la interpretació realitzada dels coeficients, 
entenem que els codis de les comunitats es corresponen amb els codis de l´INE 
(https://www.ine.es/daco/daco42/codmun/cod_ccaa.htm). 
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o En segon lloc, obviant la conclusió principal dels exercicis del capítol 8 -que les variables 

correctives no són significatives- al final de la pàgina 162 es fan dues consideracions 

incompatibles amb aquesta conclusió.  

• S'afirma que “no sembla estar justificada en l'evidència empírica un canvi rellevant 

en el conjunt de les ponderacions de les variables correctives, podent ser raonable 

que se situen entre el 3% i el 4% de la població ajustada”. No obstant això, si les 

variables correctives no són significatives, la conclusió que hauria d'extraure's és 

que la seua ponderació actual ha de revisar-se perquè no està justificada, ni poc 

ni molt, i, per tant, seria més lògic que fora nul·la. 

• Al contrari del que es proposa, no resulta en cap cas raonable incrementar-la del 3% 

al 4%, la qual cosa sí que constitueix un canvi rellevant perquè significaria donar-los 

un 33% més de pes a unes variables la incidència de les quals sobre el cost no està 

documentat que tinga cap fonament13. Com veurem, passar del 3% al 4% té 

importants conseqüències sobre el ventall de finançament per habitant que rebrien 

les comunitats. 

En resum, el capítol 8 no compleix l'objectiu de determinar el pes de les variables correctives, 

i els resultats dels exercicis realitzats indiquen que aquestes no tenen base sòlida. En eixes 

circumstàncies, el criteri per a construir la població ajustada podria prescindir per complet de 

les variables geogràfiques i ser més simple: partir de l'indicador de població adequat a cada 

bloc competencial (en línia amb les anàlisis dels capítols 2 al 5) i ponderar-lo pel pes dels blocs 

en la despesa total de les CCAA. 

No obstant això, el capítol 9 no arriba a aquesta conclusió, sinó que fa dues propostes per a les 

quals el conjunt de l’INFMH no ofereix fonament (pàgines 165-166): 

o En primer lloc, defensa la tesi que està justificat mantindre les variables correctives 

actuals i afegir una variable de costos fixos. 

o En segon lloc, defensa que els blocs competencials estudiats i les variables correctives 

tinguen ponderacions situades dins de les forquetes que contempla el quadre 9.1. 

Una anàlisi economètrica alternativa de les diferències de despesa entre CCAA 

Les objeccions exposades fins ací al contingut de l’INFMH en aquest capítol són substantives, 

però cal preguntar-se si, corregint les deficiències tècniques assenyalades, es pot arribar a altres 

conclusions sobre la ponderació adequada de les variables en el càlcul de la població ajustada. 

Per a respondre a aquesta qüestió analitzarem les variables determinants de la despesa de les 

comunitats tenint en compte el possible efecte de les variables correctives, però evitant el 

problema de variable omesa assenyalat, és a dir, contemplant l'efecte en les regressions de la 

restricció pressupostària sobre la despesa de cada comunitat. Com veurem, quan aquesta es té 

 
13 Pérez, Cucarella y Hernández (2015) y Pérez y Cucarella (2015) ja adverteixen que els costos derivats de la dispersió 
en sanitat i educació tenen un abast molt limitat en la despesa. 
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en compte es confirma que les variables correctives a penes tenen capacitat explicativa i, a 

diferència de l'assenyalat en el capítol 8, les variables financeres sí que la tenen en tots els 

models estimats. Per tant, la conclusió ha de ser que les diferències de despesa observades no 

s'expliquen solament per la major intensitat de les necessitats considerades sinó per unes 

diferències de recursos no justificades, perquè com veurem es deriven dels fons que no es basen 

en la població ajustada del SFA, que només s'utilitza en el Fons de Garantia. 

Perquè l'anàlisi meresca més confiança convé realitzar els exercicis amb tota la informació 

disponible referida al període de vigència de l'actual model de finançament, que va de 2009 a 

2021. D'aquest període es compta amb dades sobre les variables a considerar per als exercicis 

de 2013 a 2019 i eixe serà el període analitzat. Es tracta d'un període curt, però la limitació que 

això suposa per a les estimacions es veu compensada per la magnitud transversal de les dades, 

perquè per a cada any es disposa de 15 observacions, que és el nombre de CCAA analitzades. 

Tenint en compte la disponibilitat de dades de tall transversal i dades temporals, la metodologia 

de dades de panell és adequada per a contrastar la rellevància de les variables objecte d'estudi 

en aquest cas. Així ho confirma el test de Breusch-Pagan.14  

Recordem que, encara que la variable idònia per a explicar les necessitats de despesa seria el 

cost unitari dels serveis en les CCAA, aquest no es coneix per no disposar d'una comptabilitat de 

costos d'aplicació estandarditzada en l'àmbit de les CCAA. En aquestes circumstàncies, si se 

suposa que és possible dur a terme una aproximació a les necessitats i costos de cada comunitat 

mitjançant els habitants ajustats, la confiança en el criteri de càlcul dels habitants ajustats és 

crucial. Ara bé, mentre existeix poc debat sobre com influeixen en els costos unitaris les variables 

poblacionals, el consens sobre com el fan les correctives és escàs. Per aquesta raó, i perquè 

sabem que en les decisions de despesa de qualsevol agent la seua restricció pressupostària 

importa, analitzarem els determinants de la despesa observada amb les cauteles necessàries. 

Tres mesures de les necessitats i la despesa de les comunitats 

Considerem tres maneres de mesurar les necessitats de cada comunitat: la població, la població 

ajustada per variables demogràfiques o la població ajustada que s'utilitza per a repartir el Fons 

de Garantia de l'actual SFA, que té en compte variables demogràfiques i geogràfiques. Si 

comparem aquesta última mesura en cada comunitat amb la seua població, el quocient de totes 

dues variables ens indica quant augmenten (o disminueixen) les necessitats per habitant que li 

reconeix el SFA en comparació amb la mitjana de les comunitats. Per exemple, considerant eixe 

indicador en la primera columna del quadre 8.1, a Castella i Lleó se li reconeixen un 8% més de 

necessitats per habitant que a la mitjana, mentre que a Madrid o Andalusia se li reconeixen un 

3% menys que a la mitjana. Les necessitats reconegudes es tenen en compte en el repartiment 

 
14 L’INFMH presenta els resultats de diverses metodologies, però no precisa el procediment seguit per a decidir si és 
adequada la seua aplicació. Per exemple, una estimació a través de mínims quadrats ordinaris com la realitzada podria 
utilitzar-se si es verificara la no existència d’efectes de panell en les dades, a través del test Breusch-Pagan, però no 
existeix constància que s’haja realitzat aquesta comprovació inicial.  
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del Fons de Garantia perquè la seua població ajustada considera un major (menor) cost per 

habitant en la prestació dels serveis en algunes comunitats. Com més gran (menor) és el valor 

del quocient (població ajustada/població) de la columna 1, major increment (decrement) de 

recursos del Fons de Garantia es produeix per a una comunitat, en comparació amb el que 

obtindria si aquest fons d'anivellament es repartira per a igualar els recursos per habitant, sense 

ajust de cap tipus. 

Aquestes diferències de recursos per habitant que ofereix l'actual Fons de Garantia a les 

comunitats es poden descompondre en dues: les que es deriven de l'estimació de necessitats 

per habitant basada en variables demogràfiques (l'índex Pob.Aj.Demog/Població, recollit en la 

columna 2 del quadre 8.1) i les que es deriven de reconèixer diferències de necessitat per 

circumstàncies geogràfiques (l'índex Pob.Ajustada/Pob.Aj.Demog, de la columna 3). La columna 

1 és el resultat de multiplicar les columnes 2 i 3. El rang de valors en qualsevol de les tres 

columnes és de 10-11 punts percentuals. 

Comparant els valors dels indicadors per a cada comunitat d'aquest quadre s'adverteix que 

l'indicador de població ajustada de l'actual SFA augmenta significativament les necessitats 

reconegudes a Aragó, Astúries, Castella i Lleó, Galícia i Extremadura. Els factors demogràfics 

(columna 2) són els més importants per a augmentar les necessitats reconegudes a Aragó, 

Astúries, Castella i Lleó, Galícia i La Rioja, però també per a minorar les de Canàries i Illes Balears. 

Els factors geogràfics (columna 3) augmenten les necessitats reconegudes, sobretot, a Aragó, 

Illes Balears, Canàries, Castella-la Manxa, Castella i Lleó, Extremadura i Galícia, i minoren les de 

Madrid. En la resta de comunitats els efectes són menors. 

Quadre 8.1. Necessitats relatives de despesa  

(Total de CC. AA. de Règim Comú = 1) 

 
Font: Ministeri d'Hisenda i Funció Pública (2022a), INE (2022a) i elaboració pròpia. 

Andalusia

Aragó

Astúries

I. Balears

Canàries

Cantàbria

Castella-la Manxa

Castella i Lleó

Catalunya

C. Valenciana

Extremadura

Galícia

Madrid

Múrcia

La Rioja

Total CCAA RC

 - Valor màxim

 - Valor mínim

Població ajustada Pob. Aj. Demog. Pob. ajustada

Població Població Pob. Aj. Demog.

0,97 0,99 0,99

1,07 1,03 1,03

1,06 1,04 1,01

0,99 0,97 1,03

1,02 0,94 1,08

1,01 1,02 0,99

1,04 1,01 1,04

1,08 1,04 1,04

0,98 1,01 0,98

0,97 0,99 0,98

1,05 1,02 1,03

1,07 1,04 1,03

0,97 0,99 0,97

0,98 0,99 0,99

1,03 1,03 1,00

1,00 1,00 1,00

1,08 1,04 1,08

0,97 0,94 0,97
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Les diferències de necessitats de despesa entre comunitats en qualsevol de les columnes del 

quadre 8.1 són molt menors que les diferències de despesa efectiva per unitat de necessitat 

observades, qualsevol que siga el criteri que es trie per a mesurar les necessitats. El quadre 8.2 

mostra eixes diferències mitjançant un índex que pren valor 100 per a la mitjana anual de les 

CCAA de règim comú en cada definició de població (o necessitat). Prenent com a referència l'any 

2019, el rang de les diferències de despesa per habitant ajustat del model actual és de 28 pp.; 

en la despesa per habitant ajustat considerant només les variables demogràfiques o 

poblacionals el rang és de 34 pp.; i en la despesa per habitant sense ajustar s'eleva fins a 33 pp. 

Encara que els tres rangs de les diferències de despesa són similars, les posicions respecte a la 

mitjana d'algunes comunitats no ho són quan es canvia de criteri. Per exemple, Castella i Lleó 

passa d'un índex 101 segons el primer criteri a 110 segons el tercer; Aragó passa de 105 a 111 i 

Galícia de 95 a 102. 

 

Quadre 8.2. Diferències de despesa pública neta entre CCAA de Règim Comú. 2019 

(Total de CC. AA. de Règim Comú = 100) 

 
Font: IGAE (2022b), Ministeri d'Hisenda i Funció Pública (2022a, 2022b, 2022c, 2022d) i elaboració pròpia. 

Per què les diferències de despesa efectiva per unitat de necessitat tenen un rang de valors molt 

important, per a qualsevol dels criteris de càlcul de les necessitats, en lloc d'igualar-se la despesa 

per unitat de necessitat o ser pròxim a la igualtat segons algun dels criteris? En els debats sobre 

aquesta qüestió els arguments es dirigeixen en dues direccions, no excloents però molt 

diferents:  

- La primera és que qualsevol dels indicadors de necessitat mesura malament les 

necessitats, i és la pròpia despesa el que les mesura bé. Aquest argument és utilitzat 

Despesa neta per habitant 

ajustat SFA

Despesa neta per habitant 

ajustat demogràfic

Despesa neta per 

habitant

Andalusia 91 90 89

Aragó 105 108 111

Astúries 102 103 108

I. Balears 110 113 109

Canàries 113 122 114

Cantàbria 119 118 121

Castella-la Manxa 95 98 98

Castella i Lleó 101 106 110

Catalunya 109 107 107

C. Valenciana 103 101 101

Extremadura 111 114 116

Galícia 95 98 102

Madrid 91 88 88

Múrcia 100 98 97

La Rioja 109 109 112

Total CCAA RC 100 100 100

 - Valor màxim 119 122 121

 - Valor mínim 91 88 88
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pels qui defensen que les variables no demogràfiques (geogràfiques o de grandària, 

fonamentalment) haurien de tindre més pes en el repartiment dels recursos.  

- La segona direcció argumenta que les diferències de despesa per unitat de necessitat 

es deuen a diferències d'ingressos entre les comunitats que no tenen a veure amb 

les necessitats sinó amb altres circumstàncies (històriques, com l'statu quo, que 

recull el Fons de Suficiència; negociadores en els models de finançament, com els 

Fons de Cooperació i Competitivitat; de nivell de renda o capacitat fiscal o 

relacionades amb la decisió de fer ús de la capacitat normativa en uns certs tributs). 

Plantejament de l'anàlisi de les diferències de despesa  

Tenint en compte tot allò anterior, analitzem a continuació els factors determinants de les 

diferències de despesa resultants de les tres mesures de necessitat o població considerades. 

Volem explorar fins a quin punt recolza l'evidència empírica les dues línies argumentals 

esmentades. Per això estimarem models economètrics que consideren les variables no 

demogràfiques (geogràfiques i de grandària) i altres que addicionalment inclouen les variables 

d'ingressos de les comunitats. 

Estimarem tres famílies de models, una per a cada criteri de mesurament de les necessitats i la 

seua corresponent despesa per unitat de necessitat, que sempre és la variable a explicar. La 

primera família considera com a variable a explicar les diferències de despesa per habitant 

ajustat que defineix el SFA actual; la segona les diferències de despesa per habitant ajustat 

calculant les necessitats només sobre la base de variables poblacionals; la tercera analitza les 

diferències de despesa per habitant, sense cap ajust. Mitjançant aquestes tres modelitzacions 

explorarem tres qüestions:  

1) Si les variables geogràfiques (superfície, dispersió, insularitat) tenen o no capacitat 

explicativa de les diferències de despesa per unitat de necessitat. 

2) Si les variables tant poblacionals com geogràfiques que el SFA considera per a mesurar 

les necessitats per habitant -i que determinen el repartiment de recursos del Fons de 

Garantia-, tenen capacitat d'explicar les diferències de despesa observades. 

3) Si les diferències de finançament entre comunitats que no depenen de variables que 

estimen necessitats (aquestes entren en el SFA a través del Fons de garantia) sinó dels 

ingressos provinents d'altres fons del SFA i de les diferències de capacitat fiscal de les 

CCAA, tenen capacitat d'explicar diferències de despesa, en qualsevol de les seues 

definicions.  

Una síntesi dels criteris tinguts en compte per a seleccionar els procediments d'estimació és la 

següent: 

a) Les dades utilitzades tenen recorregut temporal i també transversal (per CCAA). No pot 

rebutjar-se la hipòtesi nul·la de normalitat dels residus d'acord amb els test de simetria 
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i curtosis i de Shapiro-Wilk15 . No hi ha problemes de multicolinealitat entre els 

regressors, ni de variable omesa. Les estimacions realitzades amb models pool 

mitjançant mínims quadrats ordinaris no són consistents, a la llum dels contrastos 

realitzats, i per això s'han d'utilitzar regressions amb dades de panell.  

b) Els models que introdueixen efectes fixos per comunitats no permeten identificar què 

hi ha darrere de les singularitats de cada comunitat, perquè els efectes fixos sintetitzen 

totes les particularitats no especificades (que són moltes més que la seua grandària, raó 

per la qual ja s'ha assenyalat que no es poden identificar efectes fixos amb costos fixos). 

Els models amb efectes temporals indiquen que part de la variabilitat de la despesa de 

les CCAA es deu a circumstàncies comunes a totes elles que tenen a veure amb l'evolució 

dels ingressos públics en general al llarg del temps.  

c) L'estimació mitjançant dades de panell pot realitzar-se amb efectes fixos o aleatoris, 

però en aquest cas el test de Hausman indica que l'estimació per efectes aleatoris de les 

CCAA és acceptable. El test de Hausman s'ha fet incloent les dummies temporals. El 

model d'efectes aleatoris assumeix que la correlació entre les pertorbacions i els 

regressors és zero. Els estadístics R2 overall dels models amb efectes aleatoris són molt 

més elevats que els que presenten els d'efectes fixos, indicant que la capacitat 

explicativa del conjunt de les variables és major en els primers. 

d) A la vista de les matrius de correlacions que mostren els panells del quadre 8.3, entre 

les variables considerades per a cadascuna de les tres famílies de models existeixen en 

nombroses ocasiones correlacions importants. Poden estar indicant que un mateix 

factor influeix en la despesa per diverses vies. En particular, això podria succeir en el cas 

de les variables geogràfiques la influència de les quals es pot produir a través de la 

definició de la població ajustada del SFA i perquè alguns dels restants fons també es 

concentren en comunitats amb unes certes característiques geogràfiques. 

Quadre 8.3. Matrius de correlacions entre les variables utilitzades en els models 

a) Model de determinants de la despesa per població ajustada del SFA  

 

 
15 Només en un dels models estimats es rebutja la hipòtesi de distribució Normal dels residus per a un 
nivell de significació del 10%, si bé els nivells de significació comunament acceptats en la literatura 
científica són 5% i 1%. 

Despesa neta 

per hab. 

ajustat

Superfície 

per hab. 

ajustat

Dispersió: 

nre. entitats 

per hab. 

ajustat

Insularitat: 

km per hab. 

ajustat

Fons de 

Suficiència a 

comp. 

homogènies 

per hab. 

ajustat

Fons de 

Cooperació 

per hab. 

ajustat

Fons de 

Competitivit

at per hab. 

ajustat

Capacitat 

fiscal per 

hab. ajustat

Grandària: 

inversa 

població

Despesa neta per hab. ajustat 1,000

Superfície per hab. ajustat 0,010 1,000

Dispersió: nre. entitats per hab. ajustat -0,154 -0,035 1,000

Insularitat: superfície insular per hab. ajustat 0,213 -0,315 -0,178 1,000

Fons de Suficiència a comp. homogènies per 

hab. ajustat
0,331 0,484 0,225 -0,337 1,000

Fons de Cooperació per hab. ajustat 0,063 0,476 0,373 -0,097 0,581 1,000

Fons de Competitivitat per hab. ajustat 0,096 -0,384 -0,251 0,444 -0,750 -0,541 1,000

Capacitat fiscal per hab. ajustat 0,309 -0,355 -0,192 0,860 -0,478 -0,191 0,651 1,000

Grandària: inversa població 0,434 0,084 -0,042 -0,073 0,546 0,181 -0,093 -0,112 1,000
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Quadre 8.3 (cont.). Matrius de correlacions entre les variables utilitzades en els models 

 

b) Model de determinants de la despesa per població ajustada del SFA  

 

 

 

c) Model de determinants de la despesa per habitant  

 

 

Font: IGAE (2022b), Ministeri d'Hisenda i Funció Pública (2022a, 2022b, 2022c, 2022d), INE (2022a) i elaboració pròpia  

Determinants de la despesa per habitant ajustat del SFA 

Aquesta família de models considera els determinants de la despesa per habitant ajustat tal com 

calcula els ajustos poblacionals l'actual SFA. S'estimen dos models, presentats en el quadre 8.4. 

El model (1) analitza si les variables no demogràfiques (les geogràfiques, expressades totes per 

habitant ajustat, i de grandària de les comunitats (inversa de la població), tenen capacitat 

d'explicar les diferències de despesa per habitant ajustat. També s'inclouen dummies temporals. 

Els resultats són els següents: 

- Cap variable geogràfica té una capacitat explicativa estadísticament significativa 

de la despesa per habitant ajustat del model, la qual cosa confirma que les variables 

Despesa neta 

per hab. 

ajustat 

demogràfic

Superfície 

per hab. 

ajustat 

demogràfic

Dispersió: 

nre. entitats 

per hab. 

ajustat 

demogràfic

Insularitat: 

km per hab. 

ajustat 

demogràfic

Ràtio Pob 

ajustada 

SFA/ Pob 

ajustada 

demogràfica

Fons de 

Suficiència a 

comp. 

homogènies 

per hab. 

ajustat

Fons de 

Cooperació 

per hab. 

ajustat

Fons de 

Competitivi

tat per hab. 

ajustat

Capacitat 

fiscal per 

hab. ajustat

Grandària: 

inversa 

població

Despesa neta per hab. ajustat 1,000

Superfície per hab. ajustat 0,118 1,000

Dispersió: núm. entitats per hab. ajustat -0,089 -0,029 1,000

Insularitat: km per hab. ajustat demogràfic 0,385 -0,304 -0,172 1,000

Ràtio Pob ajustada SFA/ Pob ajustada 

demogràfica 0,407 0,424 0,229 0,644 1,000

Fons de Suficiència a comp. homogènies per 

hab. ajustat 0,334 0,478 0,223 -0,326 0,131 1,000

Fons de Cooperació per hab. ajustat 0,166 0,475 0,373 -0,087 0,413 0,581 1,000

Fons de Competitivitat per hab. ajustat 0,099 -0,380 -0,250 0,426 0,022 -0,750 -0,541 1,000

Capacitat fiscal per hab. ajustat 0,423 -0,348 -0,190 0,853 0,468 -0,478 -0,191 0,651 1,000

Grandària: inversa població 0,385 0,076 -0,047 -0,074 -0,034 0,546 0,181 -0,093 -0,112 1,000

Despesa neta 

per hab.

Superfície 

per hab. 

ajustat 

demogràfic

Dispersió: 

núm. entitats 

per hab. 

ajustat 

demogràfic

Insularitat: 

km per hab. 

ajustat 

demogràfic

Ràtio Pob 

ajustada 

SFA/ Pob 

ajustada 

demogràfica

Ràtio Pob 

ajustada 

demogràfica/ 

Població

Fons de 

Suficiència a 

comp. 

homogènies 

per hab.

Fons de 

Cooperació 

per hab.

Fons de 

Competitivi

tat per hab.

Capacitat 

fiscal per 

hab. 

Grandària: 

inversa 

població

Despesa neta per hab. 1,000

Superfície per hab. ajustat demogràfic 0,255 1,000

Dispersió: nre. entitats per hab. ajustat 

demogràfic 0,045 -0,029 1,000

Insularitat: km per hab. ajustat demogràfic 0,156 -0,304 -0,172 1,000

Ràtio Pob ajustada SFA/ Pob ajustada 

demogràfica 0,347 0,424 0,229 0,644 1,000

Ràtio Pob ajustada demogràfica/ Població 0,207 0,503 0,516 -0,762 -0,137 1,000

Fons de Suficiència a comp. homogènies per 

hab. 0,495 0,482 0,221 -0,332 0,128 0,602 1,000

Fons de Cooperació per hab. 0,272 0,503 0,402 -0,096 0,437 0,414 0,590 1,000

Fons de Competitivitat per hab. -0,046 -0,379 -0,248 0,430 0,028 -0,532 -0,746 -0,544 1,000

Capacitat fiscal per hab. 0,225 -0,326 -0,171 0,858 0,496 -0,690 -0,458 -0,174 0,637 1,000

Grandària: inversa població 0,464 0,076 -0,047 -0,074 -0,034 0,294 0,547 0,180 -0,091 -0,105 1,000
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geogràfiques considerades per al càlcul de la població ajustada del model actual no 

estan infrarepresentades. A més, dues d'elles (superfície i dispersió) tenen signe 

negatiu.  

- La inversa de la població de les comunitats mesura la probabilitat que suportar 

majors costos fixos unitaris (a causa de la menor grandària de la comunitat) impacte 

sobre la despesa. És significativa i amb el signe esperat: com més xicoteta és la 

comunitat major és la despesa. 

- Les dummies temporals són quasi tots els anys significatives i l'evolució de la seua 

magnitud és conforme amb l'increment d'ingressos del conjunt de les CCAA després 

de recuperació del creixement. 

- La bondat de l'ajust (capacitat explicativa del conjunt de les variables) és notable (R2 

overall=0,60). 
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Quadre 8.4. Resultats de la regressió dels determinants de la despesa per habitant ajustat del 

SFA de les CC.AA. de règim comú amb dades de panell amb efectes aleatoris. 2013-2019 

 (1) (2) 

 Variables geogràfiques 
  

Superfície per habitant ajustat 
-328,76 -6.035,13 

(4.623,86) (4.731,82) 

Dispersió: entitats singulars por habitant ajustat 
-17.515,37 -30.718,38** 

(11.014,99) (14.148,85) 

Insularitat: km ponderats per habitant ajustat 
358.826,79 -34.500,24 

(257.880,35) (204.613,46) 

Variables d’ingressos   

Fons de Suficiència a comp. homogènies per habitant 
ajustat 

 0,87*** 

 (0,27) 

Fons de Cooperació per habitant ajustat 

 0,81** 

 (0,41) 

Fondo de CompetitivitaT per habitant ajustat 

 0,61*** 

 (0,20) 

Exercici de la capacitat fiscal per habitant ajustat 

 0,67*** 

 (0,25) 

Variable de grandària (costos fixos)   

Grandària: inversa de la població 
159.217.109,03** 3.356.517,06 

(74.174.515,38) (89.573.132,19) 

Variables temporals (any de referència: 2013)   

2014 
10,77 49,01 

(25,58) (31,76) 

2015 
197,04*** 217,14*** 

(42,52) (42,26) 

2016 
193,51*** 210,97*** 

(30,89) (35,68) 

2017 
289,72*** 274,36*** 

(29,79) (30,45) 

2018 
388,00*** 366,75*** 

(49,23) (25,01) 

2019 
539,29*** 540,44*** 

(43,96) (30,87) 

Constant 
2.668,56*** 2.705,76*** 

(128,02) (178,34) 

 
  

Nre. d’observacions 105 105 

Nre. de comunitats autònomes 15 15 

R2 (overall) 0,5989 0,7852 

Nota: Errors estàndard robustos entre parèntesi. *** p<0,01; ** p<0,05; * p<0,1. 

Font: IGAE (2022b), Ministeri d'Hisenda i Funció Pública (2022a, 2022b, 2022c, 2022d), INE (2022a) i elaboració pròpia
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El segon model d'aquesta família, (2), afegeix a l'anterior les variables de les quals depenen els 

ingressos de les comunitats. Diferencia cadascun dels fons del model de finançament actual que 

no es distribueixen atenent les necessitats sinó a altres criteris i també la capacitat fiscal, 

expressant aquestes fonts d'ingressos per habitant ajustat. No inclou el Fons de Garantia perquè 

el seu valor per habitant ajustat és el mateix per a totes les comunitats en cadascun dels anys. 

Així doncs, aquest model evita problemes de variable omesa en considerar simultàniament tres 

conjunts de factors explicatius de les diferències de despesa per habitant ajustat, segons estima 

les necessitats el SFA: les variables geogràfiques i de grandària, les financeres que marquen les 

diferències d'ingressos de les comunitats més enllà de les necessitats que el Fons de Garantia 

reconeix, i les variables temporals. Els resultats de l'estimació a destacar són els següents:  

- De les variables geogràfiques sols la dispersió és estadísticament significativa, però té signe 

negatiu, la qual cosa indica que, sent tota allò restant constant (és a dir, tenint en compte 

els ingressos amb els quals compten les comunitats que no tenen a veure amb les 

necessitats), una major dispersió no genera major despesa sinó menor.. 

- Totes les variables financeres, els tres fons del model i la Capacitat fiscal, són significatives i 

tenen el signe esperat: a majors ingressos, més despesa. 

- La variable de grandària no és significativa quan s'inclouen els recursos del model i la 

capacitat fiscal, de manera que la major despesa d'algunes xicotetes quedaria explicada 

pels fons que reben -que no s'associen sistemàticament amb la grandària- i no per uns 

majors costos mitjans fixos. 

- Les variables temporals són des de 2015 significatives i el valor creixent en el temps dels 

seus coeficients reflecteix l'increment de recursos de les CCAA que va acompanyar a la 

recuperació del creixement a partir de 2014.. 

- La capacitat explicativa conjunta de les variables especificades és notable (R2 overall=0,78) 

i augmenta en 18 punts percentuals quan s'introdueixen les variables financeres respecte a 

la del model 1. 

En suma, a la llum dels resultats de la primera família de models és raonable dubtar sobre el 

fonament de la hipòtesi que les variables geogràfiques influeixen en la despesa observada per 

habitant ajustat segons la fórmula de càlcul de la població ajustada del SFA. El que 

fonamentalment explica les diferències de despesa són les diferències entre les comunitats en 

aquelles fonts d'ingressos que no depenen de les necessitats, com el Fons de Suficiència i la 

Capacitat fiscal. 

Determinants de la despesa per habitant ajustat per variables poblacionals  

La segona família de models considera què explicaria les diferències de despesa si el càlcul de 

les necessitats per habitant ajustat només reconeguera les variables poblacionals, per ser les 

que influeixen en les necessitats de manera menys controvertida. En aquest cas la variable 

dependent seria la despesa per habitant ajustat demogràfic, les diferències regionals del qual 
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s'observen en el panell b) del quadre 8.2, estimant-se tres models per a explicar el seu 

comportament (quadre 8.5). 

Quadre 8.5. Resultats de la regressió dels determinants de la despesa per habitant ajustat 

demogràfic amb dades de panell amb efectes aleatoris. 2013-2019 

 (1) (2) (3) 

Variables geogràfiques    

Superfície per habitant   
ajustat demogràfic 

4.595,40 -917.72  

(4.466,00) (4.477,93)  

Dispersió: entitats      
singulars per habitant     
ajustat demogràfic 

-4.610,20 -17.123,83  

(10.501,62) (13.397,72)  

Insularitat: km ponderats    
per habitant ajustat 
demogràfic 

866.093,55*** 487.932,74**  

(229.586,95) (189.723,24)  

Ratio població ajustada/ 
població ajustada    
demogràfica 

  1.319,94 

  (1.516,55) 

Variables d’ingressos    

Fons de Suficiència a comp. 
homogènies per habitant 
ajustat 

 0,92*** 0,73*** 

 (0,27) (0,14) 

Fons de Cooperació per 
habitant ajustat 

 0,79* 0,66 
 (0,42) (0,42) 

Fons de Competitivitat per 
habitant ajustat 

 0,73*** 0,71*** 
 (0,22) (0,20) 

Exercici de la capacitat fiscal 
por habitant ajustat 

 0,68** 0,77*** 
 (0,27) (0,21) 

Variable de grandària 
(costos fixos) 

   

Grandària: inversa de la 
població 

158.446.472,70** -8.045.256,20 31.823.561,64 

(73.899.282,54) (86.876.042,25) (66.603.494,67) 

Variables temporals (any 
de referència: 2013) 

   

2014 
9,92 51,33 41,84 

(26,05) (32,52) (31,16) 

2015 
198,22*** 220,49*** 213,45*** 

(43,02) (42,32) (41,37) 

2016 
195,49*** 214,46*** 205,56*** 

(32,38) (37,14) (36,59) 

2017 
293,00*** 278,37*** 268,27*** 

(31,59) (31,50) (29,98) 

2018 
392,86*** 371,88*** 361,02*** 

(51,29) (26,07) (27,14) 

2019 
547,00*** 547,29*** 538,87*** 

(46,26) (32,15) (31,74) 

Constant 
2.577,00*** 2.612,96*** 1.226,94 

(123,65) (172,45) (1.571,12) 
    

Nre. d'observacions 105 105 105 

Nre. de comunitats autònomes 15 15 15 

R2 (overall) 0,6645 0,8274 0,8021 

Nota: Errors estàndard robustos entre parèntesis.  p<0,01;  p<0,05;  p<0,1. 

Font: IGAE (2022b), Ministeri d'Hisenda i Funció Pública (2022a, 2022b, 2022c, 2022d), INE (2022a) i elaboració pròpia
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Els resultats a destacar són ara els següents: 

- El model (1) és el mateix que el model (1) del quadre 8.4 però amb la nova variable 

dependent, la despesa per habitant ajustat només per variables poblacionals i amb les 

variables geogràfiques expressades també per habitant ajustat demogràfic. Els resultats de 

tots dos models són els mateixos en tots els punts, de manera que no és necessari repetir-

los, amb l'única excepció que ara la insularitat té signe positiu i és significativa. La bondat de 

l'ajust augmenta alguna cosa (R2 overall = 0,66). 

- El segon model, (2), igual que en el quadre 8.4, considera les variables geogràfiques 

conjuntament amb les de la de grandària i les financeres. La insularitat conserva la seua 

rellevància i signe positiu, però les altres dues variables geogràfiques (superfície i dispersió) 

segueixen sense ser significatives. La grandària té signe negatiu i deixa de ser significativa 

en incloure les variables financeres. Les variables d'ingressos són positives i significatives i la 

bondat de l'ajust augmenta fins al 0,83 en incloure-les. 

- Si les necessitats només determinaren diferències de despesa per les variables poblacionals, 

el Fons de Garantia actual no igualaria el finançament per unitat de necessitat de les 

comunitats. Per tant, té sentit analitzar si aquestes diferències de finançament explicarien 

les diferències de despesa. Les diferències regionals de finançament del Fons de Garantia 

actual quan les necessitats es calculen pels habitants ajustats només amb variables 

demogràfiques s'observen en la tercera columna del quadre 1. El model (3) d'aquesta família 

analitza si el major (menor) finançament que l'actual Fons de Garantia atorga en incloure en 

el càlcul de les necessitats les variables geogràfiques amb les ponderacions triades pel SFA 

influeix en els nivells de despesa. Aquesta variable no és significativa, i la bondat d'ajust es 

redueix lleugerament respecte al model (2). 

Determinants de la despesa per habitant  

La tercera família de models considera les diferències de despesa per unitat de necessitat 

suposant que la població és l'únic determinant de les necessitats: la variable a explicar és ara la 

despesa per càpita (quadre 8.6). 

Els models (1) i (2) segueixen el mateix enfocament que en els models anteriors: el model (1) 

considera únicament les variables geogràfiques -en aquest cas, en termes per càpita- i de 

grandària, i el model (2) incorpora a més les variables d'ingressos del model i capacitat fiscal per 

habitant. S'inclouen dos models més per a analitzar si els ingressos del Fons de Garantia derivats 

dels ajustos de la població tenen capacitat d'explicar les diferències de despesa. En el model (3) 

s'eliminen les variables geogràfiques dels models anteriors i s'introdueixen dues variables. La 

primera és el quocient entre la població ajustada del SFA i la població ajustada calculada amb 

variables poblacionals, que ja hem utilitzat en el model (3) del quadre 8.5: mesura com el SFA 

actual reconeix necessitats addicionals a les comunitats en funció de la superfície, dispersió i 

insularitat, de les quals es deriven majors o menors recursos del Fons de Garantia dels que 

rebrien si aquest es distribuís entre les comunitats per habitant ajustat només amb variables 
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poblacionals. La segona és el quocient entre la població ajustada per variables demogràfiques i 

la població de dret. Finalment, el model (4) substitueix les dues variables anteriors pel producte 

d'aquestes: el quocient entre la població ajustada del model i la població de dret per a mesurar 

l'efecte de les necessitats poblacionals i geogràfiques tal com les reconeix en el model actual 

sobre la despesa per càpita de les comunitats.  

Els resultats dels quatre models que recull el quadre 8.6 són els següents:  

- Quan només es consideren les variables geogràfiques i de grandària (model 1) les úniques 

amb capacitat d'explicar les diferències de despesa per habitant de manera positiva i 

significativa són, de nou, la insularitat i la grandària, encara que aquesta última al 90% de 

confiança. La bondat de l'ajust és una mica major que en les estimacions equivalents dels 

quadres 8.4 i 8.5: R2 overall = 0,70). 

- Quan s'introdueixen les variables d'ingressos (model 2) junt amb les geogràfiques i de 

grandària es confirmen els resultats de les famílies de models anteriors: aquestes dues 

últimes deixen de ser significatives. En canvi, són significatius els recursos del Fons de 

Suficiència, el Fons de Competitivitat i la Capacitat fiscal per a explicar les diferències de 

despesa. Tampoc hi ha novetats en el cas de les variables temporals els resultats de les quals 

són molt consistents al llarg de tots els models estudiats. La capacitat explicativa del conjunt 

de variables del model 2 del quadre 6 és fins i tot més elevada que en els anteriors (R2 overall 

= 0,84).  

- El tercer i quart model analitzen la capacitat explicativa de les variables financeres anteriors 

afegint les diferències de finançament per habitant que ofereix el Fons de Garantia del SFA 

en realitzar els ajustos demogràfics i geogràfics. Cap d'eixos ajustos en l'especificació és 

significatiu, tant si els considerem de manera separada (model 3) com conjunta (model 4) i 

res canvia quant a la capacitat explicativa de la resta de variables. Tampoc la bondat de 

l'ajust millora la del segon model (R2 overall = 0,80). 
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Quadre 8.6. Resultats de la regressió dels determinants de la despesa per habitant amb dades 

de panell amb efectes aleatoris. 2013-2019 

  (1) (2) (3) (4) 

Variables geogràfiques i 
poblacionals 

    

Superfície per habitant ajustat 
demogràfic 

4.182,70 -1.008,93   

(5.469,15) (5.321,35)   

Dispersió: entitats singulars per 
habitant ajustat demogràfic 

-10.425,93 -19.426,64   

(19.093,05) (21.445,52)   

Insularitat: km ponderats per     
habitant ajustat demogràfic 

1.008.197,24*
** 

555.556,72*   

(293.367,12) (323.410,34)   

Ratio població ajustada/ població 
ajustada demogràfica 

  953,26  
  (1.370,77)  

Ratio població ajustada demogràfica/ 
població 

4.549,56 3.541,84 1.306,23  

 (2.942,10) (3.069,45) (1.357,61)  

Ratio població ajustada/ població    1.073,78 

 
   (899,84) 

Variables d’ingressos     

Fons de Suficiència a comp. 
homogènies per habitant 

 0,84*** 0,75*** 0,76*** 
 (0,22) (0,16) (0,16) 

Fons de Cooperació per habitant 
 0,67 0,63 0,64 
 (0,44) (0,45) (0,45) 

Fons de Competitivitat per habitant  
 0,65*** 0,59*** 0,58*** 
 (0,20) (0,17) (0,18) 

Exercici de la capacitat fiscal per 
habitant  

 0,60** 0,68*** 0,68*** 
 (0,28) (0,21) (0,20) 

Variable de grandària (cost fixos)     

Grandària: inversa de la població 

151.071.315,2
2* 

3.206.993,82 
43.231.048,4

0 
43.880.155,2

8 
(86.018.617,4

9) 
(96.160.065,

22) 
(70.297.843,

41) 
(67.978.607,

75) 
Variables temporals (any de 
referència: 2013) 

    

2014 
12,38 50,04 39,29 39,18 

(26,95) (32,39) (30,60) (30,59) 

2015 
204,69*** 223,98*** 209,52*** 208,84*** 

(47,80) (46,16) (40,69) (39,25) 

2016 
201,43*** 217,56*** 202,63*** 202,16*** 

(32,44) (35,66) (32,42) (33,10) 

2017 
299,58*** 285,66*** 268,70*** 268,34*** 

(31,94) (33,20) (25,77) (26,19) 

2018 
398,55*** 378,55*** 360,90*** 360,58*** 

(50,69) (28,81) (25,55) (25,48) 

2019 
553,41*** 553,29*** 540,75*** 540,50*** 

(46,20) (33,52) (31,01) (30,77) 

Constant 
-1.974,48 -925,72 314,08 1.501,05 
(2,844,82) (2,938,17) (1,863,28) (934,10)      

Nre. d’observacions 105 105 105 105 
Nre de comunitats autònomes 15 15 15 15 

R2 (overall) 0,6970 0,8378 0,8025 0,7995 

Nota: Errors estàndard robustos entre parèntesis.  p<0,01;  p<0,05;  p<0,1. 

Font: IGAE (2022b), Ministeri d'Hisenda i Funció Pública (2022a, 2022b, 2022c, 2022d), INE (2022a) i elaboració pròpia.  

Tècniques d'optimització de les ponderacions de les variables 

En l'apartat 8.4. de l’INFMH es planteja un model d'optimització per al càlcul de les ponderacions 

de les variables poblacionals i correctives proposades (superfície, dispersió, insularitat i costos 

fixos), dissenyat amb la finalitat d'avalar les ponderacions previstes actualment en la Llei 



INFORME SOBRE EL DOCUMENT DEL GRUP DE TREBALL DEL MINISTERI D’HISENDA  
RELATIU AL CÀLCUL DE LA POBLACIÓ AJUSTADA 
COMISSIÓ D’EXPERTS NOMENADA PER LES CORTS VALENCIANES 

 

62 

22/2009 sobre la base de l'evidència empírica. Tenint en compte la senzillesa del model i de la 

necessitat de realitzar algunes assumpcions metodològiques que no es detallen, s'adverteix que 

aquest mètode d'optimització no pot considerar-se un model precís del càlcul de les 

ponderacions que aquestes variables haurien de tindre en el nou Sistema de Finançament 

Autonòmic. Entre altres coses perquè, tal com està formulat, és inconsistent. 

L'anàlisi es planteja per a cada bloc competencial i l'optimització busca determinar les 

ponderacions de la variable poblacional i de les variables correctives a aplicar perquè el pes 

relatiu de la població ajustada resultant entre les CCAA siga el més semblant possible al pes 

relatiu de la despesa real del bloc competencial; és a dir, es busquen les ponderacions que 

minimitzen la suma de les distàncies entre els pesos relatius de la població ajustada de cada 

comunitat autònoma i el seu valor relatiu de la despesa. 

L'anàlisi es realitza aplicant el model d'optimització tant a les dades mitjanes de despesa i 

variables del període 2015-2017, com per a les dades de cadascun d'aquests anys, calculant 

posteriorment la mitjana dels resultats. 

Les hipòtesis de partida del model són les següents: 

a) El model busca identificar els pesos que permeten calcular la població ajustada com a 

mesura de les necessitats de despesa: “Les ponderacions que s'apliquen a les diferents 

variables que conformen la població ajustada, poblacionals i no poblacionals, han de 

permetre que el resultat final siga el més ajustat possible a les necessitats de despesa 

de les CCAA”. 

b) La despesa relativa de les CCAA de cadascuna de les funcions de despesa, neta de 

finançament específic i d'interessos, s'entén representativa de les necessitats de 

despesa de cadascuna d'aquestes funcions. 

c) Cada bloc de despesa ha de tindre un pes en la població ajustada representatiu del pes 

relatiu de la despesa d'eixe bloc sobre el total. 

d) La consideració de totes les variables correctives en l'anàlisi dels blocs de despesa no 

condiciona si tenen o no impacte, ja que és possible que la seua ponderació siga del 0%. 

Cal lamentar en aquest punt l'absència de la formulació del model d'optimització del qual es 

parla. En defecte d'això, l'informe remet a un exemple en l'annex 8, a fi de “explicitar el 

funcionament” i “facilitar la comprensió dels càlculs”. 

L'exemple s'aplica al bloc de sanitat i es basa en les hipòtesis que (i) només existiren dues CCAA, 

i (ii) es considerara una variable poblacional (la població protegida equivalent) i dues variables 

correctives. D'aquesta manera, l'optimització consistirà a “determinar quines ponderacions de 

població protegida equivalent i de les variables correctives ha d'aplicar-se perquè el pes relatiu 

de la població resultant entre les CCAA siga el més semblant possible al pes relatiu de la despesa 

sanitària; és a dir es pretén que siga mínima la suma de les distàncies entre les ponderacions 

resultants de cada CA i del seu valor relatiu de despesa.”  
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Per a l'exemple que s'exposa en l'esmentat annex, el mètode d'optimització busca els valors de 

les ponderacions βVP, βVC1 i βVC2 (corresponents a les variables poblacional, correctiva 1 i 

correctiva 2, respectivament) que minimitzen la suma de les diferències entre el pes relatiu de 

la població ajustada resultant i el pes relatiu de la despesa neta en el bloc competencial sanitari, 

d'acord amb l'expressió següent -que entenem com a funció objectiu a minimitzar:: 

 [(βVP*0,33 + βVC1*0,43 + βVC2 *0,59) – 0,25] + [(βVP*0,67+ βVC1*0,57+ βVC2*0,41)-0,75) 

Cal assenyalar que no s'especifica cap restricció que, en el seu cas, hagen de complir les variables 

relatives a les ponderacions. En aquest sentit, si bé s'indica que es pretén minimitzar la 

diferència entre el pes relatiu de la població resultant i el pes relatiu de la despesa neta del bloc 

competencial per a les comunitats autònomes A i B (objectiu àmpliament discutible ja que 

suposaria aspirar obertament a perpetuar l'statu quo actual, ja que com s'ha esmentat 

reiteradament al llarg d'aquest informe i com ha quedat provat en els exercicis d'estimació 

realitzats, el nivell de despesa de les comunitats autònomes depén del seu nivell d'ingressos), la 

configuració de la funció objectiu de l'exercici d'optimització presentat en l'annex no garanteix 

la minimització de les diferències per comunitat autònoma, sinó per a l'agregat de totes les 

comunitats, amb el resultat trivial que s'exposa a continuació.  

D'acord amb la funció objectiu, el que es pretén minimitzar és la suma de les distàncies de les 

comunitats autònomes considerades (i no la distància entre el pes de la població ajustada i el 

pes de la despesa real de cada comunitat autònoma). Sobre la base d'això, la funció objectiu 

anterior a minimitzar pot desenvolupar-se com segueix: 

βVP*(0,33 + 0,67) + βVC1*(0,43 + 0,57) + βVC2* (0,59 + 0,41) – 0,25 – 0,75  

En definitiva, l’expressió anterior seria igual a: 

βVP + βVC1 + βVC2 – 1  

amb la qual cosa perdrien tota la seua rellevància els pesos de les variables per comunitat 

autònoma. És fàcil deduir que per a n=15 comunitats autònomes, la funció objectiu seria 

exactament la mateixa. D'aquesta manera, encara que no s'especifiquen les possibles 

restriccions a aplicar en l'exemple il·lustratiu del model, si consideràrem les restriccions de no 

negativitat de les variables associades a les ponderacions (βVP, βVC1; βVC2) i del valor de la 

funció objectiu, qualsevol combinació dels valors de les ponderacions que sumara la unitat seria 

un resultat vàlid, atès que la funció objectiu llançaria com a resultat el mínim possible; és a dir, 

0. En definitiva, en termes estadístics el model no està identificat. 

Si introduírem addicionalment la restricció que la ponderació de la variable poblacional hagués 

de ser superior o igual a un determinat valor mínim, llavors qualsevol combinació dels valors de 

les ponderacions que sumara la unitat, subjecte al fet que la variable poblacional fora igual o 

superior al límit mínim establert per l'esmentada restricció, seria un resultat vàlid.  

Amb tot, sorprenentment, l’INFMH conclou que podria considerar-se raonable una ponderació 

per al conjunt de variables correctives proposades inclosa en l'interval [3%, 4%], malgrat que::  
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1) El propi Informe adverteix de les limitacions d'aplicació d'aquest model com a 

mètode precís de càlcul de les ponderacions que haurien de tindre les variables en 

el nou SFA, reduint la seua utilitat a dilucidar “si les ponderacions existents o, en el 

seu cas, les noves propostes, són raonables en relació amb el que es dedueix de 

l'evidència empírica”; 

2) 2) D'acord amb l’INFMH, l'interval resultant ha d'interpretar-se com una referència 

orientativa, tenint en compte la limitada extensió temporal de les dades emprades 

en la simulació; i, sobretot, 

3) 3) L'espectre de possibles resultats derivats de l'exercici d'optimització descrit és 

infinit, la qual cosa fa molt difícil constatar que tots aquests resultats es basen en 

l'evidència empírica. 

Conclusions en relació amb els exercicis del capítol 8 

D'acord amb els resultats dels models economètrics i de les tècniques d'optimització exposats 

en el capítol 8 i les estimacions realitzades per la CECV, les respostes que es poden donar a les 

cinc preguntes plantejades a continuació en matèria de ponderacions de les variables que poden 

intervindre en el càlcul de la població ajustada, a la llum de l'evidència empírica considerada, 

són les següents:  

1) Quina capacitat d'explicar les diferències de despesa observades tenen les variables 

geogràfiques (superfície, dispersió, insularitat)?  

o Quan s'ometen la resta de variables rellevants (d'ingressos), la insularitat té efecte 

positiu i significatiu, però la superfície i la dispersió no són significatives i tenen 

signe negatiu.  

o Quan s'inclouen els ingressos de les comunitats, les variables geogràfiques no són 

en general significatives i quan ho són tenen signe negatiu, de manera que no 

recolzen la tesi que les diferències de despesa es deuen a majors costos geogràfics 

sinó als majors ingressos per unitat de necessitat d'unes certes comunitats. 

2) Quina capacitat d'explicar les diferències de despesa per unitat de necessitat té la 

grandària de les comunitats?  

o La major escala de les comunitats redueix la seua despesa mig solament si 

s'ignoren les diferències d'ingressos: quan aquestes últimes es tenen en compte 

l'efecte de la grandària de les comunitats no és significatiu. 

3) S'expliquen les diferències de despesa per les diferències de finançament entre 

comunitats que no depenen de les necessitats considerades en el SFA a través del Fons 

de Garantia, sinó dels altres fons del SFA i de les diferències de capacitat fiscal de les 

CCAA?  
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o Clarament sí, en qualsevol de les definicions de despesa per habitant considerades, 

ajustades o sense ajustar, el Fons de Suficiència, el Fons de Competitivitat i la 

Capacitat fiscal influeixen sempre amb signe positiu i significatiu en les diferències 

de despesa. 

4) Expliquen les diferències de despesa per habitant les variables poblacionals o 

geogràfiques que el SFA considera per a mesurar les necessitats per habitant -i que 

determinen el repartiment de recursos del Fons de Garantia-?  

o No, tots dos ajustos de la població no tenen un efecte significatiu. 

5) Està degudament justificat l'interval 3-4% proposat per l’INFMH per a les 

ponderacions del conjunt de variables correctives proposat?  

o No ho està, a la vista de la informació facilitada: la combinació de ponderacions de 

les variables que resulta de l'exercici d'optimització proposat és infinita, i per tant 

l'interval 3-4% per a les variables correctives no té suport empíric.  
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CAPÍTOL 9. APROXIMACIONS A L’INDICADOR DE POBLACIÓ AJUSTADA 

El capítol 9 tanca la línia argumental de l’INFMH proposant com arribar a un indicador únic de 

població ajustada “mitjançant la ponderació de cada variable poblacional i correctiva pel pes 

que se les assigne per a que la seua combinació resulte representativa de la seua incidència 

sobre les necessitats de despesa de les CCAA” (pàg. 163). Per aconseguir eixe objectiu es fan 

dues propostes diferents:: 

1) Després de resumir els possibles canvis en la manera de mesurar les variables 

poblacionals més representatives, pel que fa a les variables correctives es conclou que 

l'estudi desenvolupat al llarg dels capítols 2 a 7 “no ha permès obtindre evidència que 

justifique desviar-se de la consideració de les variables actualment incloses en el model 

(superfície, dispersió i insularitat), excepte en relació amb la inclusió d'una variable de 

costos fixos, que sí que es considera justificada, i en la possibilitat de substituir les 

entitats singulars menors bé només per aquelles que estiguen habitades o pels nuclis de 

població i disseminats habitats. Així mateix, amb la intenció de reforçar la consideració 

de les singularitats d'aquelles CCAA que, de forma més directa, s'enfronten al repte 

demogràfic, es proposa l'indicador de població necessària per aconseguir la densitat 

mitjana descrit en l'informe”. 

2) Després d'afirmar que “es considera raonable que el pes del conjunt de les variables 

poblacionals represente entre el 96% i el 97% de la població ajustada, s'entén que 

cadascun els blocs estudiats podrien tindre una ponderació que es trobaria dins de les 

forquetes previstes en el Quadre 9.1” 

Des del punt de vista de la CECV, aquestes dues propostes, que són centrals per a delimitar el 

càlcul de la població ajustada que es considera acceptable, no estan recolzades per l'evidència 

disponible ni per les anàlisis del propi INFMH: 

a. La primera perquè, com hem demostrat en analitzar els capítols 7 i 8, la 

hipòtesi que existeixen economies d'escala rellevants no és confirmada ni per 

l'anàlisi clúster ni per les estimacions economètriques quan aquestes 

s'especifiquen adequadament. 

b. La segona, perquè no hi ha res en el conjunt de l’INFMH que justifique els 

intervals proposats en el quadre 9.1 i perquè les seues implicacions poden no 

ser acceptables. 

Ventalls de necessitats contemplats 

Els capítols 2 al 4 de l’INFMH contemplen àmplies diferències de necessitats per habitant entre 

CCAA per grups de despesa, basant-se en criteris demogràfics. Però el rang final de les 

necessitats per habitant agregades depèn molt de com es ponderen les variables, poblacionals i 

correctives en l'agregat. 
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Considerem el que pot succeir si: a) es mantenen els pesos assignats a les funcions de despesa 

que utilitza l'actual SFA; b) es consideren les variables correctives proposades en l’INFMH16. En 

el quadre 9.1 es mostra els resultats per a quatre possibles alternatives: 

a) Opció 1: només es consideren els pesos derivats de les variables demogràfiques aplicats 

als corresponents blocs competencials;; 

b) Opció 2: només es consideren les variables demogràfiques al 97% i les correctives de 

l'actual SFA al 3%; 

c) Opció 3: es consideren les correctives al 3% del qual un 1% s'aplica als costos fixos; 

d) Opció 4: les correctives s'incorporen amb un 4%, dins del qual un 1% són costos fixos, i 

a més s'inclou la despoblació en el repartiment del 3%. 

Quadre 9.1. Rangs de diferències regionals (max-min) de les necessitats de despesa per habitant 

per funcions de despesa¹ 

 

¹ Els pesos assignats a les diferents funcions de despesa són els que s'assignen en l'actual SFA, mentre que les variables 
utilitzades dins de cada funció són les proposades per l’INFMH en el capítol 9 (veure nota a peu de pàgina). 

Font: INFMH, INE (2022a) i elaboració pròpia. 

S'observa que els rangs de necessitat reconeguts dins de cada bloc són amplis (fins a 32 punts 

percentuals en el cas de sanitat, fins a 42 pp. en educació i fins a 69 pp. en serveis socials). Tenint 

en compte que les variables poblacionals no sempre estan suportades en bases de dades 

públiques i transparents, s'hauria de ser previnguts amb els indicadors poblacionals, perquè 

suposen diferències de finançament per habitant molt grans. 

Però és important assenyalar que aquestes diferències es compensen en bona part en agregar 

tots els SPF en el càlcul de la població ajustada total (última columna del quadre 9.1). Quan 

només es consideren les variables de necessitat poblacionals (opció 1), o els criteris correctius 

de l'actual model (opció 2), el rang de necessitats relatives de despesa per càpita es redueix 

significativament (11-13 pp.). 

No obstant això, si s'apliquen les propostes de població ajustada realitzades en l’INFMH, que 

introdueixen els costos fixos o amplien el pes de les variables correctives (opcions 3 i 4), encara 

 
16 Les variables que es consideren com proposta de l´INFMH són: població protegida equivalent (20 
grups); població 0-17 anys i 18-24 anys més les entrades d´universitaris d´altres CCAA; població 
depenent equivalent i aturats sense prestació; població; km2 de superfície; entitats singulars habitades; 
insularitat del SFA; població per assolir la mitjana sense municipis de més de 75.000 habitants; i costos 
fixos per blocs.  

Sanitat Educació Prot. Social Total despesa

Opció 1 26,0 42,0 68,9 11,1

Opció 2 25,6 37,8 68,7 12,9

Opció 3 31,4 37,0 62,5 25,0

Opció 4 31,8 36,4 63,2 26,0
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que es dedique a elles un baix percentatge dels recursos les diferències regionals de necessitats 

per habitant es dupliquen: ascendeixen fins als 25-26 punts percentuals. Es tracta d'un rang molt 

difícil de justificar -per descomptat l’INFMH no ho fa- i, en conseqüència, és difícilment 

compatible amb garantir una igualtat en el finançament que permeta un accés similar en totes 

les comunitats als serveis públics fonamentals que la Constitució Espanyola i la LOFCA 

propugnen. Així doncs, la introducció de variables correctives geogràfiques o la de grandària per 

a reconèixer diferències de cost no té fonament a la llum de les anàlisis realitzades, i produeix 

una substancial ampliació de les diferències de necessitats de despesa per habitant entre CCAA, 

que són majors com més pes es dona a aquestes variables correctives.  

El quadre 9.2 mostra el detall de les diferències regionals de necessitats de despesa per habitant 

que resulten de les diferents opcions plantejades prèviament. Els resultats indiquen que el rang 

de diferències de necessitat per habitant (i de finançament si el repartiment del  mateix es 

realitza sobre la base de la corresponent definició de població ajustada) pot variar, com hem vist 

en el quadre anterior, dels 11,1 pp. de l'opció 1 o els 12,9 pp. de l'opció 2 -equivalent a l'actual 

repartiment SFA en el Fons de Garantia- fins als 25-26 pp. de les opcions 3 i 4, que amplien el 

pes de les variables correctives i introdueixen els costos fixos. Aquestes dues últimes opcions 

estan basades en fonaments inexistents, però tenen conseqüències molt importants per a 

diferents CCAA, augmentant o disminuint els seus recursos. A les comunitats que empitjoren el 

seu finançament quan s'introdueixen les variables correctives -especialment quan es fan de la 

manera que contemplen les opcions 3 i 4, com mostren les últimes columnes del quadre 9.2- viu 

el 63% de la població, perquè són Catalunya, Andalusia, Comunitat Valenciana i Madrid. Així 

doncs, a conseqüència d'aquesta discutible forma de càlcul de la població ajustada, la major part 

dels espanyols se situen en una potencial situació de desavantatge enfront dels qui resideixen 

en comunitats que donen servei a menor població, però disposen de recursos molt superiors als 

de les primeres. 

Quadre 9.2. Necessitats relatives de despesa per càpita. 2017 

(Total CCAA de Régim Comú=100) 

       
Font: INFMH, INE (2022a) i elaboració pròpia. 

Opció 1 Opció 2 Opció 3 Opció 4 Opc. 2 vs 1 Opc. 3 vs 1 Opc. 4 vs 1

Catalunya 99,6 97,6 97,3 96,5 -2,1 -2,4 -3,1

Galícia 103,7 107,3 105,0 104,7 3,5 1,3 1,0

Andalusia 99,0 97,8 97,2 96,8 -1,1 -1,7 -2,1

P. d'Astúries 104,1 105,4 110,0 109,5 1,3 5,9 5,4

Cantàbria 101,7 100,9 110,8 110,3 -0,8 9,2 8,6

La Rioja 102,9 102,7 121,5 121,5 -0,2 18,6 18,7

Regió de Múrcia 99,1 97,6 101,4 100,8 -1,5 2,3 1,7

C. Valenciana 98,9 96,8 96,5 95,8 -2,1 -2,4 -3,1

Aragó 103,5 106,8 109,4 111,6 3,3 5,9 8,0

Cast.- La Manxa 101,7 105,3 103,1 105,2 3,6 1,4 3,5

Canàries 94,1 102,0 98,4 101,0 7,9 4,3 6,9

Extremadura 102,8 106,1 109,7 111,8 3,4 7,0 9,0

*Balears, *Illes 95,4 98,1 101,8 102,7 2,7 6,4 7,3

Madrid 99,3 96,6 96,5 95,6 -2,7 -2,8 -3,7

Castella i Lleó 105,3 109,5 107,0 109,2 4,2 1,8 3,9

Total CCAA RC 100,0 100,0 100,0 100,0 0,00 0,00 0,00

valor màxim 105,3 109,5 121,5 121,5

valor mínim 94,1 96,6 96,5 95,6

rang (*max-*min) 11,1 12,9 25,0 26,0

Necessitats relatives de despesa per càpita Variacions (punts perc.)
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L’INFMH proposa unes forquetes que permeten establir moltes més combinacions que les 

contemplades en les quatre opcions precedents del pes de les funcions de despesa en el càlcul 

de les necessitats i diferents pesos de les variables correctives. Per aprofundir en l'anàlisi de les 

seues possibles implicacions, prenent com a requisit el compliment d'aquestes forquetes i que 

la suma dels pesos siga la unitat, s'han estudiat sistemàticament prop de 800 combinacions 

possibles d'aquests pesos, contemplant variacions de les ponderacions entre funcions de 

despesa iguals o inferiors a l'1%, per a identificar aquelles que impliquen les majors i menors 

diferències regionals en el reconeixement de les necessitats per càpita. 

El quadre 9.3 mostra que allò important per a obrir més o menys el rang de necessitats 

reconegudes no són els valors concrets de les ponderacions possibles dins de cada forqueta de 

pesos de les variables poblacionals dels blocs de competències, sinó el pes de les variables 

correctives. En particular, el pas del 3% al 4% d'aquestes per efecte d'assignar un 1% als costos 

fixos té com a conseqüència ampliar al voltant de 15 pp. el rang de les diferències entre 

comunitats. Recordeu que eixa opció es considera en l’INFMH sense oferir un fonament 

tècnicament acceptable.. 

Quadre 9.3. Diferències regionals màximes i mínimes de les necessitats de despesa per habitant 

segons les forquetes proposades per l’INFMH 

 

Font: INFMH, INE (2022a) i elaboració pròpia. 

En síntesi, les simulacions realitzades indiquen que les necessitats relatives de despesa per 

càpita de les CCAA de règim comú que quedarien reconegudes per la població ajustada serien 

molt diferents segons la combinació de pesos que s'utilitze. El gràfic 9.1 compara tres casos 

interessants d'eixes diferències de finançament per habitant resultants de tres criteris de càlcul 

dels habitants ajustats: les que no consideren variables correctives; les que contemplen les 

variables correctives tal com les considera l'actual SFA; i les que resulten d'utilitzar els criteris 

que contempla l’INFMH que obrin més el ventall, és a dir, els que inclouen les variables 

correctives proposades amb un pes de fins al 4% considerant costos fixos per a algunes CCAA. 

En el gràfic s'ordenen les CCAA de major a menor necessitat per càpita segons aquest tercer 

criteri. 

 

Considerant… Rang màxim Rang mínim

a) Només variables demogràfiques 12,67 9,04

b) Variables demogràfiques (97%) i les correctives 

de l'actual model (3%) 13,64 10,28

c) Variables demogràfiques (97%) i les correctives 

propostes (3% amb costos fixos a l'1%) 25,68 24,50

d) Variables demogràfiques (97%) i les correctives 

propostes (3% amb costos fixos al 0,5%) 16,22 15,15

e) Variables demogràfiques (96%) i les correctives 

propostes (4% amb costos fixos a l'1%) 26,48 25,19

f) Variables demogràfiques (96%) i les correctives 

propostes (4% amb costos fixos al 0,5%) 17,01 15,89
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Gràfic 9.1. Necessitats relatives de despesa per habitant per CC. AA. segons les diferents 

combinacions de les forquetes proposades i la inclusió de les variables correctores 

(Total CCAA de Règim Comú=100)  

 

 

Font: INFMH, INE (2022a) i elaboració pròpia. 

El rang de necessitats de despesa reconegudes pel SFA actual (línia de traços) se situa entorn 

dels 10 pp. i és bastant similar si s'utilitzen només les variables demogràfiques en el càlcul de les 

necessitats (línia blava). Amb el càlcul de les necessitats de despesa que resultarien de la 

proposta de l’INFMH que inclou els costos fixos (línia verda) el rang de diferències de necessitats 

per habitant s'amplia fins als 26 pp. i en comparació amb els resultats dels criteris que 

actualment s'utilitzen per al repartiment del Fons de Garantia de l'actual SFA les diferències 

regionals són molt importants, especialment en algunes comunitats que apareixen a la dreta del 

gràfic 9.1. 

És revelador advertir que la proposta de l’INFMH per al càlcul de les necessitats de despesa per 

habitant de les CCAA que genera majors diferències té una gran similitud amb l'índex de 

finançament per habitant resultant del conjunt de fons de l'actual SFA, a competències 

homogènies (tots, no sols els recursos del Fons de Garantia representats en la línia de traços del 

gràfic anterior. Les dues línies del gràfic 9.2 s'assemblen bastant i el seu rang de recursos per 

habitant és similar, i massa gran. Les CCAA que apareixen per damunt o per davall de la mitjana 

són pràcticament les mateixes en tots dos casos, si bé en la línia que representa la distribució de 

recursos que podria derivar-se de l’INFMH (línia contínua) apareixen en les pitjors posicions les 

quatre comunitats més grans (Andalusia, Catalunya, Comunitat de Madrid i Comunitat 

Valenciana), mantenint-se en l'última o penúltima posició en totes dues línies la Comunitat 

Valenciana.. 

Així doncs, tot sembla indicar que el discutible ventall d'estimacions de la població ajustada 

que considera l’INFMH pretén justificar que el repartiment de recursos del conjunt de fons del 

SFA és compatible amb unes certes definicions de la població ajustada. En altres paraules: que 

la manera de mesurar les necessitats de despesa en el futur model, que subjau a la línia 
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contínua del gràfic 9.2, oferiria igualtat de recursos per habitant ajustat però unes diferències 

de finançament per habitant que se semblarien molt a les actuals. Estaríem en aquest cas 

davant una nova modalitat de preservar l'statu quo, com ha succeït en les successives reformes 

del SFA.  

Gráfic 9.2. Necessitats relatives de despesa per habitant per CC. AA. segons les variables 

correctives proposades per l’INFMH i l'índex de finançament per càpita de l'actual SFA  

(Total CCAA de Règim Comú=100) 

 

 
Font: INFMH, INE (2022a) i elaboració pròpia. 

Conclusions generals 

L'anàlisi detallada del contingut de l’INFMH conclou que la proposta de revisió de la població 

ajustada que conté L’INFMH no constitueix una alternativa ben fonamentada de l'indicador 

de necessitat per a determinar el finançament autonòmic de les comunitats de règim comú en 

el seu àmbit competencial, per tres raons importants:  

a. La revisió del càlcul de la població ajustada que realitza l’INFMH és tècnicament poc 

satisfactòria, sobretot pel que fa al paper de les variables no poblacionals i el pes de les 

mateixes en la distribució dels recursos. 

b. El document no concreta la proposta de població ajustada, sinó que obri un ventall 

d'alternatives sense oferir un adequat fonament tècnic que justifique els rangs que es 

proposen i dels que podrien derivar-se criteris de repartiment per habitant tan desiguals 

com els que existeixen en l'actual SFA, fins al punt de replicar l'actual statu quo. 

c. No precisa si en el nou SFA hi hauria altres fons que no es distribuïren sobre la base de 

la població ajustada junt als recursos que sí es repartiren sobre la base d'aquest criteri, 

com succeeix actualment amb els que acompanyen al Fons de Garantia i que tanta 

importància tenen en les diferències de finançament existents.  
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Esta valoració global de l’INFMH es concreta en cinc punts: 

1) Les modificacions proposades en el càlcul dels indicadors poblacionals de necessitat 

per a cada bloc plantegen alternatives tècniques que posen de manifest dos problemes: 

un, que algunes de les bases de dades utilitzades no són públiques i susciten dubtes 

sobre la precisió i homogeneïtat de la informació (eixe és el cas de la població protegida 

pel Sistema Nacional de Salut); i dos, que no es contemple tota la població que 

potencialment puga requerir serveis públics autonòmics (com succeeix en la proposta 

de mesurament de les necessitats vinculades als serveis socials, que només contemplen 

a la població major de 65 anys). En eixes condicions és arriscat substituir la població de 

dret per altres variables poblacionals que, sense la transparència i precisió 

necessàries, generen diferències significatives de finançament per habitant entre les 

comunitats no justificades. 

2) Les anàlisis de les variables correctives, tant geogràfiques com d'un altre tipus -en 

particular els costos fixos- ofereixen resultats tècnicament insatisfactoris, per tres 

raons:  

a. No es prova la incidència d'aquestes variables sobre les necessitats sinó sobre 

la despesa de les comunitats que, òbviament, pot estar també influït pels 

diferents ingressos d'aquestes.  

b. No són satisfactòries les evidències estadístiques aportades sobre la 

rellevància d'eixes variables per a explicar les diferències de despesa entre 

comunitats, perquè les anàlisis economètriques ometen les variables 

d'ingressos, seleccionen de manera inadequada les tècniques d'estimació i 

interpreten de manera incorrecta els efectes fixos, confonent-los amb els costos 

fixos. 

c. Quan es corregeixen els problemes del punt b, les variables geogràfiques i de 

grandària de les comunitats no són significatives per a explicar les diferències 

de despesa, mentre sí que ho són les d'ingressos. 

Així doncs, l’INFMH no ofereix cap justificació per a considerar les variables 

geogràfiques ni els costos fixos en el càlcul de les necessitats, que hauria de limitar-se 

a variables poblacionals comprensibles per la seua simplicitat i transparència en el seu 

càlcul, i que no siguen manipulables. 

3) L'anàlisi de les ponderacions o pesos de les variables poblacionals corresponents als 

blocs competencials i de les variables correctives és inadequat per les següents raons: 

a. En el pes de les variables poblacionals dels blocs competencials es proposen 

intervals, sense aportar cap fonament per a aquests. 
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b. Contra el que s'afirma en l’INFMH, en cap moment les tècniques quantitatives 

utilitzades permeten obtindre les ponderacions proposades per a les variables 

correctives, atorgant-se-les un pes del 3%-4% sobre la base del que fa l'actual 

model i d’afirmacions no fonamentades. 

c. El model d'optimització presentat tampoc ofereix cap resultat per a ponderar 

necessitats, ja que assumeix que el nivell de despesa actual mesura les 

necessitats i no presenta el model calibrat sinó tan sols l'enunciat d'un exemple, 

la funció objectiu del qual no permet utilitzar la informació de cada comunitat 

autònoma en el procés d'optimització i per al qual no s'especifiquen 

restriccions. 

4) Els intervals proposats per als pesos de les variables a incloure en el càlcul de la 

població ajustada no tenen fonament, però obrin el ventall del finançament per 

habitant que podria del compliment del criteri elegit per a calcular la igualtat de 

finançament per habitant ajustat. De fet, en algun dels possibles resultats els ingressos 

per càpita de les comunitats podrien ser quasi tan dispars com els actuals. Així doncs, 

l’INFMH no qüestiona -i fins i tot contempla, i ens sembla discutible- que unes 

diferències de finançament per habitant tan àmplies com les que es deriven de 

l'aplicació de l'actual SFA plantegen un problema d'equitat. No compartim que aquestes 

diferències puguen ser compatibles amb satisfer de manera equitativa les necessitats 

cobertes pel sistema de finançament autonòmic. 

5) Un càlcul de la població ajustada que genere diferències de finançament per habitant 

de més de 25 punts percentuals, com les que poden derivar-se de les que contempla 

l'Informe, té dues objeccions: d'una banda, és impossible de justificar tècnicament i 

les limitacions de l’INFMH són bona prova d'això; d´una altra, representaria riscos 

molt considerables per a la igualtat d'accés als serveis públics fonamentals que la 

Constitució Espanyola i la LOFCA propugnen, com els que es donen en l'actual SFA. 

En definitiva, les correccions d'un criteri simple de població per a estimar millor aquestes 

necessitats mitjançant ajustos basats en l'estructura demogràfica o en variables geogràfiques 

o d'una altra naturalesa necessiten estar ben fonamentades per a ser acceptables i l’INFMH 

no ofereix aquest fonament. Si les diferències de finançament per habitant derivades d'un 

càlcul de la població ajustada no estan rigorosament justificades, la igualtat de recursos per 

habitant ajustat no constituirà un vertader criteri d'equitat. La revisió dels exercicis de l’INFMH 

realitzada en aquest document de la CECV ofereix exemples de criteris d'igualtat per habitant 

ajustat que, per eixa falta de rigor, no serien criteris d'equitat i suposarien reconèixer 

diferències de necessitats per càpita de 26 pp., com les que podrien derivar-se d'algunes de 

les forquetes i ponderacions de l’INFMH que contemplen els capítols 8 i 9. Eixos rangs de 

variació són pròxims als 30 pp. que resulten del repartiment de fons de l'actual SFA que, en 

bona part, no es basa en necessitats. 
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En opinió de la CECV, des de la Comunitat Valenciana s'ha argumentat àmpliament, i es torna 

a fer en aquestes pàgines, que les diferències en finançament per habitant ajustat no són 

acceptables però tampoc ho són les diferències de finançament per habitant que no estiguen 

ben justificades. En conseqüència, les crítiques realitzades l’INFMH són rellevants des de la 

perspectiva valenciana per dues raons:  

1) Els menors recursos per habitant de la Comunitat Valenciana es deriven d'uns 

discutibles criteris de càlcul de la població ajustada que utilitza l'actual Fons de Garantia 

i, sobretot, de la discriminació patida en el repartiment de la resta de fons del SFA que 

no es reparteixen sobre la base d'indicadors de necessitat. L’INFMH discuteix 

l'indicador de població ajustada però no ofereix garanties de l'eliminació en el nou 

model de finançament dels fons que provoquen el major allunyament de la mitjana 

de la Comunitat. Sense eliminar-los -o introduint uns altres de similars- les diferències 

de finançament romandrien. 

2) Si eixos fons s'eliminaren i tots els recursos es distribuïren sobre la base de la població 

ajustada seria possible posar remei a la inequitat actual. No obstant això, amb alguns 

dels criteris de càlcul de les necessitats que contempla L’INFMH els problemes 

d'infrafinançament per habitant de la Comunitat Valenciana podrien quedar de nou 

sense solució perquè es contemplen indicadors de necessitat injustificats que 

serveixen per a reproduir l'statu quo i generar una distribució de recursos per habitant 

similar a l'actual. 

En conclusió, des de la perspectiva valenciana, la publicació de l’INFMH ha de ser benvinguda 

perquè obri el debat sobre l'estimació de les necessitats necessari per a abordar la urgent 

reforma del SFA. Però el seu plantejament de la població ajustada no garanteix la solució dels 

problemes d'infrafinançament de la Comunitat Valenciana si l'anivellament dels recursos per 

unitat de necessitat no es basa en criteris ben fundats, perquè amb alguns dels indicadors que 

es contemplen amb escàs fonament podria mantindre's un finançament per habitant allunyat 

de la mitjana i de les comunitats millor finançades. 
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