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1. INTRODUCCION.

Atiende este trabajo al problema suscitado por el apartado 1 del
Articulo 158 de la Constitucion y por el Articulo 15 dela LOFCA, merced
a los que se garantiza la prestacion de uncs niveles minimos en servicios
publicos calificados como fundamentales. Garzntias que, en el caso de
servicios asumidos por las Comunidades Autdnomas, se prevé den ori-
gen a asignaciones presupuestarias que cubran las posibles insuficiencias
de estos entes para proveer los aludidcs niveles minimos de servicios
fundamentales.

Las garantias y asignaciones en cuestién configuran, al lado del Fon-
do de Compensaciones, el doble sistema de redistribucion territorial del
gasto pablico previsto en la Constitucion y articulado, estimamos, con
escasa o nula efectividad en la LOFCA {1).

("} Adjunto a la Direccién General de Planificacion y Servicios Centrales del
Banco de Bilbao.

{**) Asesor dei Ministerio de la Presidencia.

{(***} El texto constituye.una version revisada de la ponencia presentada por los
autores en la VI Reunian de Estudios Regionales organizada por la Ascciacion
Espafola de Ciencia Regional en Valencia, 26-28 de noviembre de 1980.
(1) Enoeste trabajo nos ocupamos de la nivelacion territonal de las prestaciones
de servicios publicos. Un analisis del dispositivo de nivelacion tesitorial delain-
version publica con pretensiones de desarrollo regional y encabezado porel Fon-
do de Compensacion que plantea la Constitucién y que luego regula la LOFCA
puede verse en A. Lopez Nieto y F. Fernandez Rodriguez, “La Solidaridad y el De-
sarrollo Regional en le Constitucidn y en la LOFCA”, en “La Espafiade las Auto-
nomias”, Espasa Caipe, Madrid, 1981.
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La exposicion se divide en tres partes. La primera parte se dedica al
analisis del Articulo 15 de la LOFCA especialmente por lo que atafiea la
delimitacion de la categoria de servicios publicos fundamentales, y al es-
fuerzo de nivelacion asociado a la garantia de unos niveles minimos, fija-
dos de tiempo en tiempo. La segunda parte se dedica a los problemas de
presupuestacion y cdlculo que a escala de la Administracidn Central y de
las Comunidades Autdnomas, habra de originar la entrada en liza del dis-
positivo de elevacion y garantia de niveles minimos de servicios, espe-
cialmente por lo que atarie a la determinacion y distribucidn inter-regio-
nal e intra-regional de las mencionadas asignaciones presupuestarias.

Cierran el estudio, como tercera parte, unos comentarios finales y
unas conclusiones que, teniendo en cuenta la interaccién entre los Arti-
culos 13 y 15 de LOFCA, acreditan que tales asignaciones presupuesta-
rias no constituiran un abundante mand caido del cielo, sobre el que pro-
cede realizar, con la eficacia acostumbrada en nuestras latitudes, inme-
diatas actuaciones burocraticas “repetitivas” o rutinizadas.

Entre otras causas porque, pese a las garantias que habra de esta-
blecerse sobre niveles minimos, las asignaciones tendran unos origenes
modestos y nacen, segun se vera, con una LOFCA muy elusiva en esta
materia.

Un tema, el que vamos a abordar, que hasta ahora ha recibido esca-
sa atencion {2}, y que ofrece un inequivoco perfil de inseguridad y de
prolijidad operativa. Incognitas, un proceso de célculo de bastante enver-
gadura, y al final un balance entre magro e incierto para las regiones gue
legitimamente piensan verse favorecidas con la nivelacion de los servi-
cios fundamentales.

Remataremos esta introduccién, con los textos basicos que generan
y orientan el problema. A saber el apartado 1 del Articulo 158 de la Cons-
titucion y el Articulo 15 de la LOFCA. Dicen asi:

Art.® 158.1 de la Constitucién de 1978.

“En los Presupuestos Generales del Estado podra establecerse una
asignacion a las Comunidades Auténomas en funcion del volumen delos

12} Buasd jaise o el pase deia LOrcA por el Congreso de los Diputados, re-
dejado en Daros y Boeones ohoaes.
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servicios y actividades estatales que hayan asumido y de la garantia de
un nivel minimo en la prestacion de los servicios publicos fundamentales
en todo el territorio espafiol”.

Art.® 15 de la LOFCA.

1. ElEstado garantizara entodo el territorio espafol ef nivel minimo
de los setvicios publicos fundamentales de su competencia.

2. Cuando una Comunidad Auténoma con la utilizacion de los re-
cursos financieros regulados en los articulos 11 y 13 de la presente Ley
Organica no pudiera asegurar un nivel minimo de la prestacion del con-
Jjunto de los servicios publicos fundamentales que haya asumido, se esta-
blecera a través de los Presupuestos Generales del Estado, con especifi-
cacion de su destino, una asignacion complementaria cuya finalidad sera
la de garantizar el nivel de dicha prestacion enlos términos que sefala el
articulo 158.1 de la Constitucion.

3. Seconsiderara nivel minimo de prestacion de los servicios publi-
cos, a los que hacen referencia los apartados anteriores, el nivel medio
de los mismos en el territorio nacional.

4. Si estas asignaciones en favor de las Comunidades Auténomas
hubieren de reiterarse en un espacio de tiempo inferior a cinco afios, el
Gobierno propondra, previa deliberacién del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera, a las Cortes Generales la correccién del porcentaje de partici-
pacion en los ingresos del Estado, establecido en el Articulo 13 dela pre-
sente Ley Organica.

5. Cada Comunidad Auténoma debera dar cuenta anualmente a las
Cortes Generales de la utilizacion que ha efectuado de las asignaciones
presupuestarias percibidas y del nivel de prestacién alcanzado en los
servicios con ellas financiados.

Se deduce claramente que la Constitucion abre un cauce y posibilita
la garantia de un nivel minimo de servicios pablicos fundamentales y las
correspondientes asignaciones presupuestarias. Mientras que la LOFCA,
utilizando ese cauce permisivo, estable con caracter general tales ga-
rantias y asignaciones; si bien en terminos totalmente ambiguos e impre-
Cis0s, que comprometen a muy poco.
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2. ANALISIS DEL ARTICULO 15 DE LA LOFCA.

El Articulo 15 ante todo establece un dispositivo de elevacion de los
niveles minimos de servicios publicos fundamentales. Por un lado, dice,
el Estado garantizara el nive/ minimo de tos servicios publicos fundamen-
tales de su competencia. Por otro lado —para el caso en que las Comuni-
dades Autonomas, con los recursos financieros proporcianados por los
impuestos cedidos y por las participaciones en los impuestos no-cedidos
no pudieran asegurar un nivel minimo de la prestacion del conjunto de los
servicios fundamentales que hubieran asumido- seles otorgaran asigna-
ciones presupuestarias, con especificacion de su destino, cuya finaiidad
sera la de garantizar el nivel minimo de dicha prestacion.

2.1. -El indeterminismo bdésico del Articulo 15.

Este articulo combina garantia, niveles minimos y servicios piblicos
fundamentales, que sean competencia del Estado o asumidos por las Co-
munidades Auténomas. Pero lo hace, reiteramos, con palabras de suma
generalidad o vaguedad. Si bien al hablar de “garantias “el vocablo por si
solo resulta expresivo y tranquilizador, adviértase que con lo dicho que-
dan sin concretar:

1.°—~ El conjunto de servicios publicos que se consideran funda-
mentates.

2.°~  El perfil cuantitativo del esfuerzo en la elevacion de niveles mi-
nimos garantizados.

Es decir, en el parrafo comentado del Articulo 15 no se concreta ni el
esfuerzo de elevacion que respalda la garantia de los niveles minimos, ni
los servicios publicos favorecidos.

Pero a continuacion el Articulo 15, en una insdlita declaracion afiadi-
da al texto durante el paso del proyecto de Ley por el Congreso de los Di-
putados sefiala: Se considerara nivel minimo de prestacion de fos servicios
publicos ffundamentales) el nivel medio de los mismos en el territorio na-
cional”.

Parece evidente que con este parrafo la LOFCA aborda el ritmo sobre
el que se establece la garantia de prestaciones de niveles minimos de
servicios.
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Sin embargo, pese a las apariencias, esta declaracién no zanja el
problema aludido. En realidad tal declaracion resultaria disparatada si se
interpretara literalmente.

Cuando partimos de una distribucion de niveles desiguales de pres-
tacion de servicios plblicos es imposible igualar en el aio de la presu-
puestacion los niveles minimos a los niveles medios, cuando se toma co-
mo referencia de elevacion al nivel medio en el afio inmediatamente ante-
rior. Baste observar que toda elevacion en los niveles minimos induce
otra en los niveles medios; y que de ordinario los niveles medios experi-
mentan incrementos de un afio para otro. Asi pues con ese enfogue
tendriamos una escena similar a la paradoja de Aguiles y la tortuga.

Desde luego el problema podria superarse tedricamente mediante
una nivelacion total facia adefante que, a partir de una fecha determina-
da, exigiese la igualdad interterritorial en los niveles de prestacion por
habitante de los servicios publicos fundamentales; o, en su defecto, la
igualdad en los flujos de financiacién pablica por habitante destinados a
tales servicios. Esta seria la imagen de nivelacién del gasto publico opti-
ma en el Welfare State.

Desgraciadamente tal salida carece de realismo en las actuales cir-
cunstancias espanolas. Dadas las fuertes diferencias territoriales en los
niveles de prestacion de servicios que se registran en nuestras latitudes,
su igualacién a corto plazo implicaria ur formidable aumento en el gasto
publico; en el ya de por si muy abultado déficit del Sector Publico.

Asi pues el impasse anterior en el examen literal del parrafo obliga a
buscar interpretaciones no-literales. Una ley no puede encerrar tamafios
contrasentidos o desatinos.

La primera reaccién en la busqueda de una interpretacion salvadora
del singular texto es pretender que la LOFCA intenta un esfuerzo consi-
derable de aproximacion de niveles minimos a niveles medios; un esfuer-
zo intenso que llevaria no inmediatamente, pero si a largo plazo, ala igua-
lacion sefialada en el propio texto legal. Pero esta interpretacion tampoco
conduce a parte alguna. Cualquier igualacién ambiciosa que se planteara
en horizontes cronologicos aceptables para los ciudadanos afectados {p.
ej. dentro del siglo XX} tropezaria, en las circunstancias espafiolas, don-
de se registran fuertes diferencias, con el obstaculo lo que resulta impo-
sible una financiacidén publica tan abundante, gue fuera capaz de viabili-
zar la igualacion en un plazoinferior a 10 afios. Seria preciso incrementar
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muy sustancialmente el gasto publico total (3). Asi pues, el bloqueode la
formula LOFCA de igualacion todavia permanece.

Aungue un tanto forzada puede, sin embargo, encontrarse una expli-
cacion mas plausible. El texto de la LOFCA no se referiria a ningunaigua-
lacién en un mismo afio. Quiza por premuras del consenso en el Congreso
no se matizo este extremo. Pero lo que “el legislador” intentaba decir era
que los niveles minimos a/ fina/de un periodo de varios afios seigualaran
a los niveles medios a//nicio de ese mismo periodo {p. ej. los niveles mini-
mos en 1395 podrian igualarse a los niveles medios en 1985).

Ante la ausencia de otras interpretaciones afternativas —nos gustaria
conocer alguna— habremos de aceptar esta formula de igualacién entre
niveles minimos al final de un periodo no precisado en la ley y niveles me-
dios nacionales al inicio de ese mismo periodo incierto.

Con esta aclaracion el analisis de la primera parte del Articulo 15
puede darse por concluido. Y el balance provisional, desde luego, no co-
rresponde a la ampulosidad de tanta garantia ni a los vuelos de una for-
mula ambiciosa de elevacion de niveles minimos, capaz de acallar cual-
quier exigencia igualitaria como la que aparenta ser la incluida en la LOF-
CA. El balance proporciona, en efecto, pobres resultados:

1.°~ No se aclara cual sera el nicleo representativo de los servicios
publicos fundamentales; los poderes ptiblicos habran de fijarlo y revisar-
lo en el futuro.

2.~ No se aclara cual es ta amplitud, en niumero de afios, de/ perio-
do cuyos extremos establecen la igualacién entre niveles minimos (fina/
del periodo) y niveles medios finicio del periodo); los poderes pulblicos
también habran de fijar y revisar esta amplitud en el futuro, bien por me-
dio de una ley de validez indefinida, bien por acuerdos referidos a plazos
concretos.

En buenas cuentas lo que hasta ahora hace el Articulo 15 es mencio-
nar que se garantiza algo que no se determina por parte alguna,; dejando

(3) Reiteraremos que el punto de partida espanol, con fuertes desniveles inter-
territoriales en la prestacién de servicios publicos hace irreal la aplicacién inme-
diata a nuestras latitudes de modelos de nivelacion territorial casi absoluta del
gasto publico descentralizado por habitante que caracteriza a situaciones como
las de la RFA y Suiza.
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en manos de los poderes publicos que dén cumplimiento, en el futuro, a
las garantias de marras, una vez decidan los servicios publicos que abar-
cany el periodo de tiempo que sirve para especificar el ritmo del esfuerzo
de elevacion.

Sin una respuesta a estos dos extremos —cuales servicios publicos y
en cuantos afios— las garantias quedan rigurosamente indeterminadas. Es
decir, con el ambigiio texto del Articulo 15 hasta ahora comentado, los
poderes publicos pueden hacer /o que tengan a bignen cuanto a esfuerzo
de elevacion.

De otro lado parece evidente que tanta incertidumbre, tanto indeter-
minismo, encierra: malos presagios para dicha elevacién. En un panorama
de declive econdmico, escaso dinamismo tecnoldgico; pare masivoy dé-
ficits publicds ¢bnsiderables —donde la terapia solvente se llama austeri-
dad y reformulacion en-el Sector Publico y liberalizacién en el Sector Pri-
-vado- una ley que no obligue claramenie a la elevacion de los fiveles mi-
nimos de servicios esta favoreciendo la pesspectiva de una elevacion mi-
nima, como si tal ley no existiera, o como silos pianteamientos de nivela-
cién territorial de los servicios publicos fundamentales, carecieran de ra-
cionalidad econdmica.

Estas apreciaciones provisionales deducidas del indeterminismo que
ensefiorea la primera parie del Articulo 15 de la LOFCA se corroborany
agudizan con los resultados del estudio de la segunda parte de ese Arti-
culo de la LOFCA.

22— La insercion de las Asignaciones de garantia en el
dispositivo de revisién de la participacion en los impuestos no
cedidos.

En efecto las ayudas estatales a las Comunidades Auténomas
~cuando sus recursos propios, (principalmente impuestos cedidos y par-
ticipaciones} no les permitan asegurar el nivel minimo garantizado en la
prestacion de los servicios publicos fundamentales que hayan asumido-
se limitan a una asignacion presupuestaria muy condicionada {con espe-
cificacion de su destino) que se otorgaria espaciadamente. Para mante-
ner la puerta abierta a futuras asignaciones presupuestarias, se debera
recurrir a eltas con una frecuencia maxima de una vez cada cuatro anos; si
la frecuencia fuera mayor, la consecuencia seria que la Comunidad Auto-
noma receptora quedaria excluida de tales asignaciones via revision
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—segun se vera— de su porcentaje de participacion en los impuestos no
cedidos. Es decir el papel de las asignaciones es evidentemente muy es-
poradico.

Recalguemos que tales asignaciones engarzan enteramente con el
proceso de las participaciones en los impuestos no-cedidos. Si las asig-
naciones se reiteraran en un periodo de tiempo inferior a cinco afios, el
Gobiemo propondra a las Cortes Generales la correccion del porcentaje
de participacion. Por tanto las asignaciones representan una financiacicn
puente espaciada una sola vez en cuatro afios como méaximo, dentro def
marco de las participaciones en los impuestos no cedidos. Cuando las
asignaciones se reiteraran mas de una vez en cuatro afios, se procederia
a la elevacion del porcentaje de participacion en esos impuestos, con la
finalidad de interrumpirlfas radicalmente.

Este rasgo lleva a una apreciable consecuencia analitica. Enlinea con
lo expuesto en la Tercera Parte de este trabajo, y en el supuesto de que
no seincluyera en una norma especial una garantia sobre los ritmos mini-
mos de elevacion en niveles de servicios fundamentales, las asignacio-
nes presupuestarias de garantia, unidas a las participaciones en los im-
puestos estatales, no irdn por encima dei potencial politico de crecimiento
de estas participaciones consideradas en solitario {es decir sin la existen-
cia de tales asignaciones) para el conjunto de los territorios receptores
de las asignaciones. Ello es debido al total indeterminismo con que se
plantea las bases del esfuerzo de elevacion de los niveles minimos de
servicios (clases de servicios fundamentales y amplitud de los periodos
de iqualacién).

Discutamos ese potencial politico una vez superado el umbral provi-
sional de la “continuista” Disposicion Transitoria Primera de la LOFCA,
que durante seis afios asegura, en la descentralizacion del gasto publico
realizada fuera de la érbita del Fondo de Compensacion, la financiacion
del coste efectivo de los servicios transferidos. A partir del porcentaje to-
tal de participaciéon en los impuestos no cedidos, establecido al hilo de
esa Disposicion Transitoria para cada Comunidad Autonoma los nuevos
porcentajes de participacion se negociardn de acuerdo con lo establecido
en el Articulo 13 dela LOFCA que prevé unas bases notablemente impre-
cisas —las bases son calculables pero su peso en la revision de los por-
centajes constituye materia de negociacion sin ninguna restriccion
aprioristica—. Lo que hace pensar, en términos de public choice:
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—que el sentido de [as variaciones en los porcentafes de
participacion dependera, ante todo, de la distribucion terri-
torial del poder politico que prevalece en cada momento.
Dado gue un Estado de Autonomias, como el planteado
en Espafia, las regiones adelantadas (Catalufia y Pais Vas-
co en prmer término) pesardn politicamente mas que en el
Estado centralizado, es de esperar que el "conservaduris-
mo” inicial de la Disposicién Transitoria Primera no se vea
alterado; mas bien cabe suponer algun fortalecimiento
del trazo aludido (4).

En todo caso no existen puntos de apoyo razonables en el texto de la
LOFCA para pensar que las revisiones en los porcentajes de participacién
sean sensibles a modalidades razonables de solidaridad interterritorial, y
alteren la dinamica financiera del Sector Pablico en los territorios menos
Jesarrollados.

Consecuentemente, en la hipotesis de que no seapruebe una leyde
desarrolio del Articulo 15 —donde se especificarian las clases de servi-
cios publicos calificados como fundamentales y un ritmo exigente de
aproximacian de los niveles minimos a los niveles medios nacionales-
las asignaciones presupuestarias de garantia, al constituir una pieza inte-
grable en el proceso de revisidn de los porcentajes de participacion, no
maodificaran sensiblemente las tendencias anteriores. Quedaran subsu-
midas en las participaciones, verosimilmente mas influidas éstas por los
equilibrios politicos futuros derivados de la distribucion territorial del po-
der que por las inefables “bases” del Articule, 13.

En un panorama asi los hipotéticos intentos de elevar con claridad
los niveles minimos, relacionando de algin modo esta elevacién con los
niveles medios de afios anteriores, poseen, a todas luces, muy poca o
ninguna apoyatura LOFCA, y escasas facilidades politicas.

Por tanto, sin incurrir en pesimismos infundados, puede sospecharse

(4] Es previsible ademas que la delantera que toman algunos territorios desa-
rrollados a la hora de acuerdos sobre transferencia de competencias, y el mayor
coste efectivo global de los servicios transferidos en estos territorios respecto a
ios homologos en las areas menos desarrcliadas, refuercen el sesgo imputable a
ia nueva distribucién territorial del poder politico.
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que el sistema de garantia de niveles minimos de servicios publicos fun-
dafnentales va a ser muy modesto.

Desde luego, pese a la imprecision de la LOFCA v a los sesgos terri-
toriales de poder politico previsibles en el Estado de Autonomias, la ma-
yoria del Parlamento podria embarcarse, por decisién voluntariosa, enun
programa considerable de elevacion de niveles minimos de servicios pu-
blicos fundamentales. Pero esta actitud imaginaria, recalcamos, no deri-
varia de los que dice (0 puede defenderse que dice) la LOFCA.

Mas bien, es razonable temer que prevalezca -repetimos— el mayor
peso de poder politico que en el Estado de autonomias tendran los terri-
torios desarrollados respecto a los menos desarrollados. Y este mayor
peso, en épocas de dificultades y de crisis economicas, es facil se traduz-
ca —saltando por encima de las asignaciones presupuestarias de ayuda
con especificacion de su destino-, incluso en una distorsion regresiva, a
escala de Estado, contra los territorios menos desarrollados. Un riesgo,
este Ultimo, ajeno al espiritu del Articulo 158.1 de la Constitucion.

En fin, {qué pasaria st desapareciera el Articulo 15 dela LOFCAy s
se le sustituyera por un parrafo nuevo en el Articulo 13 de esta ley don-
de se aludiera a las garantias sobre un nivel minimo de servicios, y a que
para lograr tales garantias se revisarian en su caso los porcentajes de
participacion en los impuestos no-cedidos? Nuestra contestacion es que
no cambiarian un apice los resultados financieros atribuibles al actual
Articulo 15 de la LOFCA sin ningun afiadido o prolongacion. Se habria
realizado una limpieza considerable de la hojarasca aparentista de Wel-
fare State que ahora origina confusién.

3. PRESUPUESTACION Y CALCULO DE LOS FLUJOS PARA
GARANTIAS DE NIVELES MINIMOS DE SERVICIOS, CON
ENFASIS ESPECIAL SOBRE LA DISTRIBUCION INTERTERRI-
TORIAL DE LAS ASIGNACIONES PRESUPUESTARIAS.

En afadidura a los probiemas considerados en la Primera Parte, el
mandato legal de garantizar un nivel minimo de servicios —con la utiliza-
cion, en su caso, de asignaciones presupuestarias a las Comunidades
Auténomas deficitarias— origina una nueva serie de problemas mas aras
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del suelo, que no ohstante precisaran una regulacion general por via de
ley ordinaria y que a su vez implican un serio esfuerzo de identificacion,
modelizacién, presupuestacion y calculo.

Ante todo vamos a identificar las nuevas cuestiones:

1. Establecimiento de formulas generales, que expresen para cada
territorio el nivel del conjunto de servicios publicos fundamentales pro-
porcionados en el mismo; y, en paralelo, el nivel del conjunto de esos ser-
vicios asumidos por los entes publicos territoriales.

2. Costes stindares de provision de cada servicio publico funda-
mental, en base a analogias y a analisis de costes.

3. Distribucion interterritorial del esfuerzo de nivelacion de servi-
cios publicos fundamentales; y determinacion de las asignaciones presu-
puestarias que corresponden a las Comunidades Autonomas en peores
condiciones.

4. Distribucién intra-territorial de cada asignacion presupuestaria a
las Comunidades Auténomas, entre comarcas y hasta entre municipios.

3.1- Hacia una identificacién cuantitativa del nivel de
prestacion territorial de un conjunto de servicios publicos.

{Sera posible liegar a un indicador global comunmente aceptado del
nivel de prestacion de un conjunfo de servicios publicos?

Esta es una cuestién importante, y hasta basica, también omitida en
la LOFCA, y que evidentemente debe ser regulada por Ley.

Piénsese en una situacién bastante general donde en cada region las
preferencias y habitos de los usuarios de servicios publicos llevan a una
estructura dptima de niveles de prestaciones desde ese angulo (para los
campos de variacion realistas los pesos relativos o niveles deseables y
deseados de cada servicio publico mantienen enire si proporciones esta-
bles dentro de cada region) {5). En afiadidura acéptese que los costes to-

{5} No se considera aqui el enfoque de la disposicion a pagar (o willingess to
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tales de los servicios publicos son, en cada regién, funcion variable de
sus niveles de prestacion (esos costes pueden traducirse como crecien-
tes o decrecientes a escala y varian de una regién a otra para cada nivel
de prestacion de un servicio).

En ese cuadro bastaria que concretasemos mediante un indicador
apropiade el nivel regional de prestacion de un servicio pablico funda-
mental (piénsese en el numero de camas hospitalarias por habitante enel
caso de la sanidad, o en el numero de plazas escolares por habitante en
el caso dela educacion) para deducir los niveles de prestacion de los res-
tantes servicios segun las proporciones optimas entre prestaciones tipi-
cas del usuario medio regional. Seguidamente se especificarian los cos-
tes totales de prestacion de cada servicio a los niveles propios de cada
estructura optima regional.

Pero a efectos de comparar niveles de prestacidn de conjuntos de
servicios publicos en las distintas regiones, ¢ bastaria tipificaren esas cir-
cunstancias esos niveles conjuntos merced a los indicadores de las pres-
taciones del servicio publico utilizado como variable guia? La respuesta
es negativa. Resulta evidente que entre dos 0 masregiones las mismas
cifras del indicador en cuestion se verian acompafiadas de niveles de
prestacion dispares o muy dispares en los restantes servicios publicos; v,
desde luego, se verian acompafadas por costes 1otales del conjunto de
servicios publicos relevantes también dispares.

pay) del usuaric por utilizacion de servicios publicos, debido a la gran enverga-
dura de la redistribucion territorial en la financiacion de los servicios publicos.
De seguirse radicalmente ese enfoque apareceria un equilibrio Unico de presta-
ciones de servicios pubticas para cada region.

En realidad lo que cabe esperar en la década de los 80 es una situacidénin-
termedia que no desconozca la disposicion a pagar ni la redistribucion. El Welfa-
re State sccial demdcrata, preccupado sélo por la redistribucién, echaba en olvi-
do el coste de los servicios publicos y articulaba estos corno si fueran gratuitos o
semi-gratuitos para los ciudadanos; de ello se deriva una gran demanda de ser-
vicios publicos, ya que cada indiviudo piensa que no soporta coste alguno por
las prestaciones que recibe —lo que constituye una evidente falacia macroecond-
mica, pues la colectividad siempre paga el coste total ae los servicios publicos-.

Resulta pues imperioso iluminar la magnitud de esos costes (a veces escan-
dalosos) y acercarles a la sensibilidad v al botisillo de los contribuyentes, a efec-
tos de una racionalizacion de la oferta y la demanda de servicios publicos. Pero
elle no conduciria a borrar la redistribucién territorial como opcion pelitica, ni
por tantc a borrar un planteamiento con distintos niveles de prestacion regional
acordes con los distintos niveles de redistribucion.
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No obstante tales escollos no lievan a la imposibilidad de concretar
un indicador politicamente aceptahle sobre el nivel de prestacionesdeun
conjunto de servicios publicos fundamentales.

Aun sin abandonar el cuadro general anterior bastaria que fuese via-
ble la fijacion de una serie Unica de trade-off politicos entre los distintos
niveles de prestacion de servicios publicos fundamentales -serie unica
cualquiera que fueésen la region y los niveles de prestacion- para que to-
dos los niveles computados quedaran reducidos a cuantias homogéneas,
sumables en la orbita de cada region.

En esa hipotesis cabria liegar a un indicador global regional para el
conjunto de servicios publicos fundamentales, segun una de estas dos
formulas:

E Zrn1 'y1r +m2'y2r o

N, = m1'y1r+m2‘y2r to
T

m, + m, +, ..

donde my, ma, ...representarian los trade-off unicos de homogeneiza-
cién; mientrasy,, Yo, ... serianlas cuantias de losindicadores delos ni-
veles regionales de prestacion de los servicios publinos fundamentales.

Algo se puede decir a priori a favor de la fijacion politica de tales tra-
de-off. Una primera aproximacion de ellos vendria dada por los costes
medios unitarios de prestacion de cada servicio publico. Obviamente, pa-
ra los propositos anteriores, bastaria que la validez politica de los trade-
off se mantuviera dentro de los campaos de variacion realmente registra-
dos en los niveles regionales de prestacion de tales servicios publicos.

Consecuentemente estas exigencias implican que dentro de esos
campos devariacion las hipersuperficies de indiferencia enlos niveles de
prestacion de servicios publicos fundamentales se reducen a hiperplands
paralelos para todas las regiones.

Llegados a.este punto no esta de mas incluir un nuevo interrogante.
¢Por qué perseguir la caracterizacion global de conjuntos de servicios pu-
blicos regionales?

En primer lugar porque enla orbita de cualquier politica de nivelacion
territorial en las prestaciones de servicios publicos, las ventajas de dis-
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poner a efectos comparativos de un sélo indicador global para el conjun-
to de servicios publicos, porencima de los indicadores parciales para ca-
da servicio publico, son meridianas. Seria muy dificil clarificar la nivela-
cion si solo sedispusiera de indicadores parciales. Ademas es precisore-
conocer que a escala de las distintas regiones existen “diferencias natu-
rales” por las cuales unos servicios publicos son mas deseados gue
otros, diferencias que quedan subsumidas en una comparacion interre-
gional consolidada para el conjunto de servicios publicos.

Por si fuera poco adviértase, segun se adelantd, que los indicadores
sobre niveles de prestacion de servicios publicos serviran de apoyo para
fijar asignaciones presupuestarias —como mecanismo de nivelacidn terri-
torial- con expresicn de su destino a las Comunidades Auténomas nece-
sitadas. Entonces, siempre que /a expresicn de su destino se realice en
base a conjuntos de niveles de servicios publicos fundamentales, tales
como los que califican los indicadores B y N,, estaremos permitiendo a
las Comunidades Auténomas mdrgenes de maniobra en el esfuerzo a rea-
lizar, que tengan en cuenta a las preferencias colectivas regionales.

No estd de mas observar también que las subvenciones condiciona-
das al maximo representarian una contradiccion ante los rumbos del Es-
tado de las Autonomias, que debe implicar alguna autonomia, valgalare-
dundancia, en el gasto de las Comunidades Auténomas, masalladelalo-
gica de los “libramientos a justificar”. La reciente Conferencia de Minis-
tros de Asuntos Regionales y Municipales, celebrada a lo largo de Mayo
de 1980 en Madrid, recogit en sus conclusiones este punto de vista.

Y como remate, obsérvese que el Articulo 158.1 de la Constitucion
habla de la garantia de un nivel minimo —y no de niveles minimos—en la
prestacion de Jfos servicios publicos fundamentales. Y que el Articulo 15
de la LOFCA vincula expresamente las asignaciones presupuestarias en
cuestion a un nivel minimo en la prestacion del conjunto de los servicias
publicos fundamentales asumidos por las Comunidades Auténomas:;
mientras gue encomienda al Estado que garantice ef nivel minimo de los
servicios publicos fundamentales de su competencia.

No resuita posible eludir, ante estas palabras, la cuantificacion de ni-
veles para los conjuntos de servicios publicos. Maxime cuando el proce-
so de transferencias de servicios a las Comunidades Autdnomas lleva vi-
sos de ser muy dilatado. Y maxime cuando las restantes expresiones nor-
mativas basculan claramente hacia la concepcion de conjuntos de servi-
cios publicos.
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3.2- Costes standares (nicos en la prestacién de conjun-
tos de servicios publicos.

Esta cuestion tipicamente desatendida en los Estados centralistas no
puede ser olvidada en los Estados regionales o de autonomias con preo-
cupaciones de nivelacion territorial del gasto publico.

Sin llegar a los extremos de las conocidas propuestas de la Comision
britanica Kilbrandon —que preconizaban una nivelacién en la prestacion
de servicios en la cual el coste de provisién de las mismas se modularia
mediante costes stdndares “comdnmente aceptados”, —parece claro que
en el sistema espafiol de garantia de niveles minimos tales costes stan-
dares no pueden ser omitidos al modularse el esfuerzo de nivelacion es-
tudiado.

En primera aproximacion puede concretarse, para cada vnidad de
computo del nivel de un servicio publico fundamental, un coste directo
medio de provisiony otro coste indirecto medio, tanto a escala del Estado
como a escala de cada region. El problema ha calado en nuestras estruc-
turas administrativas en virlud de las actuales transferencias de servicios
a las Comunidades Autonpmas, que se estan realizando segun lo dis-
puesto en la Disposicion Transitoria Primera de la LOFCA que vincula es-
trechamente |os ingresos reconocidos a estas Comunidades en concepto
de impuestos cedidos en su totalidad e impuestos participados al coste
efectivo de los servicios transferidos.

Por tanto, sélo profundizaremos ahora en la medida util para fundé-
mentar con maxima sencillez la distribucion inter-regional del esfuerzo
de nivelacion de servicios fundamentales, segan los niveles minimos que
para el conjunto de ellos se formule periddicamente como opcidn politica
pura, 0 en virtud de lo regulade en una ley expresa.

Pues bien, puede observarse que a todo vector de niveles de presta-
cién por habitante de servicios publicos fundamentales a escala del Esta-
do:
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le corresponde otro vector de costes unitarios medios también a escala
del Estado.

Esta pareja de vectores sintetiza, a su vez, a una serie de parejas
homologas de vectores de niveles de prestacién y de costes unitarios a
escala de cada region r,

‘)’1r c1r-l

er . Cor . 2

Sobre esa base, y en el caso de que 1os costes unitarios de presta-
cidn de los distintos servicios publicos fundamentales fueran:

1) sensiblemente constantes a escala, al menos en los tramos de
variacion que de hecho se registran;

2} v, ademas, comportasen diferencias escasas entre unas y otras
regiones {adviértase gue numerosas diferencias en los costes de
prestacion podrian aminorarse mediante reorganizaciones ad-
ministrativas a la luz de enfoques de analisis coste-eficacia);

se abre una via de calculo para reflejar objetivamente el nivel de presta-
cion del conjunto de los servicios publicos fundamentales en cada region,
a través de una sola magnitud representativa que también permite com-
paraciones inter-regionales.

En efecto piénseée para cada regidén r en una férmula como:

Ciu. Yo T Cor Yar +. ..

N, =
Cyt+ Ca +. ..
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donde vy,, v, expresan indicadores del nivel medio de prestacion por
usuario de ‘cada servicio publico fundamental enr; y ¢4 €2, ... SON lOS
costes de prestacion de cada unidad de los servicios correspondientes
enlaregionr. Conlosdossupuestosprevioslasseriesdecostes €y Car. . .
para los distintas r serian sensiblemente Unicas —se reducirian a la serie
Unica ¢y ¢z ...—. Y de ahi la media ponderada previa solo dependeriade
los vectores:

variables de una region a otra.

Si en anadidura las proporciones deseables y deseadas (desde el an-
gulo de los usuarios) entre los niveles de prestacion de los servicios pu-
blicos fundamentales no variasen significativarnente de una region a otra,
los términos de esos Gltimos vectores dispondrian de un sélo grado de li-
bertad. O, en otras palabras, podrian subordinarse a la variacion de uno
de ellos en el papel de variable-guia, segun la pauta antes desvelada.

Entonces se deduce sin mas que a cada nivel de prestacién por usua-
rio del servicio publico, tomado como variable-guia, le coresponde un
coste total Unico, facilmente calcwable, del conjunto regional de servi-
cios publicos fundamentales en el que ese nivel emerge. Y, también, que
dicha caracterizacion cuantitativa es sensiblemente la misma para las
distintas regiones.

Con pretensiones de simplicar al maximo las comparaciones inter-
regionales de los niveles de prestacion de los servicios publicos funda-
mentales, agrupados en un conjunto, podria escribirse consecuentemen-
te:

N; = ¢ (Cr)
donde N, seria el nivel representativo del conjunto de servicios publicos

fundameptales en ry C: el coste total por habitante propio de ese nivel.

E incluso podna escribirse:
Nr= C:
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como expresién mas descriptiva e inmediata de la caracterizacion.

Sin llegar a los extremos de simplificacion anteriores, estos Glimos
resultados todavia mantendrian alguna legitimacion.

Piénsese en un escenario territorial de servicios pubiicos en el que
los costes unitarios de prestacion de los servicios fundamentales evolu-
cionan segun las dos caracteristicas anteriores (constantes a escala y
con escasa diferenciacion regional); pero en el cual las proporciones de-
seadas entre los niveles de prestacion divergiran un tanto de una regidn
a otra.

Entonces, en el plano de la caracterizacidn de niveles de conjuntos
regionales de servicios publicos y de su ulterior comparacion, podria mo-
delizarse una estructura “normativa general” de niveles de servicios pu-
blicos, interpretdndose las estructuras deseadas a escala regionalenba-
se a distorsiones de segundo orden de la estructura general, justificadas
por las distintas preferencias regionales. Tales distorsiones evidente-
mente mejoran la satisfaccion de los usuarios sin incrementarel coste to-
tal de prestaciones, y poseen una de sus claves en la autonomia regional.

Con esa interpretacion y a efectos de las comparaciones interregio-
nales aludidas podria aceptarse el convenio de substituir la estructura de
niveles deseada regionalmente por la estructura normativa general. Etlo
conduciria sin mas a que €l Unico rasgo distintivo del nivel de cada con-
junto regional de servicios publicos fundamentales fuese, simplemente,
el coste total por habitante.

Ni decir tiene que esta pauta de expresion financiera de los niveles
de prestacidon de un conjunto de servicios publicos fundamentales, utili-
zada como criterio orientador del esfuerzo de nivelacion, lleva a largo
plazo pero directamente al modelo aleman de igualacion de la capacidad
fiscal por habitante.

3.3- Los problemas de la distribucién inter-territorial del
esfuerzo de elevacién en los niveles de servicios fundamenta-
les.

La cuestion financiera principal, que periddicamente abordaran los
poderes pubilicos sobre elevacion y garantias de niveles minimos de ser-
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vicios publicos tundamentales, serad concretar el volumen de los fondos
destinados a esas atenciones.

— Mediante 1a utilizacion directa de los Presupuestos Generales del
Estado.

— Y, en afadidura, mediante las asignaciones presupuestarias a las
Comunidades Autonomas acreedoras de tal ayuda.

Al hilo de su examen surge, como problema previo, eliminar el po-
tencial de picaresca en manos de las Comunidades Autdnomas peticio-
narias de las asignaciones. En el futuro no seria inverosimil una presenta-
cion de sus Presupuestos que “demostrara” ficticiamente la imposibili-
dad de financiar la elevacion de los niveles de servicios fundamentales a
base de volcar el grueso de sus recursos hacia las actividades adminis-
trativas no relacionadas con ellos.

3.3.1- La particién de los Presunuestos de las Comunida-
des Auténomas.

Durante el periodo de utilizacion de la Disposicion Transitoria Prime-
radela LOFCA —es decir mientras no se completa el traspaso de las com-
petencias fijadas a cada Comunidad Autdnoma en el correspondiente Es-
tatuto, o en cualquier caso, hasta que se hayan cumplido los seis anos
desde su entrada en vigor- el peligro mencionadotomara escaso cuerpo.

En esa fase los Presupuestos de las Comunidades Autdénomas man-
tienen un equitibrio de ingresos y gastos, donde estos ultimos correspon-
den grosso modo a la magnitud de los costes efectivos de los servicios
transferidos, actuando la participacion en los impuestos no-cedidos co-
mo variable de holgura de la financiacién necesaria para cubrir tales cos-
tes. Aparece, por tanto, una financiacion "troquelada” donde no es facil
desatender a los servicios fundamentales en beneficio de los que no go-
zan de tal calificativo, y aducir luego unas insuficiencias “irremediables”.

Pero con la entrada en liza del Articulo 13 de la LOFCA las cosas
cambian. Entonces las Comunidades Auténomas dispondrian en princi-
pio de indudables grados de libertad para intentar esas maniobras,

Lo mas apropiado, en aras de evitarlas, habria sido que la propia
LOFCA en su Articulo 13 hubiera introducido cautelas ad-hoc. Merced a
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ellas toda revision en la participacion de los impuestos no-cedidos a fa-
vor de una Comunidad Auténoma iria acompafiada de una parametriza-
cién presupuestaria de garant/a —incluida en la misma ley que aprobara la
revisién- a favor de la financiacion de los servicios publicos fundamenta-
les asumidos por la Comunidad Auténoma del caso.

Al no existir tales cautelas parece apropiado introducirias en la ley
ordinaria que desarrclie el Articulo 15. Por ejemplo podria prescribirse
que toda Comunidad Auténoma, susceptible de percibir asignaciones
presupuestarias para financiar servicios publicos fundamentales, deberia
financiar el resto de sus gastos con una proporeidn decreciente a fo largo
del tiempo respecto al total del imperte de sus Presupuestos.

3.3.2- La fijacién global del esfuerzo de elevacion de los
niveles de servicios fundamentales y de las asignaciones pre-
supuestarias correspondientes.

De acuerdo con las previsiones del Articulo 15 de la LOFCA este pro-
blema podria ser resuelto por medio de una opcién politica anual o tam-
bién enmarcéandolo en ia ley ordinaria que desarrollara el Articulo 15, en
la que cabria establecer con precision el esfuerzo de nivelacicn garantiza-
do ano tras afio.

Al ser un supuesto mas general reflexionaremos sobre el primero a
efectos de determinar una serie de atenciones presupuestarias, de
acuerdo con distintos grados del esfuerzo de nivelacion (en la forma de
hipdtesis presupuestarias de tanteo).

Como objetivo a prueba, habria de arrancarse de un Ny, minimo ga-
rantizado (nivel minimo garantizado para el conjunto de servicios publi-
cos fundamentales, expresado en cifras por habitante), con un coste total
asociado Cp.

Sin garantias ni asignaciones de nivelacién a cargo del Estado, los
distintos territorios registrarian un cuadro de magnitudes relevantes co-
mo el siguiente:
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NIVELES DE PRESTACION Y COSTES
DE SERVICIOS FUNDAMENTALES

Cifras totales | A cargo del Estadc | A cargo de las Comunidades
Auténomas

Nie Che N, Cia
Cc

=z

2E ZA CZA

En principio todos los territorios con N; < Ng, se beneficiarian del es-
fuerzo de nivelacicn, realizado sobre las cifras de partida anteriores.

Dicho esfuerzo habria de reflejarse en una serie de incrementos so-
bre las cifras del cuaden anierior, limitado a los territorios con N; < Ng
facilmente calculable con los supuestos y convenios ya detallados.

INCREMENTOS EN LOS NIVELES DE PRESTACION
Y COSTES ASQCIADOS A ELLOS

Cifras totales | A cargo del Estado | A cargo de las Comunidades

Auténomas
LN, 4G, FAY\ AN LN AC,
4N, AC, AN, AN, AN, AC,,

Sus magnitudes expresan todos los incrementos de niveles y todos
los costes vinculados al esfuerzo de nivelacion, sintetizado en el logro del
Ng minimo garantizado.
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En particular fos incrementos de niveles de prestacién AN, corres-
ponden a simples diferencias entre Npy los niveles de la situacion toma-
da como punto de partida en cada region r.

A su vez los cosies totales del esfuerzo de la nivelacion serian:

1."} Los costes en concepto de garantias a los servicios provistos
por el Estado, representados por una suma de TA CiE.

2y Los Costes encauzados a través de asignaciones presupuesta-
rias a las Comunidades Autdonomas, carentes de recursos para financiar
la elevacion de niveles minimos que corresponde al nivel minimo garanti-
zado Ng, costes que alcanzarian una suma LA C,,,

El proceso de calcuio podria reiterarse para otros Ng. de tanteo. Y asi
cabria representar los resultados finales del analisis segun una figura co-
mo la siguente:

= COSTES TOTALES
&
= .
(TR i
w :
w :
oz |
a 6 .
3 i f

u i 1
wg | '
i .
2w : |[ASIGNACIONES PRESUPUES -
w |TARIAS A LAS COMUNIDA-
& DES AUTONOMAS
5 . [OES AUTONOMAS
o | B
O I .

| L

I ;
b
0] P wveLes carantizapos N
P = opcloN PoLiTICA Fig.1

En su seno,cabria decantar una opcion politica tal como la del punto
P, ala cual sevincularia un coste total, un volumen total de asignaciones
presupuestarias TA C,, y un resto encauzado directamente por el Esta-
doZ A CIE . Tras estas cifras globales tendriamos una infraestructura
de detalle territorial similar a la de los cuadros anteriores que ofrecerian
las cifras correspondientes a cada territorio r.
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La opcién politica y la distribucion inter-territorial quedarian asi re-
sueltas en términos de extrema claridad y homogeneidad.

3.4.— La distribucién intra-territorial de las asignaciones
presupuestarias.

El apartado previo ha aclarado, entre otros extremaos, la problematica
de la fijacion de las asignaciones presupuestarias a las Comunidades
Autonomas, carentes de recursos, para elevar los niveles de prestacion
de los servicios publicos fundamentales hasta las cifras minimas garanti-
zadas a escala de! Estado.

Resta ahora dedicar alguna atencién a la distribucion intraterritorial
de tales asignaciones. El nuevo extremo no parece baladi. Dentro de cada:
Comunidad Autonoma, dentro de cada provincia, coexisten comarcas y
municipios que poseen equipamientos colectivos y niveles de prestacion
de los servicios asociados a ellos mucho mas elevados que los situados
en la cola del ranking provincial. De otro lado el simple juego de tensio-
nes politicas electorales, a escala provincial, llevaria a favorecer los nd-
cleos con més peso y trascendencia, en detrimento de las pequefias lo-
calidades.

Asi pues estimamos adecuado que la ley de desarrolto del Articulo
15 de la LOFCA también se ocupe de regular, en lineas generales, la dis-
tribucion intra-territorial de las asignaciones presupuestarias de nivela-
cion.

La idea que presidira estas atenciones estriba en que cada asigna-
cioén presupuestaria a una Comunidad Auténoma se distribuyera entre
sus comarcas, y desglosadamente entre sus municipios, con cifras de
habitantes superiores p. ej. a 10.000 personas con un criterio dindmico
de proporcionalidad.

Se calcularian los déficits de los niveles de prestacion del conjunto
de servicios fundamentales en cada unidad tefritorial, desagregada res-
pecto al nivel nacional homologo garantizado Ng. Y seguidamente se
distribuiria la asignacidn territorial de forma gue a nivel comarcal € inclu-
so de los municipios desglosados, se redujeran o eliminaran los susodi-
chos déficits. La flexibilidad otorgada a las Comunidades Auténomas
podria sintetizarse en afargar, segun su apreciacion, para algunas comar-
cas el plazo de la nivelacion asociada a Ny hasta un maximo de cinco o
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diez anios. Ello permitiria conjugar la atencion preferente a las comarcas
mas abandonadas y el logro de unos ritmos de expansion en los niveles
de servicios ubicados en ellas con un minimo de realismo que tuviera en
cuenta las tendencias migratorias. En todo caso, deberia acotarse en
porcentaje la parte maxima de la asignacion presupuestaria que las Co-
munidades Auténomas podrian distribuir entre las comarcas y munici-
pios que desbordaran el nivel N de referencia.

Evidentemente de esta forma los nucleos peor dotados recibirian un
impulso indudable. Pero todavia podria establecerse un ultimo refina-
miento que recogeria la diferencia media de costes por habitante en la
prestacion de servicios fundamentales, atendiendo al tamafio de tos nu-
cleos de poblacion.

La experiencia demuestra que esos costes poseen un nivel minimo
en nicleos intermedios de poblacién —p. ej. entre 5.000y 150.000 habi-
tantes—. Para tramos inferiores la provision de un cierto nivel de servicios
publicos se ve aquejada por costes de funcionamiento aigo mas altos,
especialmente si la poblacién residiera en viviendas dispersas y se limita-
ra razonablemente la extensidn de la zona atendida por cada sede admi-
nistrativa. En el otro extremo, los costes de infraestructura vinculados a
los servicios pablicos tienden a crecer en las grandes urbes en funcion de
los mayores costes del suelo urbano y de la edificacién, y también de los
costes crecientes a escala en los grandes sistemas de abastecimientos
de agua.

Cabria dar entrada a esas diferencias de costes estableciendo pobla-
ciones de cdlculo distintas de las poblaciones de hecho, y distribuyendo
seguidamente la asignacion presupuestaria regional proporcionalmente
a las diferencias de niveles de prestacion por habitante en el conjunto de
servicios fundamentales, respecto al nivel homologo Ng, multiplicadas
poresas nuevas poblaciones de calculo (6). La utilizacién de estas moda-
lidades de nivelacign intraterritorial coadyuvaria a reducir directamente |a
varianza de fa distribucidon de frecuencias de los niveles de prestacidonde
servicios por habitante a escala de comarcas y municipios desglosados.
En el limite, la igualacion total podria representarse por un histograma de
una sola columna.

(B8) Ver A Ldpez Nietc "Comparacion del Sistema Aleman de Nivelacion del
Gasto publico y la LOFCA”, Prmeras Jornadas de Estudios Presupuestarios y Fi-
nancieros de las Comunidades Autonomas, Universidad de Oviedo, Agosto,
1980.
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Sin embargo como es de esperar que los niveles minimos Ng que se
garantizan a escala del Estado y que se fijan como opcion politica, crez-
cana lo largo deltiempo, y que también lo hagan los niveles medios N re-
gistrados en el Estado, las homogeneizaciones interterritorial e intraterri-
torial anteriores no aseguran el acercamiento de los niveles medios de
servicios fundamentales en cada region al nivel registrado como media
en el Estado. Todo dependera del esfuerzo global de nivelacion y de la
dinamica de Np y de N. En ese sentido, la magnitud de las asignaciones
presupuestarias no seria plenamente significativa para garantizar ningu-
na nivelacion. Aunque si para expresar una descentralizacion parcial del
gasto publico.

Graficamente los efectos de las distribuciones inter-territorial e in-

traterritorial antes investigadas podrian representarse en la figura que si-
gue:
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Fig. 2

En elia las tres rectas verticales mas a la derecha reflejan, para todo
el Estado, la elevacidon o incremento de niveles medios del conjunto de
servicios publicos fundamentales en tres periodos sucesivos.
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Las ofras tres rectas verticales mas a la izquierda reflejan, para una
cierta region beneficiada por las asignaciones presupuestarias, la eleva-
cion o incremento de los niveles medios del conjunto de servicios pubii-
cos fundamentales en tres periodos sucesivos iguales a los anteriores.

Finalmente, y para esa misma regqion, las tres rectas inclinadas con
un giro en el sentido de las agujas del reloj describen la igualacién intra-
territorial por habitante enlos niveles de prestacion analizados (se elevan
los niveles referentes a cada estrato de poblacién, tanto mas cuanto peor
se encuentre). Esta parte dei grafico es la Unica que, como histograma de
frecuencias, precisa tomar en consideracion a la desagregacién de la po-
blacion regional en comarcas y municipios y a su ulterior clarificacion
segun el nivel de servicios publicos por habitante (es decir, es la Unica
parte que necesita la dimension otorgada por el eje de ordenadas).

Su estudio ratifica que pese a una homogeneizacién intraterritorial
acusada y al crecimiento de los niveles de garantia N y de las asignacio-
nes presupuestarias, la heterogeneidad en los niveles de prestacion de
servicios publicos fundamentales no tiene porque disminuir.

" {Afrontaran las normas de desarrolio del Articulo 15 de la LOFCA fas
garantias de una efectiva convergencia de niveles N; v N, almenos a lar-
go plazo?

4. RELEVANCIA DEL ARTICULO 15 DE LA LOFCA Y CONCLU-
SIONES DEL ESTUDIO.

4.1- Comentarios finales: Inter-accién entre los Articulos
13 vy 15 de la LOFCA.

El detallado andlisis, realizado sobre la presupuestacion y el proceso
de calculo de la nivelacidon de servicios publicos fundamentales, resuelve
los principales problemas técnicos de la fijacién y distribucion de las con-
signaciones y asignaciones de ayuda. Pero en Gltima instancia apenas
garantiza algo.

Todo depende, repetiremos, de los “parametros” inseguros formula-
dos en la Primera parte: categorias de los servicios piublicos calificados co-
mo fundamentales y ritmos de efevacion de los niveles minimos en relacion
con fos niveles medios a nivel del Estado.
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Asi pues, por encima, de las “technicalities” la relevancia de las se-
cuelas del Articulo 15 dela LOFCA queda subordinada a que a susombra
se realice un esfuerzo de redistribucion territorial efectiva del gasto publi-
co, destinado a financiar servicios fundamentales respecto a las pautas
que se venian registrando en el periodo anterior al de entrar eén vigor la
LOFCA {1982).

Dado que la LOFCA ha preferido la ambigliedad y |a falta de compro-
miso sobre estas cuestiones, la intensidad dei esfuerzo de nivelacién de-
pendera, en su caso, de lo gue pudieran sefialar las normas de desarrolio
del Articulo 15. Y, ensu defecto, de la nueva distribucion territorial del po-
der politico que emana en el Estado de las autonomias.

En dltima instancia es previsible que la distribucion territorial del po-
der politico sera la que dentro de los cauces formales abiertos por la
LOFCA, zanje el tema en cifras.

En relacion con este problema creemos ilustrativo volver al examen
de la /interaccidn entre los Articulos 13y 15 dela LOFCA. LaLOFCA ensu
articulo 15 sefiala que elrecurso reiterado a las asignaciones presupues-
tarias, como via de que las Comunidades Auténomas atiendan a la eleva-
cion del conjunto de servicios fundamentales hasta los niveles garantiza-
dos, motivara la revisién del porcentaje de participacion en los impuestos
no-cedidos a favor de la Comunidad Autdnoma cuestionada, y por tanto
un incremento en sus iNQgresos.

Pero, seguin se adelantd en la Primera Parte, esta prevision no repre-
senta sino un enfoque de equilibrio parcial que puede carecer de relevan-
cia a escala del Estado.

En el marco del Articulo 13 todas las Comunidades Autonomas pug-
naran por elevar sus porcentajes de participacién en los impuestos no
cedidos, a través de negociaciones gue tendran en cuenta unas bases
~sefialadas en el propio Articulo 13- que a nada comprometen. La resul-
tante de tales negociaciones dependeran basicamente de /as refaciones
de fuerza entre el poder central y los poderes autondmicos. Es decir, de-
pendera basicamente, repetimos, de /a distribucidn territorial del poder
politico, y no de las bases inefables incluidas en el Articulo 13 de la LOF-
CA.

Pues bien, dentro de esas resultantes, la expansion de los porcenta-
jes de participacion en los impuestos no cedidos a favor de las Comuni-
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dades Autdnomas, que tuviesen reiterada necesidad de asignaciones
presupuestarias, no constituird sinc un ingrediente, tal vez node los prin-
cipales.

De noatarse en corto, por las normas de desarrollo del Articulo 15 de
la LOFCA, a los equilibrios dimanados de la nueva distribucion territorial
del poder politico, estos equilibrios favorecerian en principio a los territo-
rios mas desarrollados y abocarian, sin duda alguna, a reconocer ~omo
fundamentales a pocos servicios publicos, y a acordar ritmos de eleva-
cion de niveles minimos en cifras asaz modestas. Nos gustaria errar.

No podria, incluso, desecharse la hipotesis de que, en virtud del pro-
tagonismo de la nueva distribucion territorial del poder politico, los resul-
tados finales para la elevacion de los niveles minimos de servicios publi-
cos fuesen nulos. Y tampoco que se revelasen negativos, durante algun
tiempo, en relacién con lo que venia ocurriendo antes de la instauracién
de la LOFCA.

Es decir el Articulo 15 de la LOFCA, de indudable importancia y
atractivo, abre un cauce, pero corre el riesgo de enmarcar soluciones que
bien podrian tildarse coma “partos de fos montes”. No asegura o garanti-
za, repetimos, nada en cuanto a nivelacion de servicios publicos funda-
mentaimente a escala del Estado. Que quede bien claro.

Desde luego estas reflexiones, un tanto criticas, se deberian circuns-
cribir-a la fase de despegue de la LOFCA. Mas alla, creemos, el agota-
miento de los andamiajes juridicos en la construccion del Estado de las
Autonomias, y la consiguiente crisis de expectativas, unidas a la madura-
cién de las transferencias de servicios a las Comunidades Auténomas
contribuirian a articular, en todo caso, unas “salidas razonables y efecti-
vas sobre nivelacion del gasto publico descentralizado similares, por
ejiemplo, a la solucion de la RFA.

42— Conclusiones.

1} El Articulo 15 de la LOFCA establece con generalidad un siste-
ma de garantias de niveles minimos en la prestacién delos denominados
servicios publicos fundamentales, y prevé un esfuerzo de nivelacion en
este sentido de forma que los niveles minimos se acerquen paulatina-
mente a los niveles medios registrados en todo el Estado.
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2} Sin embargo la LOFCA no se compromete en especificar cuales
sonlos servicios publicos fundamentales. Y tampoco, pese a las aparien-
cias, se compromete en garantizar un esfuerzo preciso de nivelacion a
escala del Estado. Las declaraciones de la LOFCA, pese a la magnanimi-
dad de los vocablos empleados —(se considerara nivel minimao garantiza-
do de prestacion del conjunto de servicios fundamentales al nivel medio
de los mismos en todo el territorio nacional)— son totaimente ambigias.

3) Estos extremos habran de ser precisados en unas normasdede-
sarrollo del Articulo 15 que la LOFCA no prevé expresamente. En todo
caso parece necesario especificar, de una vez por todas, cuales sonlos
servicios publicos que merecen el calificativo de fundamentales. Y acla-
rar si el esfuerzo de nivelacion futuro que aproxime los niveles minimos
garantizados a los niveles medios del Estado se concretarad en una ley, o
se dejara como opciones politicas variables en manos de los poderes pu-
blicos, 1as cuales podrian quedar no obstante sometidas a un ritmo mini-
mo de igualacién de niveles.

4) En afadidura a las cuestiones apuntadas, existen al menos cua-
tro problemas, que hemos investigado con algun detalle, y que precisan
de una regulacion legal, que asegure su tratamiento arménico en todo el
territorio del Estado:

— Establecimiento de una formula que refleje cuantitativamente el
nivel del conjunto de servicios publicos fundamentales en funcion delos
niveles de cada servicio publico que integre ese conjunto.

— Garantias en la utilizacion de los Presupuestos de las Comunida-
des Autondmas a favor de la financiacion delos servicios publicos funda-
mentales asumidos por ellas.

- Procedimiento de calculo que permita concretar las cantidadesy
su distribucién territorial mediante las que se asegurara la prestacién del
conjunto de servicios publicos fundamentales en todos los territorios del
Estado.

-~ Procedimiento de distribucién intra-territorial de las asignacio-
nes presupuestarias otorgadas a cada Comunidad Auténoma, en el mar-
co de la finalidad anterior. De forma que con la distribucion intraterrito-
rial se atiendan preferentemente a las comarcas y nucleos habitados méas
desfavorecidos desde el angulo de la provision de servicios publicos fun-
damentales.
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b} Finalmente el estudio recalca que el esfuerzo de elevacion de ni-
veles minimos y el otorgamiento de asignaciones presupuestarias a las
Comunidades Auténomas, incapaces de financiar los niveles minimos
garantizados en cada periodo —tales como emanan de la LOFCA- no ase-
guran ventajas objetivas a los territorios receptores de tales asignaciones
respecto a la situacion pre-existente. La LOFCA, no se olvide, elude deli-
mitar la categoria de servicios publicos fundamentales y alude una cuan-
tificacion inequivoca del esfuerzo de elevacion de niveles minimos. Si
esas lagunas no se cubrieran por una ley ordinaria, el factor fundamental
en el sisterna de garantias sobre niveles minimos y de su elevacion esho-
zado en el Articulo 15 de la LOFCA —pasaria a ser un elemento que no fi-
gura expresamente en el mencionado Articulo: /a nueva distribucion terri-
torial del poder politico, en principio sesgada a favor de los territorios mas
desarrollados. Algo que ilustra, unavez mas, que la ambigiedad favorece
el consenso momentaneo, pero arrastra riesgos, en este caso el de con-
fundir descentralizacidn del gasto publico con solidaridad;—. .. y costes
politicos para el futuro,

6} Enresumen puede afirmarse que la LOFCA apenas ha avanzado,
en cuanto al sistema de nivelaciones de los servicios plblicos fundamen-
tales respecto a lo sefialado en la Constitucion. Tras la LOFCA la pelota
queda en eltejado a la espera de una ley de desarrolio del articulo 15 que
pondria de relieve la inanidad de la Ley Qrgénica en el tema ahora investi-
gado; y que no podria eludir la necesidad de insertar el esfuerzo de nive-
lacion en el proceso de racionalizacion del gasto publico, dentro de las
coordenadas de crisis del Welfare State, al menos durante la década de
los 80.
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RESUMEN

El trabajo que Fernando Fernandez y Antonio Lépez Nieto, realizan en torno
algunos de los articulos de la Ley de Financiacion de Las Comunidades Auténo-
mas —LOFCA- en concreto el art. 15, resulta de sumo interés por cuanto que po-
ne, en parte, en tela de juicio algunos de los principios scbre los que en la actua-
lidad se esta disefando el sistema de financiacion del Estado Autondmico Es-
panol.

En este sentido, la exposicion se configura en tres partes. La primera esta
dedicada al analisis del art. 15 de la LOFCA, especialmente en lo que atanea la
delimitacién de la categoria de servicios publicos fundamentales, vy al esfuerzo
de nivelaciones asociado a la garantia de unos niveles minimos fijados de tiempo
en tiempo. En la segunda, exponen la problematica que en tormo a la presupues-
tacion, tanto a nivel de 1a Administracion Central como de las Comunidades
Autonomas, plantearda en su dia el alcanzar dicho nivel de servicios minimos.

Por ultimo, los autares, realizan unos comentarios sobre en lo que su opinidn
deberia de ser las directrices que entodo momento han de guiar el desarrollo de
esta cuestidon y finalizan con una serie de conclusicnes.

RESUME

Le travail que Fernando Fernandez et Antonio Lopez Nieto on ralisé sur quel-
ques articles de la Loi de Financement pour les Communautés Autonomas - LOF-
CA-, spécialement I'article 15, est extrémement interessant car en partie il met
en doute guelques des principes sur lesquels on est en train de baser actuelle-
ment le sisteme financier de I'Etat Autonome Espagnol.
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Dans cette ligne, I'exposition se divide en trois parts. La premiére est dédiée
a lanalyse de I'article 15 de la LOFCA, spécialement en ce qui concerne a la déli-
mitation de la catégorie de services publiques fondamentaux et & leffort de nive-
llements associé a la garantie de niveaux minimes fixés avec périodicité. Dans la
deuxiéme part, ils exposent les problémes cocernant fe budget au moment d’at-
teindre le niveau mentionné de services minimes at qui affecteront non seule-
ment & I"Administration Centrale mais aussi aux Communautés Autonomes.

Finalement, et avant quelques conclusions, les auteurs exposent des com-
mentaires sur les lignes que, a leur avis, dvraient toujuours étre suivies dans le
développement de cette question.

SUMMARY

The work of Fernando Fernandez and Antonio Lopez Nieto about some arti-
cles of the Financing Law for the Autonomous Communities —LOFCA—, and es-
pecifically about article n. 15, is most interesting because it partly questions so-
me of the principles on which the financial system of the Spanish State of Auto-
mies is actually being based.

In this line, the exposition is divided into three parts. The first one is dedica-
ted to analysing thearticle n. 15 ofthe LOFCA, especially with regard to the deli-
mitation of the category of fundamental public services an also so the-effort of
levellings associated to the guarantee of minimum levels periodically fixed. In
the second part, the explain the budget problems which will be created, not only
for the Central Government but also for the Autenemous Communities, when the
will try to reach the minimum services level.

Finally, before some conclusions, the authors make some remarks about the
main {ines that, in their opinion, should always be followed in the development of
this issue.






