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La Fundacién BBV, a través de su Centro de Estudios sobre
Economia Publica y dentro de su objetivo de fomentar el estudio, la
reflexion y el debate sobre la actividad del sector publico espafiol y
plantear alternativas para mejorar el disefio de la politica publica en
sus aspectos fundamentales, tiene entre sus lineas de investigacion
mds importantes la de la descentralizacién territorial del sector
publico espafiol.

"Hacienda Local y Eleccién Piblica: El caso de los Municipios
Esparioles” estudia el comportamiento del gasto publico local en
Espafia, atendiendo a sus determinantes econdmicas (estructura del
sistema de financiacién, tipo de impuestos utilizados y deuda publica
inicial), politico-ideolégicos (ideologia politica de los gobernantes,
afinidad de éstos con los gobernantes en otras instancias
administrativas y libertad de accién de los respectivos gobiernos a la
luz de los resultados electorales) e institucionales (capitalidad,

competencias de las respectivas CC.AA. y cardcter foral o general de
éstas).

Los profesores Nuria Bosch, de la Universidad Central de Barcelona,
y Javier Sudrez, de la Universidad de Oviedo, han sabido responder
aqui de forma brillante al gran interés y atencion que los estudiosos
del sector puablico estan prestando dltimamente al andlisis del
comportamiento econédmico de los municipios, que son las
administraciones publicas mas proximas a los ciudadanos.

La Fundacién BBY con este libro aporta un material empirico
dificilmente comparable con el generalmente incluido en este tipo de
investigaciones y ofrece al lector un aspecto novedoso del tema y, a
la vez, relevante consistente en el andlisis de la importancia de las
variables politicas e institucionales en las decisiones de gasto de los
municipios. Asi, a las variables econémicas y demogrificas que
determinan la evolucion del gasto municipal se une un especial peso
de los factores de tipo politico, que son analizados a le largo del
texto.

La evolucién y los determinantes de los gastos de los municipios
espafioles en la democracia se hallan estructurados en esta obra en
dos partes perfectamente diferenciadas. La primera se dedica a
presentar los principales argumentos teéricos que han sido
desarrollados en el campo de la eleccién colectiva con particular
referencia a su aplicacién a los niveles locales de la Administracién. La
segunda parte contiene el analisis empirico: se contrastan
econométricamente diez hipétesis de trabajo (cinco de tipo politico-
electoral, dos de tipo econémico-fiscal y tres de tipo institucional)
sobre la base de una muestra de 256 municipios de mas de 20.000
habitantes. Cierra el estudio un conjunto de conclusiones y
consideraciones finales que completan la investigacion y potencian su
urilidad.
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PRESENTACION

La Fundacién Banco Bilbao Vizcaya a través de su Centro de
Estudios sobre Economia Publica, y dentro de su objetivo de fo-
mentar el estudio, la reflexién y el debate sobre la actividad del
sector ptblico espafiol y plantear alternativas para mejorar el di-
sefio de la politica publica en sus aspectos fundamentales, tiene
entre sus lineas de investigacién fundamentales la de la descentra-
lizacion territorial del sector publico espafiol.

La actuacién de los municipios, como administraciones pblicas
mds proximas a los ciudadanos, ha centrado la atencién y el inte-
rés de los estudiosos del sector publico para analizar su compor-
tamiento economico. En esta linea se enmarca el libro "Hacienda
Local y Eleccién Publica: El caso de los Municipios Espafioles”, de
los profesores Nuria Bosch de la Universidad Central de
Barcelona y Javier Sudrez de la Universidad de Oviedo.

Su contenido se centra en el andlisis del comportamiento del gas-
to publico local en Espafia atendiendo a sus determinantes econod-
micos (estructura del sistema de financiacion, tipo de impuestos
utilizados y deuda publica inicial), politico-ideolégicos (ideologia
politica de gobernantes, afinidad de éstos con los gobernantes en
otras instancias administrativas y liberdad de accién de los respec-
tivos gobiernos a la luz de los resultados electorales) e institucio-
nales (capitalidad, competencias de la respectiva CC.AA. y caric-
ter foral o general de ésta).

En la investigacion que sirve de base al libro el aspecto mds nove-
doso y, a la vez, relevante es el andlisis de la importancia de las va-
riables politicas e institucionales en las decisiones de gasto de los
municipios. Asi, a las variables econémicas y demogrificas que de-
terminan la evolucién del gasto municipal se une un especial peso

de los factores de tipo politico, que son analizados a lo largo del
texto.

El estudio sobre la evolucién y los determinantes de los gastos de
los municipios espafioles en la democracia estd estructurado en
dos partes diferenciadas. La parte primera se dedica a presentar
los principales argumentos teéricos que han sido desarrollados en
el campo de la eleccién colectiva, haciéndose particular referencia
a su aplicacién a los niveles locales de la Administracién. La segun-
da parte contiene el andlisis empirico: se contrastan econométri-
camente 10 hipétesis de trabajo (cinco de tipo politico-electoral,
dos de tipo econémico fiscal y tres de tipo institucional) sobre la
base de una muestra de 256 municipios de mas de 20.000 habitan-
tes. Finalmente, cierra el estudio un conjunto de conclusiones y
consideraciones finales.



Este trabajo. del que no existe en la actualidad material empirico
comparable al que ofrecen los autores, contribuird sin duda a en-
riquecer los estudios sobre las haciendas locales en el sector pu-
blico espanol, desde la perspectiva de la eleccién publica, que abre
un amplio campo de andlisis. La Fundacién BBV a través de su
Centro de Estudios sobre Economia Puiblica recoge asi una apor-
tacion de indudable interés en el ambito del sector publico espa-
fiol.

FUNDACION BANCO BILBAO VIZCAYA



INTRODUCCION

Cada vez es mayor el interés que despierta, tanto en la profesién
académica como en la misma opinién publica, la interrelacion exis-
tente entre la politica y la economia.

En el ambito académico, ello lo demuestra la proliferacién de re-
vistas especializadas en este campo de estudio'y la presencia cada
vez mayor de articulos referentes a esta materia en otras revistas
de economia menos especificas.

La preocupacién de la opinion publica por estos asuntos se pone
de manifiesto cada vez que se elabora un sondeo por algin orga-
nismo especializado. Entonces se observa como los ciudadanos,
sin despreocuparse de otros asuntos publicos, piensan fundamen-
talmente en la economia a la hora de declarar su intencién de
voto. Asi, se muestran mas o menos disconformes con el nivel de
la presién fiscal, con las actitudes adoptadas por el gobierno para
solucionar el problema del paro o con las directrices en materia
de revision salarial.

El objetivo de este trabajo es explorar las interrelaciones politico-
econdmicas generadas en el nivel local de la administracién, a la
luz de la teoria de la eleccion publica, esquema desarrollado, en-
tre otras cosas, para afrontar el estudio de los problemas origina-
dos por el comportamiento humano en el terreno de las decisio-
nes colectivas, a través de |os instrumentos analiticos de la teoria
economica.

Conceptualmente, la teoria de la eleccion publica parte de negar
cualquier tipo de conducta esquizofrénica en los ciudadanos, en el
sentido de suponer irracional que un mismo individuo adopte
comportamientos en distintos escenarios que le lleven a maximi-
zar funciones contrapuestas. Asi, se rechaza el planteamiento teo-
rico que asigna a los gestores publicos (politicos y burécratas) la
tarea de servir al bienestar general al margen de sus propias inte-
reses (dictadores benevolentes y similares) y por el contrario se
supone que estos agentes actian en el sector publico siguiendo
unas pautas andlogas a las utilizadas cuando ejercen de consumi-
dores o empresarios en el sector privado, es decir buscando su
bienestar particular.

A titulo de ejemplo pueden citarse revistas como Public Choice, Kyklos,
European Joumal of Political Economy, Journal of Regulatory Economics y como
revista de mas reciente apancion Constitutional Political Economy.



Por lo tanto, este enfoque sugiere que los resultados esperados
en el terreno econémico de la actuacién de estos agentes publi-
cos distan mucho de ser exégenos y depender exclusivamente de
la voluntad de los contribuyentes-votantes. Mas bien cabria espe-
rar que éstos vinieran en buena medida determinados por la con-
ducta maximizadora de dichos agentes y por el juego de equili-
brios que supone su presencia en el "mercado politico" con obje-
tivos particulares no siempre compatibles. Por ejemplo, se dice
que los politicos desean alcanzar el poder, y una vez instalados,
mantenerse en él, mientras que los burécratas o funcionarios pi-
blicos desean obtener las mejores condiciones laborales, presti-
gio, salarios elevados, influencia, etc,, y los votantes elegir la com-
binacion de servicios publicos y privados que maximice su nivel de
utilidad, objetivos que no tienen por qué alcanzarse con las mis-
mas medidas.

Por otra parte, las asimetrias en la distribucion de la informacién
entre los distintos agentes tienden a provocar imperfecciones en
el "mercado politico", cuya consecuencia principal puede ser la
explotacion de ciertos poderes de monopolio por parte de aque-
llos que se encuentren en situacion de ventaja comparativa en
este terreno.

El estudio de todo este conjunto de interrelaciones es particular-
mente atractivo en el ambito local y ello por varias razones.

Por un lado, el nivel local de la administracion es el més préximo
a los ciudadanos y por tanto aquél en el que el control politico-
electoral de las tareas realizadas por los gestores publicos puede
ser mas directo y los cortocircuitos en el sistema de transmisién
de la informacion son menos plausibles.

Ademis, los gobiernos locales dependen en buena medida, no
solo financiera, sino también legislativamente, de instancias supe-
riores de la administracién, lo que permite analizar la incidencia
que estas relaciones intergubernamentales, sobre todo en el te-

rreno fiscal, tiene sobre las conductas de los diferentes agentes
locales.

Finalmente, y desde un punto de vista pragmatico, el nimero de
entes locales es abrumadoramente superior al de otras institucio-
nes, lo que facilita en términos relativos la realizaciéon de anilisis
empiricos acerca de estos fenémenos, tarea mads dificil de realizar
a otros niveles, sobre todo en paises como Espafia en los que la
democracia consolidada no es precisamente longeva.

Pues bien, este trabajo aborda, como deciamos, la tarea de anali-
zar el sector publico local espafiol desde una perspectiva de elec-



cién publica. Para ello dividiremos el mismo en dos partes clara-
mente diferenciadas. Asi, la primera de ellas se dedica a presentar
los principales argumentos teéricos que han side desarrollados en
el campo de la eleccién colectiva, haciendo siempre una particular
referencia a su aplicacién a los niveles locales de la administracién.
Por su parte la segunda de ellas sera destinada a realizar una apro-
ximacién empirica a la realidad institucional espafiola, para lo cual
trataremos de contrastar una serie de hipotesis emanadas del
anilisis tedrico sobre la base de una muestra suficientemente am-
plia de municipios espafioles de dimension media y alta.

Una seccién tendente a resumir las principales conclusiones obte-
nidas finalizard el trabajo.
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|.- INTRODUCCION

Dedicaremos esta primera parte a desarrollar con cierto detalle
una serie de teorias que intentan explicar el comportamiento de
los agentes encargados de adoptar las decisiones publicas sobre la
base de las interrelaciones esperadas con la conducta de los ciu-
dadanos como votantes o electores.

En concreto, la segunda seccién abordard el anélisis de los deter-
minantes politicos del gasto local entendidos en sentido amplio, o
en otros términos, cémo determinadas restricciones de tipo ideo-
légico, elementos de tipo institucional o actitudes especialmente
interesadas como las de los funcionarios publicos o los grupos de
presion pueden afectar al volumen del gasto gestionado por el
sector publico, particularmente en el nivel local de la administra-
cion,

Por su parte, la tercera seccién se dedicara al estudio del lado de
los ingresos, con especial atencién al fenémeno de la ilusion fiscal,
como fenémeno sicolégico de minusvaloracién del coste de los
servicios publicos, producido principal aunque no exclusivamente
a través de diversas formas de ocultacion de la carga tributaria.

El objetivo general de esta primera parte sera pues exponer el es-
tado de la cuestion de la investigacion tedrica y algunas referen-
cias al andlisis empirico realizado en este campo como soportes
metodolégicos y pasos previos al disefio y contrase de algunas hi-
potesis particularmente relevantes en relacién con el comporta-

miento de los agentes que determina las actuaciones del sector
publico local.
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2.- LOS DETERMINANTES POLITICOS DEL
GASTO LOCAL

En esta seccién vamos a discutir algunos argumentos relativos a la
presunta incidencia que pudieran tener ciertos factores de tipo
politico-institucional a la hora de determinar el nivel de gasto pu-
blico en la esfera del gobierno local. Algunos de estos argumentos
han sido profusamente analizados por la literatura especializada en
temas de eleccién colectiva’, en tanto que otros tienen su base en
intuiciones mas o menos aceptadas acerca del comportamiento
efectivo de las instituciones politicas en el marco de los sistemas
democriticos pluripartidistas, especialmente en lo que respecta a
las précticas de quienes ejercen alguna cota de poder ejecutivo.

Por otra parte, el referir este tipo de andlisis al nivel local de la
administracion impone la necesidad de explicitar algunas restric-
ciones de tipo institucional que pudieran afectar de un modo dife-
rencial a la conducta de las distintas autoridades, en funcién del
territorio. Asi, por ejemplo, dada la incapacidad constitucional que
tienen las corporaciones locales espafiolas para autolegislarse (de-
bido a la obvia ausencia de ciamaras legislativas a nivel local), po-
dria ser razonable esperar comportamientos diferentes entre
aquellas localidades que dependan bdsicamente de la regulacién
estatal y las que, por el contrario, estén radicadas en jurisdiccio-
nes en las cuales las competencias de desarrollo local hayan sido
mayormente descentralizadas en favor de las Comunidades
Auténomas.

Puesto que como ya hemos manifestado con anterioridad este es-
tudio tiene como marco territorial e institucional el referente a la
realidad municipal espafiola, comenzaremos, como paso previo,
por definir el soporte legal a las actuaciones locales en materia de
gasto publico, tal y como emana de las competencias que dichas
instituciones tienen encomendadas por las principales normas que
les son aplicables (Constitucion y Ley Reguladora de las Bases del
Régimen Local)’, para posteriormente examinar los previsibles
efectos de algunas variables de tipo politico sobre el tamafio del
gasto publico local, tales como la propension de los ciudadanos a
participar en las elecciones o a agruparse y constituir grupos de
interés, la ideologia mis o menos explicita en las ofertas electora-
les de los distintos partidos politicos o la posicion de partida de
los gobiernos locales una vez celebradas las elecciones.

Vid. MUELLER (198%), como manual mas completo de la materia.

Prescindiremos a estos efectos de tratar el régimen especial por razon
del territorio que afecta a los municipios comprendidos en la Comunidad
Autonoma del Pais Vasco en virtud de las peculiandades recogidas en su
Estatuto de Autonomia.



18 2.]- El elemento Institucional

El articulo 140 de la Constitucion espafiola establece las bases
fundamentales de la democracia municipal y constituye en conse-
cuencia la primera referencia institucional clave para analizar el
comportamiento de las autoridades locales. Concretamente el su-
sodicho articulo viene expresado en la siguiente forma:

"La Constitucién garantiza la autonomia de los municipios. Estos
gozaran de personalidad juridica plena. Su gobierno y administra-
cion corresponde a sus respectivos Ayuntamientos, integrados
por los Alcaldes y los Concejales. Los Concejales serin elegidos
por los vecinos del municipio mediante el sufragio universal igual, li-
bre, directo y secreto en la forma establecida por la ley. Los
Alcaldes seran elegidos por los Concejales o por los vecinos. La ley re-

gulard las condiciones en las que proceda el régimen de concejo
abierto™,

Obsérvese como el mencionado precepto constitucional sienta
los que podriamos denominar tres pilares basicos de la democra-
cia local, cuales son la autonomia de gestion, que permitird a sus or-
ganos de gobierno elaborar sus propios presupuestos y manifestar
en ellos sus prioridades en materia de gastos dentro de sus com-
petencias, las condiciones del sufragio, que garantiza como no po-
dia ser menos el derecho con cardcter de generalidad a la partici-
pacién politica sobre la base del respeto a los principios de igual-
dad y libertad politicas, y el caricter predominante de democracia
representativa, por cuanto el miximo érgano ejecutivo del munici-
pio (el Alcalde) es elegido generalmente por los Concejales * , los
cuales a su vez son elegidos por los vecinos de acuerdo con una
ley electoral que instaura el sistema de votacion por listas cerradas
y bloqueadas, y que atribuye la condicion de representantes elec-

tos (Concejales) mediante el conocido procedimiento de la regla
D'Hont® .

El énfasis es nuestro.

En la practica, el sistema de democracia directa, constituido por el
régimen de concejo abierto previsto en la Constitucidn no pasa de ser
meramente anecddtico, dada la amplia preponderancia del sistema
representativo como procedimiento electoral en el ambito local.

El sistema D'Hont consiste en atnbuir los distintos puestos de
representante (o escafios) en funcidn de los restos resultantes de dividir
sucesvamente el nimero de votos obtenidos por cada partido o coalicidn
electoral entre los digitos correspondientes al nimero de representantes a

elegir, Para una mas amplia explicacian, incluyendo ejemplos numéricos, vid,
NOHLEN (1981), pp. 129 y'ss.



Se ha argumentado con reiteraciéon que este tipo de sistemas
electorales presenta el inconveniente fundamental de potenciar en
exceso el poder de los aparatos administrativos de los partidos
politicos en perjuicio de la participacién electoral. En efecto, si
analizamos el sistema con légica econdmica encontraremos que el
hecho de negarle a un votante cualquiera la posibilidad de secun-
dar con su sufragio a un candidato determinado y de obligarle, en
su caso, a respaldar en su conjunto a una lista completa y ordena-
da sin su participacién podria alentar en este votante-tipo un cier-
to efecto-alienacién que le llevara a un comportamiento tipo "free
rider", maxime en aquellas jurisdicciones en las que ya de por si,
dado su tamafio (grandes ciudades) pudiera sentir acentuada la in-
significancia de su voto. En estas circunstancias un votante tipo
podria considerar excesivo hasta el mds minimo coste de infor-
marse acerca de la relevancia para sus intereses de las propuestas
politicas de los distintos grupos participantes en las elecciones en
relacién con la escasa probabilidad de que entre los grandes nu-
meros su voto fuera realmente determinante .

Por su parte, el articulo 148.1 de la Constitucién permite a las
Comunidades Auténomas asumir competencias en materia de
Régimen Local. Concretamente, el punto segundo del menciona-
do articulo se refiere a "las alteraciones de los términos municipa-
les comprendidos en su territorio y, en general, las funciones que
correspondan a la Administracién del Estado sobre las
Corporaciones locales y cuya transferencia autorice la legislacion
sobre Régimen Local". Este precepto anuncia la posibilidad de que
exista un cierto grado de diversidad en las relaciones de depen-
dencia institucional, segiin las Comunidades Auténomas en cuyo
territorio se encuentren asentados los municipios hayan asumido
o no las correspondientes competencias de regulacion.
Evidentemente, este hecho no es baladi, por cuanto de la diferen-
te sensibilidad descentralizadora de las autoridades que rijan las
Administraciones Publicas en los niveles superiores de gobierno
dependera en buena medida la dimension que alcance el sector
publico local, sea sobre la base de la imposicion de estrictas res-
tricciones en materia presupuestaria, o por el contrario, incluso
mediante la incorporacién de la descentralizacién de nuevas com-
petencias con implicaciones en el campo del gasto publico.

Por otra parte, no todas las Comunidades Auténomas espafiolas
se rigen por las mismas reglas, sino que por el contrario existen
importantes diferencias entre ellas susceptibles de incidir notable-

En realidad, el incentivo a comportarse como “free rider” podria existir
incluso con sistemas electorales mas "participativos”, vid. DOWNS (1973).
Sin embargo, parece razonable pensar que un sistema de listas cerradas y
blogueadas o acentuard al incrementar los “costes de alienacion”.
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mente en el comportamiento de las Haciendas Locales. Tres seri-
an, en este sentido, los subconjuntos a considerar:

I°.- Por razén del range competencial distinguiremos entre
Comunidades de competencias amplias y Comunidades de com-
petencias reducidas. Las primeras han asumido las competencias
previstas para quienes aprobasen sus respectivos Estatutos de
Autonomia por la via del articulo 151 de la Constitucion, desta-
cando las competencias en materias de Educacién y Sanidad, en
tanto que las segundas ven mucho mas limitade el conjunto de sus
competencias y por tanto de su volumen de gasto.

2°.- Por razén del sistema de financiacién diferenciaremos las
Comunidades de régimen foral de las de régimen comun. Las pri-
meras se financian sobre la base de un sistema mucho mas des-
centralizado, en el sentido de que las instituciones forales de los
llamados territorios histéricos de Alava, Guiptzcoa, Vizcaya y
Navarra (Diputaciones Provinciales en el Pais Vasco y Comunidad
Auténoma en Navarra) recaudan la practica totalidad de los im-
puestos en sus territorios efectuando posteriormente (sobre la
base de un Concierto o Convenio entre las respectivas
Comunidades Auténomas y el Estado) una aportacion o cupo
para financiar los servicios que el Estado Central suministra en di-
chos territorios. Por su parte, las Comunidades Auténomas de
régimen comun se financian de acuerdo con el esquema dispuesto
en la Ley Orgdnica de Financiacién de las Comunidades
Auténomas (LOFCA), que en la practica hace depender sustan-
cialmente la financiacién autonémica de una transferencia general
o incondicionada procedente del Estado Central bajo el nombre
de Porcentaje de Participacion en Impuestos Estatales (PPI) ®.

3°- Por razén del namero de provincias que integran, las divi-
diremos en Comunidades Auténomas Uniprovinciales y
Comunidades Auténomas Pluriprovinciales. Las primeras, al estar
compuestas por una Unica provincia han asumido las competen-
cias que antes ostentaba la Diputacién Provincial, institucion esta
desaparecida con objeto de evitar innecesarias duplicidades admi-
nistrativas. Por el contrario, las segundas coexisten con las
Diputaciones Provinciales, formando éstas un primer nivel local
de gobierno que se configura como nivel intermedio entre la
Comunidad Auténoma y los municipios alli radicados.

Un reciente andlisis del sistema de financiacion de las Comunidades
Autdnomas de régimen comun se encuentra en MONASTERIO Y
SUAREZ PANDIELLO (1993), Para estudiar el régimen foral, vid. los
trabajos contenidos en el nimero |3 de la Revista De Econornia Piblica,



Desde el punto de vista municipal las tres divisiones efectuadas
pueden tener una cierta relevancia en cuanto a su presunta inci-
dencia sobre los presupuestos locales, de modo que podriamos
esperar comportamientos fiscales y financieros diferentes, ceteris
paribus, para los municipios segin el grupo de Comunidades en el
que estuviesen radicados. Lo que no es ficil determinar aprioristi-
camente es el signo de estas diferencias, dada la posible confluen-
cia de efectos distintos procedentes de la politica econémica de
los entes autonémicos.

Asi, el estar radicado en una Comunidad de competencias amplias
pudiera suponer que el mayor gasto de ésta liberara recursos lo-
cales produciéndose un menor gasto municipal, debido a la posi-
ble confluencia de competencias entre las dos administraciones y
la consiguiente localizacion del gasto autondmico en el territorio
de la localidad *. En estas circunstancias se estaria produciendo un
efecto sustitucién del gasto local por gasto autondmico que haria
disminuir el peso relativo del sector publico local en los munici-
pios situados en Comunidades de competencias amplias. Sin em-
bargo, a pesar de los recursos liberados en nuestro municipio por
causa de la intervencion autonémica podria igualmente provocar-
se un efecto de signo opuesto por un doble motivo. En primer lu-
gar porque ahora nuestros municipes al ser conscientes de las ac-
tuaciones autonémicas cambian sus prioridades de gasto dirigién-
dolas hacia otros sectores de la actividad econémica municipal no
atendidos por otras administraciones. Por otra parte, porque al-
gunas intervenciones autonomicas pueden tomar la forma de in-
versiones financiadas sobre la base de transferencias compensato-
rias %, que comprometen por consiguiente el presupuesto munici-
pal. El resultado final de los dos efectos contrapuestos es por lo
tanto ambiguo.

Los grificos | y 2 presentan dos de las posibilidades en este senti-
do. El eje vertical de los citados graficos muestra la renta munici-
pal después de impuestos (Y), mientras que el eje horizontal
muestra el gasto publico (G) localizado en el municipio. Las Ui son
curvas de indiferencia social en el sentido habitual, es decir, cada
una muestra el lugar geografico de las combinaciones de gasto pu-
blico y renta que reportan a la sociedad idéntica utilidad, y cuanto
mas alejados nos encontramos del origen estamos en una posicién
preferida, es decir, en el grafico |, por ejemplo, U1 > Uo.

Na estamos diciendo con ello que no pudiera existir una cieria
confluencia de competencias también en el caso de las Comunidades de
competencias reducidas, sino que la probabilidad de que ésta sea
significativa aumentard con el rango de competencias autondmicas,

Vid KING (1988}, cap. 3.
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La situacién de partida viene representada por el punto a, donde
la restriccion presupuestaria (la recta de pendiente negativa que
arranca en Ym) es tangente a la curva de indiferencia mis alta que
puede alcanzar (en este caso Uo). En consecuencia el gobierno lo-
cal ha obtenido impuestos de sus residentes por valor de YmYo
que emplea en suministrar servicios publicos por valor de OGo,
suponiendo que el ayuntamiento es la tinica administracién publica
en localizar ahi gasto publico.

GRAFICO |
Y
A Ug Uy
Y1 b
Yo a
.
O B Go G1 G

Supengamos ahora que dado que el municipo estd situado en una
Comunidad de competencias amplias existe una cierta confluencia
de competencias entre ambas administraciones que lleva al go-
bierno autondmico a localizar una cantidad OB de gasto publico
en nuestro municipio, por ejemplo como inversién en la creacion
de un centro de salud. La respuesta del gobierno local seria en
nuestro ejemplo modificar su politica fiscal, tanto desde la optica
tributaria como en materia de gasto. El grafico | ilustra este caso,
andlogo a la concesiéon de una subvencién condicionada a tanto al-
zado. Como no ha cambiado la estructura de precios relativos, la
pendiente de la restriccién presupuestaria permanece constante.
Sin embargo la localizacion actual de gasto autonémice en nues-
tro municipio desplaza el origen de coordenadas relevante a efec-
tos locales en una cuantia igual a OB en el eje de abscisas. En estas
circunstancias, y dada la forma de las curvas de indiferencia el go-
bierno local elegird situarse en el punto b, donde su nueva restric-
cién presupuestaria alcanza ahora a la curva de indiferencia U1. En



esta situacion, los tributos exigidos ascienden a YmY1 < YmY0, en
tanto que el gasto local serd ahora BG1 < OGo. En consecuencia
el efecto sustituciéon ha primado en este caso, dado que el peso
del sector publico local ha disminuido, si bien en una cuantia me-
nor que el gasto autondmico localizado en el municipio, puesto
que

OGo - BGI < OB

Imaginemos por otra parte que la decision del gobierno autono-
mico es acometer un proyecto de inversion en nuestro municipio,
pero hacerlo bajo la condicién de que la hacienda local se respon-
sabilice de una parte de la financiaciéon del proyecto. Dicho de
otra manera, el ente autonémico concederia una subvencién
compensatoria a nuestro municipio consistente en financiar un
determinado porcentaje del centro de salud citado.

El grifico 2 presenta esta nueva situacion. La subvencién compen-
satoria ha abaratado ahora el precio relativo del gasto publico en
términos de renta neta de impuestos, por lo que la pendiente de
la restriccion presupuestaria ha cambiado. En estas circunstancias,
y dada una vez mas la forma de las curvas de indiferencia, el go-
bierno local decidira instalarse ahora en el punto b' donde su nue-
va restricciéon presupuestaria alcanza a la curva de indiferencia U'1.
Obsérvese como ahora la presién fiscal en nuestro municipio ha
aumentado hasta YmY'l, y también lo ha hecho el gasto localizado
en el municipio (hasta OG'l), si bien parte de éste ltimo se debe
a la Administracion Regional, y por lo tanto habra aumentado el
peso del sector publico local.

GRAFICO 2

A Ug U'4
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Argumentos andlogos a los empleados hasta aqui podrian ilustrar
los casos de las restantes dicotomias. Por ejemplo, en el caso de
los municipios radicados en Comunidades Pluriprovinciales la
existencia de mas de una administracion intermedia entre éstos y
el Estado Central sugeriria para ellos un comportamiento andlogo
al de los situados en Comunidades con competencias amplias en
relacién con el resto, en el sentido de que es més probable la in-
tervencion externa cuanto mayor sea el nimero de administracio-
nes competentes, del mismo modo que deciamos que era mds
probable la intervencién en el terreno local de las Comunidades
con mayor rango de competencias. Una vez mds, sin embargo, el
resultado final es ambiguo dado que cabria esperar que la activi-
dad econémico-financiera de las Diputaciones Provinciales origi-
nase los mismos efectos contrapuestos analizados anteriormente.

Finalmente, los municipios situados en territorios forales se en-
cuentran con una restriccion presupuestaria diferente del resto,
debido a las peculiaridades del régimen foral. Entre los factores
diferenciales no es el menos importante el derivado de los distin-
tos origenes de la dependencia financiera respecto a los munici-
pios situados en Comunidades de régimen comun.
Concretamente, estos Ultimos reciben el montante principal de
sus transferencias incondicionadas del Estado Central conforme a
unas reglas uniformes para todo el territorio nacional (excepto
obviamente el Pais Vasco y Navarra), mientras que cada
Diputacién Foral establece su propio marco de relaciones intergu-
bernamentales en el territorio de su competencia, lo que origina
férmulas diferentes para la distribucién de las transferencias in-
condicionadas. Dado el importante peso relativo de las transfe-
rencias en la financiacion local, serfa de esperar comportamientos
diferenciados entre las localidades segun si el territorio en el que
radican es de régimen comun o foral, si bien el sentido de las dife-
rencias es impredecible a priori.

Por dltimo, y en el ambito estrictamente local, el capitulo tercero
del titulo segundo de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de
las Bases del Régimen Local contiene las competencias encomen-
dadas con cardcter de generalidad a los municipios espafioles.
Con independencia de que la legislacion propia de las diferentes
Comunidades Autdnomas pudiera complementar alguna de estas
materias, es esta la norma basica en la que se encuadran las distin-
tas opciones de gasto, por lo que pasamos, dado su interés a re-
producirlo en su integridad.



Capitulo 1

Competencias

Articulo 25

I. El Municipio, para la gestién de sus intereses y en
el dmbito de sus competencias, puede promover
toda clase de actividades y prestar cuantos servicios
plblicos contribuyan a satisfacer las necesidades y
aspiraciones de la comunidad vecinal.

2. El Municipio ejercerd, en todo caso, competen-
cias en los términos de la legislacién del Estado y de
las Comunidades Auténomas, en las siguientes ma-
terias:

a) Seguridad en lugares publicos.

b) Ordenacion del trifico de vehiculos y perso-
nas en las vias urbanas.

c) Proteccion civil, prevencion y extincion de in-
cendios.

d) Ordenacion, gestion, ejecucion y disciplina ur-
banistica; promocion y gestién de viviendas; par-
ques y jardines, pavimentaciéon de vias publicas
urbanas y conservacién de caminos y vias rura-
les.

e) Patrimonio historico-artistico.

f) Protecciéon del medio ambiente.

g) Abastos, mataderos, ferias, mercados y defen-
sa de usuarios y consumidores.

h) Proteccion de la salubridad publica.

i) Participacion en la gestion de la atencion pri-
maria a la salud.

j) Cementerios y servicios funerarios.

k) Prestacion de servicios sociales y de promo-
cién e insercién social,

I) Suministro de agua y alumbrado publico; servi-
cios de limpieza viaria, de recogida y tratamiento
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de residuos, alcantarillado y tratamiento de
aguas residuales.

Il) Transporte publico de viajeros.

m) Actividades o instalaciones culturales y de-
portivas; ocupacion del tiempo libre; turismo.

n) Participar en la programacién de la ensefianza
y cooperar con la Administracién educativa en la
creacion, construccién y sostenimiento de los
centros docentes publicos, intervenir en sus or-
ganos de gestion y participar en la vigilancia del
cumplimiento de la escolaridad obligatoria.

3. Solo la Ley determina las competencias municipa-
les en las materias enunciadas en este articulo, de
conformidad con los principios establecidos en el
articulo 2 .

Articulo 26

I. Los Municipios por si o asociados deberan pres-
tar, en todo caso, los servicios siguientes:

a) En todos los Municipios:

Alumbrado publico, cementerio, recogida de re-
siduos, limpieza viaria, abastecimiento domicilia-
rio de agua potable, alcantarillado, acceso a los
nicleos de poblacién, pavimentacion de Tas vias
publicas y control de alimentos y bebidas.

b) En los Municipios con poblacién superior a
5.000 habitantes, ademas:

Parque publico, biblioteca publica, mercado y
tratamiento de residuos.

¢) En los Municipios con poblacién superior a
20.000 habitantes, ademds:

El resefiado articulo 2 hace referencia basicamente al dereche que
asiste a los municipios y demds entidades locales a intervenir en cuantos
asuntos afecten a sus intereses y a la regulacion por medio de Leyes Basicas
del Estado de los distintos ambitos competenciales,



Proteccién civil, prestacion de servicios sociales,
prevencién y extincion de incendios, instalacio-
nes deportivas de uso publico y matadero.

d) En los municipios con poblacién superior a
50.000 habitantes, ademas:

Transporte colectivo urbano de viajeros y pro-
teccion del medio ambiente.

2. Los Municipios podran solicitar de la Comunidad
auténoma respectiva la dispensa de la obligacion de
prestar servicios minimos que les correspondan se-
gin lo dispuesto en el nimero anterior cuando por
sus caracteristicas peculiares, resulte de imposible o
muy dificil cumplimiento el establecimiento y pres-
tacién de dichos servicios por el propio
Ayuntamiento.

3.La asistencia de las Diputaciones a los Municipios,
prevista en el articulo 36, se dirigird preferentemen-
te al establecimiento y adecuada prestacion de los
servicios publicos minimos, asi como a la garantia
del desempefio en las Corporaciones municipales
de las funciones publicas a que se refiere el nimero
3 del articulo 92 de esta Ley "

Articulo 27

I. La Administracién del Estado, de las
Comunidades Auténomas y otras entidades locales
podran delegar en los Municipios el ejercicio de
competencias en materias que afecten a sus intere-
ses propios, siempre que con ello se mejore la efi-
cacia en la gestion publica y se alcance una mayor
participacién ciudadana. La disposicion o el acuerdo
de delegacién debe determinar el alcance, conteni-
do, condiciones y duracion de ésta, asi como el con-
trol que se reserve la Administracion delegante y
los medios personales, materiales y econémicos que
ésta transfiera.

Las funciones referidas son ld de secretaria, el control y la fiscalizacién
interna de la gestién econdmico-financiera y presupuestaria y la
contabilidad, tesoreria y recaudacion.
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2. En todo caso, la Administracién delegante podra
para dirigir y controlar el ejercicio de los servicios
delegados, emanar instrucciones técnicas de cardc-
ter general y recabar, en cualquier momento, infor-
macién sobre la gestion municipal, asi como enviar
comisionados y formular los requerimientos perti-
nentes para la subsanacién de las deficiencias obser-
vadas. En caso de incumplimiento de las directrices,
denegacion de las informaciones solicitadas o inob-
servancia de los requerimientoes formulados, la
Administracién delegante podrad revocar la delega-
cién o ejecutar por si misma la competencia delega-
da en sustitucién del Municipio. Los actos de éste
podrin ser recurridos ante los érganos competen-
tes de la Administracién delegante.

3. La efectividad de |a delegacién requerird su acep-
tacion por el Municipio interesado, y, en su caso, la
previa consulta e informe de la Comunidad
Auténoma, salvo que por Ley se imponga obligato-
riamente, en cuyo caso habrd de ir acompafiada ne-
cesariamente de la dotacién o el incremento de me-
dios econémicos para desempefiarlos.

4. Las competencias delegadas se ejercen con arre-
glo a la legislacién del Estado o de las Comunidades
Auténomas correspondientes o, en su caso, la re-
glamentacién aprobada por la entidad local delegan-
te.

Articulo 28

Los Municipios pueden realizar actividades comple-
mentarias de las propias de otras Administraciones
Publicas y, en particular, las relativas a la educacion,
la cultura, la promocién de la mujer, la vivienda, la
sanidad y la proteccién del medio ambiente.



De la regulacién legal transcrita es posible extraer tres conse-
cuencias de especial interés para un estudio como el presente que
intenta combinar las variables politicas y las econémicas.

Por una parte, parece evidente que el campe de actuacion de los
municipios espafioles se encuadra dentro de lo que Musgrave
(1967) llama funcién de asignacién, esto es actividades de regula-
cién y provisién de bienes y servicios piblicos, con especial aten-
cion a determinados bienes que pudieran adoptar el caracter de
bienes preferentes o de mérito", tales como los contenidos en el ar-
ticulo 28. El nivel local de la administracién es por tanto caracteri-
zado como agente suministrador de servicios publicos, prescin-
diendo por tanto sus competencias de objetivos diferentes en el
campo de la politica econémica, como pudieran ser la redistribu-
cion de la renta o la estabilizacion econémica'.

Evidentemente, las decisiones de gasto adoptadas por las adminis-
traciones publicas podrian dar lugar a algin tipo de consecuencias
distributivas, ya que podria suceder que no todos |os individuos
se beneficien en la misma medida de los servicios publicos sumi-
nistrados por la administracion (incidencia por el lado de los
usos), o que la remuneracion de los factores ligados a la provisién
de estos servicios no tuviera efectos neutros (incidencia por el
lado de las fuentes), aunque en este Ultimo caso seria mas proba-
ble que sus efectos se diluyeran, al menos parcialmente, fuera de
los limites de la localidad".

Sin embargo, del contenido de la legislacion presentada, no cabe
esperar que las localidades espafiolas actiien de modo beligerante
en el campo de la redistribucién de la renta por la via del gasto,
dado que para acometer intervenciones semejantes seria necesa-
rio que las autoridades municipales conocieran la distribucién in-
terpersonal de las preferencias, distribucién que ademds deberia
ser cuanto menos relativamente homogénea por grupos de pobla-
cion susceptibles de tratamiento diferenciado, cuestiones ambas
harto improbables.

Vid. MUSGRAVE y MUSGRAVE (1992), pag, 68 y ss.

En este sentido puede decirse que |a regulacién legal de las
competencias municipales en Espafa sigue los dictados mas ortodoxos de la
teoria econdmica del federalismo fiscal, segiin la cual es ésta precisamente la
mision gue mas eficientemente pueden desempefar los niveles subcentrales
de gobierno, Vid. por todos OATES (1977). Una recopilacidn de los
principales articulos de este autor en el campo de la descentralizacién fiscal
se encuentra en  OATES (1991.a). Del mismo modo, para un interesante
"survey" del estado de la cuestién en la literatura hacendistica vid. OATES
(1991.b).

Vid. BAREA ET AL (1990), para un analisis de la inadencia distributiva
del gasto en Espafa.
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Comentarios semejantes podrian realizarse desde la dptica de la
estabilizacion econémica, alin cuando aqui las restricciones son
todavia, si cabe, mayores, dada la imposibilidad que los gobiernos
locales tienen de controlar las magnitudes monetarias. No obstan-
te, algunas decisiones tomadas por las autoridades municipales, ta-
les como por ejemplo el volumen concreto de la oferta publica de
empleo para un ejercicio concreto, producen cierta influencia so-
bre las magnitudes macroecondmicas relevantes en este campo.

En cualquier caso, seria necesario diferenciar las consecuencias
"fortuitas” de la politica local, de las actuaciones discrecionales en
materia de provision de bienes y servicios publicos que constitu-
yen el eje sustantivo de la operatividad de las autoridades munici-
pales’™.

En segundo lugar, se observa cémo la dimensién de los municipios
constituye otro nicleo de especial interés, y ello por un doble
motivo. En primer término, porque como muestra el articulo 26
de la Ley apuntada las competencias que obligatoriamente deben
asumir los entes municipales difieren notablemente segin el tama-
fio de dichos entes, de manera que los grandes municipios necesi-
tan obviamente un mayor aparato administrativo dado el mayor
volumen de sus responsabilidades. Por otra parte, si bien ligado a
lo anterior, en términos de operatividad, seria de esperar precisa-
mente en estos municipios un mayor impacto de los comporta-
mientos de tipo burocritico generadores de ineficiencias asignati-
vas ylo productivas'” fruto precisamente de esa mayor compleji-
dad administrativa, asi como diferentes conductas por parte de
los residentes como votantes ante las diversidades en materia de
transparencia de la gestién publica.

Por dltimo, es preciso subrayar el alcance del articulo 27 en rela-
cion con el tamano del municipio, no tanto en términos de pobla-
cién, cuanto del peso econdémico del mismo desde la optica del
volumen de las intervenciones publicas. En este sentido, dada la
existencia en el mencionado articulo 27 de una puerta abierta
para la ampliacion de competencias locales por la via de la delega-
cion de las mismas por parte de niveles administrativos superio-
res, las diferencias de sensibilidad en materia de descentralizacion
entre los organos dirigentes de las diferentes Comunidades
Auténomas pueden dar lugar a divergencias no solo cuantitativas,
sino también cualitativas en el modo de actuar de los diferentes

Sobre las implicaciones fiscales de la mayor o menor beligerancia de las
entidades locales en materias redistributiva y estabilizadora, vid. SUAREZ
PANDIELLO (1991), pp. 113 y ss.

Vid. la seccion 2.6 de este mismo trabajo destinada a resumir la
literatura referente a las conductas burocraticas,



territorios y en las férmulas de coordinacién en materias presu-
puestarias entre los distintos niveles de la Administracién
Publica'.

Al margen de las indicaciones legales comentadas, todavia queda
un aspecto institucional que comentar, cuyas implicaciones politi-
cas no son en absoluto dedefables. Nos estamos refiriendo a la
condicién de capitalidad que ostentan algunas corporaciones, con-
dicion que lleva aparejada una especial singularidad a la hora de
manifestar sus preferencias presupuestarias.

En este sentido, cuando hablamos de capitalidad no nos estamos
refiriendo tnicamente a la capitalidad del Estado, sino que por el
contrario esta especialidad puede alcanzar, evidentemente con to-
dos los matices o graduaciones que queramos explicitar, a un nu-
meroso grupo de localidades. Asi, podemos hablar de mayor a
menor grado de particularidad, en términos de complejidad de
sus funciones administrativas, de municipios que son capitales de
comunidades auténomas, capitales de provincia, capitales comar-
cales o Unicamente capitales zonales. El comiin denominador de
todas ellas es el atractivo sea administrativo o meramente comer-
cial que tales municipios ejercen sobre los residentes en otras lo-
calidades colindantes, lo cual les fuerza a suministrar un volumen
de servicios publicos superior al que seria optimo de tener en
cuenta Gnicamente las necesidades de sus vecinos. Dicho en otros
términos, la actuacién de los municipios con algiin componente
de capitalidad produce "spillovers" o efectos externos mis alli de
sus fronteras naturales, lo cual presenta como principal implica-
cion politica un cierto grado de asimetria entre la distribucion de
los contribuyentes-votantes propios del municipio y los beneficia-
rios de los bienes y servicios publicos proporcionados por tales
instituciones publicas. Como consecuencia cabe esperar la persis-
tencia de algin tipo de sesgo en las actitudes de los residentes en
estos territorios a la hora de manifestar sus preferencias a través
del voto.

Seguidamente pasamos a analizar la presunta conexion entre algu-
nos factores esencialmente politicos y el volumen de gasto de las
entidades municipales desde una optica tedrica y siempre dentro
del contexto del sistema democritico integrado en la realidad ins-
titucional de la Administracion Local espafiola.

2.2.- El elemento ideolégico

Una primera hipétesis ampliamente extendida en el dmbito de las
relaciones entre politica y economia es que la ideologia se proyec-

Una sugerente, visién de las relaciones fiscales intergubernamentales es
ofrecida por MUSGRAVE (1991).
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ta de un modo trascendente en las decisiones econémicas de los
partidos gobernantes.

El concepto de ideologia ha sido definido por Downs como "ima-
gen verbal de la sociedad buena y el principal medio para cons-
truirla"”. Analizadas desde este prisma, no cabe duda de que las
ideologias podrian jugar un papel importante en el desarrollo de
las iniciativas publicas, y ello fundamentalmente por el notable
efecto de simplificacion que ejercen en los campos de compara-
cion y por tanto de eleccion, bajo condiciones de incertidumbre.

Las teorfas positivas mds asumidas en el campo de la eleccién pu-
blica demuestran que obtener resultados consistentes de la reve-
lacion de preferencias por parte de los ciudadanos acerca del vo-
lumen de bienes y servicios plblicos que deben ser provistos no
es precisamente una tarea ficil de desempefiar bajo premisas de
eficiencia. En realidad, desde que Arrow probé su Teorema de la
Imposibilidad sabemos las dificultades existentes para construir
funciones de bienestar social que respeten condiciones minimas
no excesivamente rigidas, como la ordenacion completa y transiti-
va de las preferencias, la independencia de las alternativas irrele-
vantes, y la condicidon de Pareto, todas ellas bajo premisas demo-
craticas, o lo que es lo mismo en ausencia de dictadura®.

Por otra parte, el teorema del votante mediano formulado por
Duncan Black® establece dos requisitos mas fuertes, cuales son la
unimodalidad de las preferencias individuales y la unidimensionali-
dad de las mismas. Normalmente es dificil hallar supuestos en el
mundo real de las democracias representativas que cumplan estas
dos condiciones, sobre todo el caricter unidimensional de las
preferencias, dado que las ofertas electorales de los grupos en
competicion (partidos politicos y coaliciones de partidos o grupos
independientes) abarcan habitualmente a campos muy diversos de
las actividades publicas, poco susceptibles por tanto de ser com-
parados bajo premisas de homogeneidad. En este sentido, las ide-
ologias pudieran aparecer como formulas de diferenciacién del
"producto politico" que permitirian a los votantes reducir sus cos-
tes de informacién. Utilizando una vez mas palabras de Downs "la
existencia de ideologias de partido diferentes se debe Unicamente
a que la incertidumbre impide demostrar que una de ellas es su-
perior"®,

Cfr. DOWNS (1973), pag. 103,

Vid. ARROW (1974).
Vid. BLACK (1958).

Cfr, DOWNS (1973), pag 121.



En consecuencia, las ideologias pudieran tener la misién funda-
mental de reducir a una tinica dimensién el campo de la eleccién
publica, agrupando en una serie de conductas esperadas suficien-
temente homogéneas, obviamente mediante la correspondiente
simplificacién, todos los datos relevantes, y permitiendo de este
modo la adscripcion de los votantes potenciales a un campo que
entonces si seria susceptible de andlisis en el marco del teorema
del votante mediano.

Varias serian las implicaciones de la hipotesis ideologica, a la luz
de lo hasta ahora expuesto:

Por una parte, el funcionamiento racional en la practica de un sis-
tema basado en premisas ideolégicas requeriria la existencia de un
amplio nidmero de partidos, claramente diferenciados por razén
de sus postulados teéricos frente a por lo menos uno de los pro-
blemas sometidos a consideracién. Formalmente, esto significa
que si existen n asuntos susceptibles de controversia y h partidos
confrontados electoralmente, nunca sucedera que para dos parti-
dos no coaligados sus propuestas politicas coincidan en todos
ellos, es decir, si llamamos Pik a la politica propuesta por el parti-
doi (i = I, 2,...,h) frente al problema k (k = |,2,..,n), para cual-
quier par de partidos (i,j) siempre existird al menos un problema
l para el cual no se cumpla que Pik = Pjk.

Las diferencias por tanto que marcan las ideologias de los partidos
pueden atender a campos muy diversos, y no sélo al terreno de la
politica econémica. Asf un partido puede presentar postulados li-
berales en materia econdmica, en el sentido de rechazar el inter-
vencionismo estatal en materia de produccién ptiblica, propugnan-
do por tanto la gestién privada incluso en materia de los principa-
les servicios publicos, tales como educacion, sanidad o comunica-
ciones y simultineamente defender posturas progresistas en el
campo social, en materias tales como la proteccién de los dere-
chos de las minorias, tolerancia en materia de costumbres o talan-
te abierto ante el problema de la inmigracién, y viceversa, podria
existir quien presentara propuestas socializantes en materia eco-
némica, ampliando el campo de actuacién del sector pblico me-
diante la nacionalizacién de determinados sectores productivos
hoy en manos privadas o la ampliacién de la progresividad imposi-
tiva y del montante de las transferencias a grupos de baja renta,
combinados con politicas mas conservadoras en el terreno por
ejemplo de la moral familiar, de las creencias religiosas o de la po-
litica militar. El gréifico 3 ilustra este tipo de conductas, bajo la hi-
potesis simplificadora de que sélo existen esos dos campos de
comparacién (el terreno econémico y el social o "de costum-
bres")®.

Cfr. MCDONALD et al. (1991), pag. | [11.
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Como se puede observar el grifico presenta dos dimensiones, mi-
diendo en el eje de abscisas la posicion que ocuparia cada partido
en materia econémica, bajo el esquema tépico de que la izquierda
es mis proclive a la intervencién publica y la derecha mias "respe-
tuosa" de las reglas del mercado. Por su parte, el eje vertical re-
coge las preferencias de cada partido en materia social o de cos-
tumbres, en asuntos tales como sus posturas ante el aborto, el
servicio militar obligatorio, la financiacién de las confesiones reli-
giosas, etc.

GRAFICO 3

Progresista
en materia social

Izquierda
Econémica

Derecha
Econdmica

Conservador
en materia social

Sobre estas bases, habria que suponer que cada partido ofreceria
a los votantes "su" imagen de la buena sociedad, es decir su ideo-
logia, mediante un programa que suponga una posicién geogrifica
en ese terreno, posiciéon que en todo caso representard una com-
binacién de aspectos econémicos y sociales que permitiran "dife-
renciar su producto”. Grificamente, esas posiciones vienen repre-
sentadas por los siete vectores que parten del origen y cuya di-
mension mide la intensidad de las preferencias en cada materia, de
forma tal que permite ser valorada convenientemente por los vo-
tantes. Obsérvese igualmente que el grifico supone la existencia
de un campo relevante a efectos de adopcién de posiciones, cam-
po que viene delimitado por la circunferencia dibujada. La hipote-
sis que subyace aqui es que propuestas llevadas mas alld de ese
umbral (la propuesta C en el grifico) serian tan extremistas que la
mayoria de la poblacion las penalizaria por cuestionar la esencia
misma del sistema.



Por otra parte, la sintonia de las distintas ofertas electorales con
las preferencias de los electores sobre bases ideolégicas a efectos
de lograr un resultado eficiente debe basarse en la pervivencia de
los postulados principales. Una alta volatilidad de los compromi-
sos electorales haria desconfiar a los votantes de la fiabilidad de la
ideologia que respaldan, o lo que es lo mismo les induciria a dudar
de la verdadera "bondad" de la sociedad propuesta por el partido
que asi se comporta.

Finalmente, y centrindonos en el terreno local, cabria esperar
que el comportamiento "ideologico” de los electores fuera tanto
menor cuanto menor fuese igualmente la dimensién de la circuns-
cripcion electoral, y ello por dos razones fundamentales:

- Una de mero pragmatismo que nos llevaria a pensar que ante
elecciones restringidas a un escaso niimero de personas (mu-
nicipios pequefios) jugarian un papel mas determinante en las
decisiones de voto factores tales como el conocimiento previo
de los candidatos y la afinidad personal o incluso familiar con
los mismos.

- La otra de mayor contenido econdmico esti relacionada con
las competencias a desarrollar por las diferentes localidades.
Como expusimos con anterioridad, dependiendo del tamafio
de los municipios las tareas a desarrollar divergen no sélo
cuantitativa, sino, lo que a nuestros efectos es mas significati-
vo, cualitativamente. Asi, mientras los grandes municipios de-
ben hacer frente a importantes responsabilidades en la presta-
cion de servicios publicos que pudieran requerir en buena par-
te juicios de valor ideoldgicos (por ejemplo la proporcion de
su presupuesto que debe ser destinada a suministrar servicios
sociales, proteccion del medio ambiente o transporte colecti-
vo de viajeros), las competencias asumidas por los pequefios
ayuntamientos, tal y como se recoge en el articulo 26.1 letra
a) de la Ley de Régimen Local, ya citado, apenas permite la dis-
cusion ideoldgica.

En consecuencia, y por lo que respecta a las haciendas locales, y
mids en particular al tamafio y estructura del gasto local, de tener
alguna importancia el elemento ideologico, esta quedard circuns-
crita exclusivamente al ambito de las localidades de tamaio medio
y alto.

Cuestién aparte susceptible de ser analizada es la posible presen-
cia de la ideologia como variable con su propio peso especifico en
las relaciones fiscales intergubernamentales. Seguidamente, nos
ocupamaos de este asunto.
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2.3.- La solidaridad partidista

Si asumimos la posibilidad de que exista un cierto grado de com-
portamiento ideologico por parte de los ciudadanos en el terreno
local, aun cuando quede circunscrito a los municipios de mayor
dimensién segin lo expuesto hasta aqui, tal hipotesis presenta un
variado espacio de andlisis en el terreno de la eleccién publica.

Por una parte, suponer que la ideologia "importa” implica admitir
la posibilidad de que exista algiin tipo de incidencia en los resulta-
dos de las elecciones locales fruto de las conexiones politicas in-
tergubernamentales.

Varios son los argumentos que podrian ser esgrimidos en este
ambito. Por una parte, se podria esperar que el comportamiento
politico de los partidos que rigen las Administraciones de los nive-
les superiores (gobierno central y gobiernos autonémicos) ejer-
ciera alglin tipo de impacto sobre las decisiones de voto de los
electores locales. Asi, politicas del gobierno central juzgadas
como positivas por los ciudadanos de un municipio concreto au-
mentarian la propensién a votar al mismo partido que sustenta al
gobierno central en las elecciones locales y viceversa. Es decir, en
términos economicos el gobierno central estaria provocando una
externalidad (positiva o negativa) sobre su propio partido en el
ambito local, y lo mismo podria entenderse en el caso de los go-
biernos autonémicos para los municipios de su territorio.

Los grificos 4, 5 y 6 ilustran esta situacion. Imaginemos que las
decisiones acerca del voto a ejercer por los ciudadanos de un mu-
nicipio en la proxima consulta electoral dependen exclusivamente
del residuo fiscal que estimen que van a obtener a la luz de las
propuestas contenidas en los programas electorales de los diver-
sos partidos politicos. Formalmente esto implica que

Vi=L(F)
siendo

oL/ dF >0

con V, representando a la propensién marginal a votar por el par-

tido i, y F, midiendo el residuo fiscal esperado de la politica del ci-
tado partido.

El eje de abscisas de los citados graficos muestra el tamafio de di-
cho residuo (F) para diversas propuestas politicas municipales del
partido que respalda al gobierno de la nacién. La linea L (crecien-

#* Vid. BUCHANAN (1950).



te) muestra los votos esperados por dicho partido en nuestra lo-
calidad en ausencia de efectos externos.

Sin embargo, pudiera suceder que los electores locales se vieran
influenciados a la hora de elegir sus autoridades consistoriales por
la percepcion que obtengan de la politica realizada por los compa-
fieros de los candidatos que ejerzan responsabilidades de poder
en el gobierno central (idéntico razonamiento seria vilido para el
caso de gobiernos autonémicos). En tales circunstancias la dispo-
sicion de los ciudadanos a votar por este partido se verd modifi-
cada por los prejuicios derivados de la valoracién realizada.

GRAFICO 4
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El grifico 4 muestra el caso de una valoracién positiva del gobier-
no central. A efectos electorales, esto implica que nuestro elector
tipo parte de una disposicion positiva para votar en las elecciones
locales a los candidatos presentados por el partido en el gobier-
no, la cual viene representada por la linea horizontal E. En conse-
cuencia, la "funcién electoral" relevante pasari a ser ahora L', ob-
tenida como suma vertical de la primitiva L y la funcién de valora-
cion externa E.
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38 GRAFICO 5

Por su parte, el grifico 5 muestra la situacién inversa. En este
caso, la valoracién que nuestro elector tipo hace de la politica del
gobierno de la nacién es negativa, y en consecuencia el "prejuicio”
existente opera ahora en contra del partido que lo sustenta. Ello
se representa grificamente por la linea horizontal E, la cual se en-
cuentra en esta ocasion por debajo del origen de coordenadas.
Consiguientemente, la nueva "funcién electoral" L' se situard por
debajo de la primitiva L.

GRAFICO 6
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Finalmente, el grafico é representa una situacién en la que el mis-
mo partido gobierna el Estado central y la Comunidad Auténoma
donde estd radicado el municipio relevante. En este caso ademis
el votante tipo valora de modo diferente la politica realizada en
los dos dmbitos. Asi, la linea horizontal Et situada en la parte posi-
tiva del eje de ordenadas indica la conformidad de nuestro votan-
te con la politica desarrollada por el gobierno de la nacién, en
tanto que la linea Ea, situada por debajo del origen de coordena-
das muestra el rechazo a la politica llevada a cabo en la
Comunidad Auténoma por ese mismo partido. Tal y como se han
dibujado las lineas, el efecto externo dominante (neto) es positivo
(puede mids lo bueno del gobierno central que lo malo del auto-
némico) y en consecuencia la disposicion a votar al partido en el
gobierno aumenta en relacion a la posicién independiente (L' > L).

Por otra parte pudiera darse el caso de que en el terreno de la
gestion publica existiese un cierto grado de solidaridad partidista.
En este sentido, la base de la argumentacién tiene una vez mas
una raiz ideoldgica, que llevaria a los gobiernos de los niveles su-
periores de la Administracién a prestar una mayor ayuda a los go-
biernos locales con los que exista una mayor concordancia. Esto
podria concretarse en medidas tales como el apoyo financiero
por medio de subvenciones de capital a las iniciativas locales en
relacién con proyectos de nuevas inversiones o en la localizacion
diferencial en el territorio de los gobiernos afines de mayores
cantidades de recursos sobre la base de iniciativas propias. Se en-
tiende que de este modo el partido en el gobierno generard una
nueva "externalidad" positiva en favor de sus compafieros de ide-
ologia desde el momento en que una cantidad apreciable de elec-
tores pudieran percibir el mayor despliegue de servicios publicos
en su municipio como prueba de una gestion publica acorde con
sus preferencias, maxime si tal despliegue va acompafiado de la
correspondiente financiacion externa a la propia Administracién
Local, lo que haria diluirse mds alli de su territorio el coste de
provision de tales servicios.

El grafico 7 representa esta situacion. La curva de beneficios ex-
ternos (E) tiene ahora pendiente positiva, lo que viene a indicar
que nuestro elector tipo atribuye al gobierno local una parte del
residuo fiscal que obtiene como consecuencia de la actuacion del
gobierno central en su territorio.
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GRAFICO 7

Finalmente, podria suceder que aun sin existir evidencia de con-
ductas politicas basadas en relaciones intergubernamentales privi-
legiadas entre administraciones con gobiernos afines ideolégica-
mente, las expectativas de los ciudadanos fuesen en ese sentido.
En tales circunstancias, los electores esperarian ganancias netas de
la confluencia de dos gobiernos del mismo signo, lo que nos lleva-
ria a una situacién andloga a la descrita en el gréfico 7.

2.4.- El voto cautivo

Hemos supuesto hasta aqui que la conducta electoral de los ciu-
dadanos depende exclusivamente de su valoracidn del residuo fis-
cal que esperan obtener a la vista de los programas electorales de
los distintos partidos, bajo la hipétesis implicita de neutralidad po-
litica aprioristica, o, cuanto menos ausencia de militancia activa
por parte de los electores. No queremos decir con esto, eviden-
temente, que los ciudadanos no tengan sus preferencias politicas
por ideologias determinadas, cuestién esta que negaria la validez
de las premisas ideolégicas comentadas, sino que cada votante en
particular es indiferente ante la "etiqueta” concreta que cada par-
tido presenta como "distintivo de marca" electoral.
Consiguientemente, un ciudadano puede identificarse, por ejem-
plo, como conservador, liberal, socialdemdcrata o socialista e
identificarse con los postulados ideolégicos de los grupos que sin-
tonicen con tales ideologias, pero ello no impediria que existiese
una multitud de partidos encuadrados en cada ideologia con ofer-
tas electorales diferentes en algtin punto concreto. En nuestro



andlisis anterior suponiamos implicitamente que no existia un de-
terminismo previo que llevase a un votante particular a identificar

su ideologia con el logotipo correspondiente a un partido concre-
to.

Sin embargo, es cierto que en la realidad existe la militancia politi-
ca, y ello lleva a modificar algunas de las respuestas electorales es-
peradas.

En primer lugar, podemos definir al militante de un partido como
un individuo que, en tanto mantiene su militancia, identifica su fun-
cién de utilidad con la del grupo en el que milita, de manera que,
sea por convicciones ideoldgicas profundas, o bien por otras ra-
zones (por ejemplo como resultado de un proceso de "busqueda
de rentas") su actuacién en el "mercado politico” ird encaminada
en todo caso a colaborar en la conquista del poder politico para
su partido, tanto con el ejercicio del propio sufragio, como me-
diante la difusién y defensa de sus postulados.

El grafico 8 muestra las funciones de disposicion al voto bajo con-
diciones de militancia activa, La linea Lp muestra la disposicion
marginal del militante a votar por su propio partido. Evidente, tal
disposicion serd siempre la mdxima, por lo tanto, constante e in-
dependiente del residuo fiscal esperado de la plasmacién de su
politica. Por el contrario, la disposicién a votar por cualquier otro
partido serd siempre nula, lo cual viene representado en el grifico
8 por la linea horizontal Lo, sobre el eje de abscisas.

GRAFICO 8
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En los términos expuestos, la militancia politica puede ser vista en
el proceso electoral como una forma de "voto cautivo", que en
cuanto afecte al partido en el gobierno le permite relajar su nivel
de "lucha competitiva” por captar al electorado. En otras palabras,
la militancia concederia a los partidos un cierto poder de mono-
polio, tanto mayor, cuanto mas significativo sea su peso relativo,
que intentaria, sin duda, ser explotado en favor de los monopolis-
tas (militantes) de un modo anilogo al comportamiento esperado
en cualquier otro sector donde aparezcan poderes monopolisti-
cos.

Una forma de combatir este poder de monopolio podria ser in-
centivar lo mas posible la participacion ciudadana en los procesos
electorales, por cuanto seria de esperar que cuanto mayores fue-
ran los indices de abstencién que se dieran en un territorio, ma-
yor serfa a su vez la probabilidad de que el "voto cautivo” fuera
determinante de los resultados, dada la actividad desplegada por
los militantes. Por lo tanto una poblacién altamente participativa
forzarfa a los diferentes partidos politicos a cuidar mds sus pro-
puestas electorales dada la mayor significacion del voto marginal.
El grifico 9 ilustra esta situacion, mediante la representacién de
las propuestas politicas (funcién PE) a realizar por un grupo cuya
militancia sea razonablemente alta, en unos ejes de coordenadas
que miden respectivamente el nivel esperado de participacién
electoral (NP) en el eje de abscisas y el residuo fiscal perceptible
(F) en el de ordenadas.

GRAFICO 9
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Como se observa, la hipétesis subyacente de comportamiento
politico para nuestro partido es que con un bajo grado de partici-
pacién, o lo que es lo mismo, una alta abstencion, el voto de sus
militantes le sera suficiente para ganar las elecciones, mientras que
a medida que aumenta la participacién esperada en las elecciones
su victoria requerira la elaboracion de ofertas cada vez mas im-
portantes en términos de residuo fiscal. Notese que la forma fun-
cional prevista en nuestro grifico se puede expresar como

F = PE (NP)
con
SPE/SNP>0 §PE /NP > 0

lo que quiere decir que la pérdida del poder de monopolio lleva-
ria a los partidos politicos a realizar promesas electorales cada
vez menos prudentes, ya que la oferta de margenes desmesurados
de residuos fiscales para los ciudadanos Gnicamente puede ser en-
tendida en el contexto de un muy elevado nivel de gasto publico
financiado sobre la base de instrumentos generadores de ilusion
fiscal (impuestos ocultos, transferencias intergubernamentales o
endeudamiento). En cualquier caso el residuo fiscal percibido por
los votantes (que es el relevante a efectos electorales) serd sus-
tancialmente mayor que el residuo fiscal real, en el que se compute
el verdadero coste de los servicios publicos suministrados.
Volveremos mas adelante sobre el importante tema de la ilusion
fiscal.

Por otra parte, y como en cualquier otro mercado, es condicién
necesaria para el desarrollo de una actividad competitiva la exis-
tencia de flujos de informacién que permitan el intercambio de
conocimientos acerca de la conducta de todos los agentes que in-
tervienen en el escenario politico, de manera que los electores
(consumidores) conozcan todos los datos relevantes de las politi-
cas propuestas (productos) y los grupos politicos (oferentes) ten-
gan acceso a las preferencias de los ciudadanos. Una vez mis, al
igual que en los mercados de bienes y servicios, la importancia de
la persuasion a través de técnicas publicitarias puede incidir en el
acceso a la informacién también en el campo politico. Desde el
momento en que algln grupo sea capaz de cortocircuitar el siste-
ma en beneficio propio (bien por lograr una mas amplia difusién
de sus postulados, por hacer llegar a los ciudadanos informacion
tergiversada de sus contrincantes o por disponer de infermacién
privilegiada en algiin campo), obtendrd un poder de monopolio o
"mercado cautive”, cuyas implicaciones podrian ser semejantes a
las citadas en el caso de la militancia.

El cuadro 10, andlogo al 9, ilustra esta situacién. La tnica diferen-
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cia radica en que ahora medimos en el eje de abscisas el nivel de
informacién disponible para los ciudadanos, suponiendo que nues-
tro partido (aquel cuyas politicas representamos en el grifico)
siempre es capaz tanto de recibir, como de trasladar la informa-
cion relevante a sus intereses. En consecuencia, cuanto mds nos
desplacemos a la derecha del eje de abscisas, mayor sera la infor-
macién general de los ciudadanos y menor, por lo tanto, nuestro
poder de monopolio.

GRAFICO 10
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2.5.- Las manos libres

Hasta el momento hemos analizado cémo diversos factores de in-
dole politico-institucional pueden afectar a las ofertas electorales
elaboradas por los distintos grupos politicos en materia fiscal y
mds en concreto en relacién con el tamano del gasto publico®,
con objeto de alcanzar el poder. En esta seccion y en las siguien-

En realidad, hasta ahora hemos hablado casi siempre de residuo fiscal,
lo cual incluye tanto el lado del gasto plblico como el de los ingresos, La
relacion implicita entre el residuo fiscal percibido y el gasto piblico depende
de| modo de financiacién elegido aungue |a podemos suponer
normalmente positiva, a mas gasto, ceteris paribus, mas residuo, ya que
parece razonable esperar que a medida que aumente el gasto aumente
también el peso relativo de los instrumentos de financiacién menos
perceptibles, si bien la existencia de "fugas incontroladas” per el lado del
gasto, via por ejemplo conductas de tipo burocritico, o incluso casos de
corrupcion, podria tener efectos contrarios sobre el residuo fiscal obtenido
por los contribuyentes,



tes, analizaremos la conducta esperada en ese mismo campo por
parte de los gobiernos, es decir una vez que se han celebrado las

elecciones y un partido politico o coalicién de partidos se ha he-
cho con las riendas del poder.

Un primer argumento en este sentido enlazaria con el andlisis rea-
lizado hasta aqui, en el sentido de que cabria esperar que el grupo
gobernante tratara de llevar a la practica durante el periodo de su
mandato el programa electoral ofrecido a sus votantes. Si el obje-
tivo de los politicos es mantenerse en el poder, la credibilidad de
sus ofertas futuras dependerd en gran medida del respeto que su
accion ejecutiva guarde sobre las ofertas pasadas. De este modo,
cuanto mds pura sea la competencia electoral, mayores incentivos
tendrdn los partidos para cumplir sus programas electorales. Por
el contrario, la existencia de "votos cautivos" generadores de po-
der monopolistico pudieran relajar, como hemos visto, la conduc-
ta de los gobernantes.

Sin embargo, el cumplimiento electoral no es algo que dependa en
exclusiva de la voluntad de quien gobierna, sino que pudieran
existir causas externas capaces de mediatizar la labor del gobier-
no, llevindola por sendas distintas de las prometidas en la campa-
fia electoral.

Un factor impeortante que opera en este sentido es el peso relati-
vo del respaldo electoral obtenido por el partido en el gobierno.
En este sentido, no es lo mismo evidentemente gobernar con el
apoyo de un grupo que ha obtenido mayoria absoluta en las elec-
ciones, o hacerlo tras una coaliciéon post-electoral que garantiza
en todo caso una estabilidad en el gobierno, que hacerlo en mino-
ria, necesitando negociar en cada caso el apoyo de otros partidos
para sacar adelante las propuestas de gobierno. Dicho de otra
manera, para que el respeto de la accion de gobierno a las prome-
sas electorales de un partido dependa exclusivamente de la volun-
tad de los elegidos, estos necesitan tener las "manos libres" de
ataduras en el ejercicio del poder, lo cual Unicamente es posible
en el supuesto de haber obtenido un suficiente respaldo electoral.

Las implicaciones de este tipo de argumentos sobre el tamafio del
sector plblico pueden ser varias.

Por una parte, podriamos pensar que el proceso politico poste-
lectoral tuviera un efecto expansivo sobre el tamafio del sector
publico cuando los electores no hubieran concedido su apoyo ma-
yoritario a ningln partido o coalicion preelectoral. En tales cir-
cunstancias, el partido ganador necesitaria negociar con el resto
de los grupos, bien la formacion de una coalicién postelectoral so-
bre la base de un programa comiin de gobierno, lo que le garanti-
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zaria la capacidad de gobernar durante toda la legislatura, en el su-
puesto de que los pactos fueran respetados, bien el apoyo inde-
pendiente de cada proyecto por parte de un minimo nimero de
representantes de la oposicion, lo que requeriria efectuar algin
tipo de concesién a las propuestas de dichos representantes.
Probablemente, en ambos casos el resultado seria multiplicar el
gasto publico, puesto que la aprobacién de los proyectos de gasto
contenidos en el programa electoral del partido ganador iria
acompanado de la aprobacién de algtin "gasto extra" realizado por
iniciativa de los grupos de la oposicién con objeto de "comprar" la
gobernabilidad de la jurisdiccion. En principio seria de esperar que
los incrementos del gasto derivados de intercambios de votos™
serian mayores en el segundo caso (gobierno en minoria), que en
el primero (coalicion postelectoral), debido a la mayor reiteracién
en las demandas de apoyo del gobierno, si bien en todo caso el
gasto publico superaria el nivel que tendria en caso de gobierno
mayoritario, debiéndose buscar el origen de este fenémeno en el
efecto electoral positivo que los diversos partidos esperan de la

expansion del gasto publico”. El grifico |1 representa esta situa-
cion.

En él representamos el nivel de gasto publico (G) a realizar por el
gobierno en el eje de ordenadas y el porcentaje de votos (M) que
han respaldado en la tltima consulta electoral al partido vencedor
en el de abscisas, bajo el supuesto de que el sistema electoral es
perfectamente proporcional, o lo que es lo mismo el porcentaje
de concejales electos de cada partido coincide exactamente con
el de votos obtenidos. El grifico muestra cémo si nuestro partido
obtuviese la mayoria de los votos emitidos (M > 50 %), el gasto
se mantendria fijo en el nivel Go, que coincidiria con el nivel ofer-
tado en la campana electoral. Por el contrario, cuanto mas proxi-
ma al origen se encuentrase la variable M (y en todo caso, para
valores inferiores al umbral del 50 %) mayor seria la necesidad de
negociar el respaldo de otros grupos, para lo cual seria imprescin-
dible apoyar alguna de sus iniciativas, lo que revertiria en un ma-
yor gasto publico (G > Go).

Los intercambios de votos han sido relativamente bien modelizados en
la literatura de la eleccion piblica, Vid,, a tiule de ejemplo, como
referencias disponibles en castellano, BUCHANAN vy TULLOCK (1979) y
TULLOCK (1980).

Evidentemente, cada partido espera ser capaz de convencer a los
ciudadanos cara a futuras elecciones de su decisiva participacién en la
aprobacion de las partidas relevantes de gasto, que habrian supuesto una
miayor: cantidad y/o calidad de los servicios piblicos suministrados y por
tanto serian positivamente valoradas por éstos,



GRAFICO |1

FE

50 % M

La forma funcional que se desprende del grifico para las politicas
de gasto esperadas por el gobierno (PE) seria por tanto,

G = PE (M)
con
SPE/SM<0
si. M<50%
PE/SMI <0
Y
SPE/SM=0 si M>50%

lo que indica que cuanto menor sea el respaldo electoral obtenido
por el partido gobernante mayores serdn las concesiones a reali-
zar y mayor por tanto el gasto publico.

El razonamiento expuesto hasta aqui parte de la hipétesis implicita
de que todos y cada uno de los partidos estarfan dispuestos a uti-
lizar el incremento del gasto publico como baza electoral en pro-
vecho propio. Sin embargo, de la competencia politica post-elec-
ciones cabria esperar también otro tipo de conductas.

Supongamos que tnicamente existen tres partidos politicos (P1, P2
y P3) que compiten electoralmente por obtener el poder de go-
bierno en una jurisdiccion dada. Supongamos ademas que las pre-
ferencias de estos tres partidos acerca del volumen de gasto pu-
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blico deseable para su localidad (preferencias que manifestarin en
sus respectivos programas electorales) son las representadas en
el grifico |12, haciendo abstraccién de la aplicacion préctica del
gasto publico a programas concretos. Puede observarse que, bajo
la hipétesis de que fuera posible medir la intensidad de las prefe-
rencias de los distintos grupos (U en el eje de ordenadas del grifi-
co), ésta alcanzaria un nivel maximo (Um) igual para los tres, nivel
que se alcanzaria con distintos volimenes de gasto publico (Gi,
G2 y G3 respectivamente)™.

GRAFICO 12

G G G G

Si tuviéramos que prever el comportamiento postelectoral de
cada uno de los partidos, en estas condiciones podriamos esperar

los siguientes escenarios, segin cudles fueran los resultados elec-
torales:

1°.- Mayoria absoluta de cualquiera de los tres partidos

En estas circunstancias, la politica esperada seria, en ausencia de
otros condicionantes, como por ejemplo la presencia significativa
de "votos cautives" u otros tipos de poder de monopolio, el res-
peto a lo prometido en el programa electoral, es decir, el nivel de

No nhos interesan por el momento las razones por las gque un partido
pudiera preferir mas o menos volumen de gasto publico, aungue dichas
razones podrian estar motivadas por ejemplo en argumentos de tipo
ideoldgico, respecto al grado de intervencionismo deseable para el sector
publica.



gasto publico seria fijado tras las elecciones en Gi, G2 o G3, se-
gun el partido vencedor fuera respectivamente P|, P2 o P3.

2°- Victoria de Pi sin alcanzar la mayoria absoluta

En este caso, el resultado esperado seria alguno de los compren-
didos en el grifico 10 anterior, con Go = GI. Puesto que las pre-
ferencias del partido ganador muestran una predisposicion a gas-
tar que se encuentra muy por debajo de las preferencias del resto
de partidos y los resultados electorales no le permiten gobernar
en mayoria seria probable que PI tuviera que realizar algin tipo
de concesién a los partidos derrotados, lo que revertiria en un
volumen de gasto superior a GI.

3°-Victoria de P3 sin alcanzar la mayoria absoluta

Aqui se dan las circustancias contrarias al supuesto anterior. El
partido ganador es ahora el mas proclive a la intervencion publica,
y sin embargo no ha obtenido votos suficientes para conseguir im-
poner su politica. Puesto que necesita votos externos a su grupo,
y los demas partidos desean niveles inferiores de gasto, las conce-
siones a efectuar ahora dardn como resultado esperado un volu-
men de gasto inferior a Ga. El grifico |13, ilustra esta situacion.

GRAFICO I3

50 % M

Obviamente, ahora ha cambiado la forma funcional de la politica
esperada en relacién con la expuesta para el grafico |I.
Concretamente, la expresion serd ahora,
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G = PE (M)
con
SPE/dM>0
si M<50%
S PE/SM <0
y
SPE/SM=0 si M>50%

lo que indica que los resultados esperados son ahora contrarios a
los anteriores.

4°-Victoria de Pz sin alcanzar la mayoria absoluta

Este es el supuesto en el cual el resultado es mas indeterminado.
El hecho de que el nivel de gasto deseado por el partido ganador
se encuentre entre las dos posiciones extremas hace que resulte
aprioristicamente imposible siquiera intuir los resultados finales,
ya que ello dependerd de cudl sea el compafiero elegido para
complementar los votos necesarios para gobernar.

En cualquier caso, existe otra variable que presuntamente podria
mediatizar los comportamientos esperados de los gobiernos en
minoria. Esta variable no es otra que el grado de fragmentacion de
la oposicién que surja de los resultados electorales.

Efectivamente, no es lo mismo gobernar en minoria frente a una
oposicion muy dispersa, que hacerlo con una oposicién mas con-
centrada. En principio, cuanto mas fragmentada esté la oposicién,
en el sentido de que la representacion politica en las localidades
esté muy polarizada con muchos partidos obteniendo escaso peso
relativo, menor sera la probabilidad de que se fragiie una coalicion
alternativa que desbanque del poder al partido gobernante.
Consiguientemente, la estabilidad prevista para el gobierno sera
mayor, a pesar de no haber obtenido la mayoria necesaria, y ma-
yores serdn también las facilidades que tendri el partido gober-
nante para imponer su programa electoral. En términos de los
grificos anteriores, ello significa que el punto critico, a partir del
cual la curva que representa la politica de gasto esperada para el
gobierno se vuelve horizontal, se situaria a la izquierda del 50 %
en el eje de abscisas, o, lo que es lo mismo, la fragmentacién de la
oposicion hace que no sea estrictamente necesaria la mayoria ab-
soluta para que el partido ganador tenga las "manos libres" para
cumplir su programa electoral.

Como resultado final, por lo tanto, podemos afirmar que existen



argumentos racionales tan diversos que la incidencia definitiva del
respaldo electoral obtenido por un partido sobre el tamafio del
gasto publico es ambigua y por lo tanto la conclusién es una cues-
tién empirica que solo el anélisis de la realidad puede determinar.

2.6.- Otros argumentos teéricos: ciclos electorales, burocra-
cia y grupos de interés

Otras contingencias profusamente analizadas en la teoria de la
eleccion publica son las que se refieren a la incidencia de factores
como la presencia de "ciclos electorales” en la conducta de las au-
toridades, la actuacién autocomplaciente de los funcionarios pu-
blicos y la presion ejercida por determinados grupos de interés
sobre la actividad financiera del sector publico.

Por lo que se refiere a los ciclos electorales, se ha argumentado
que su presencia alteraria de alguna manera el rumbo homogéneo
de las politicas publicas. Desde los trabajos seminales en este
campo de Nordhaus, MacRae, Frey y Schneider”, la idea principal
es que los gobiernos intentaran adoptar las medidas mas "popula-
res" en los momentos inmediatamente anteriores a las elecciones,
retrasando aquellas que pudieran tener un impacto negativo sobre
sus expectativas de voto hasta después de las elecciones. No fal-
tan los ejemplos de actuaciones en este sentido en el campo local,
tales como la excepcional calidad de algunos festejos populares en
afios preelectorales, o los incrementos de impuestos inmediata-
mente después de celebrados los comicios. Sin embargo, es en el
ambito estatal donde existen mds facilidades para su persistencia,
dadas las menores restricciones a la politica macroecondmica que
sufren las autoridades de este nivel de gobierno.

El grifico 14 muestra un prototipo de ciclo electoral, de dimen-
siones voluntariamente exageradas a efectos sindpticos, bajo la hi-
potesis de que las medidas influyentes se circunscriben al lado del
gasto. En el citado grifico se representa el volumen de gasto pu-
blico (G) presupuestado por el gobierno (eje vertical) a lo largo
del tiempo (L en el eje horizontal). Tal como estd construido el
grifico, se observa que el volumen de gasto publico oscilaria alre-
dedor de un valor medio (Go), definiendo las ondas los distintos
momentos de la legislatura. Concretamente, los puntos de infle-
xién (K, y H;) marcan los momentos de mayor proximidad a la
celebracién de las sucesivas elecciones, periodos en los que el

Vid. NORDHAUS (1975), MACRAE (1978), FREY (1978.a y 1978b) y
FREY v SCHNEIDER (1978.a; 1978b y |979)
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partido en el poder volcaria todos sus recursos con objeto de ga-
nar la maxima popularidad que le llevara a la reeleccién. Pasadas
las elecciones y cumplido su objetivo®, se relajaria la politica de
gasto (tramos descendentes del ciclo) hasta que la legislatura es-
tuviera lo suficientemente avanzada como para empezar a pensar
en la necesidad de iniciar un nuevo ciclo (momentos L, y |L,).

Una exposicion analoga, si bien con las modas invertidas, podria
realizarse desde la optica tributaria. Aqui el resultado esperado
seria una disminucion de la presion fiscal en los periodos preelec-
torales y un incremento posterior de la misma.

GRAFICO 14

L
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Sin embargo, la existencia de ciclos electorales no es un hecho in-
cuestionable. Por el contrario se han esgrimido argumentos tedri-
cos que ponen en cuarentena la hipotesis de la persistencia de
comportamientos ciclicos como los apuntados. Dos son en este
sentido los fundamentos principales de la critica.

Por una parte, se ha dicho que la reiteracion de estas conductas
es incompatible con la hipotesis de las expectativas racionales, en
el sentido de que una manipulacién sistemdtica de las magnitudes
®  Caso de perder las elecciones el partido en el poder, los resultados
podrian ser similares; bien porque el nuevo partido ganador tenga los
mismos incentivas a comportarse ciclicamente o porque la herencia

recibida le lleve a compaortarse con mayor prudencia en los afos iniciales de
su mandato.



presupuestarias serfa finalmente captada por los votantes, quienes
descontarian este efecto a la hora de ejercer su sufragio®. Esta
critica ha sido contrarrestada sobre la base de argumentos tales
como la posible existencia de informacién asimétrica entre votan-
tes y politicos, la ignorancia racional entre votantes o la incerti-
dumbre acerca del resultado de las elecciones™.

Alternativa, y a nuestro juicio mds consistentemente, se ha afirma-
do que aun cuando los partidos en el poder hubiesen disefiado
una estrategia tendente a incorporar un comportamiento ciclico
en el sentido apuntado, la propia idiosincrasia del proceso de
adopcién de decisiones en el terreno de la politica presupuestaria,
en el que las rigideces y las dilaciones temporales son monedas de
uso comiun, hace que resulte dificil la manipulacién con objetivos
electorales®.

En el ambito local, habria que afadir a los argumentos anteriores
las mayores restricciones que normalmente afectan a los gobier-
nos de este nivel territorial, tanto en materia fiscal (bases disponi-
bles, tipos aplicables...), como financiera (limites a su endeuda-
miento), lo que reduce alin mas si cabe las posibilidades de mani-
pulacién presupuestaria.

En consecuencia, el grado de incidencia de los ciclos electorales
respecto a las variables fiscales y financieras es cuanto menos du-

doso, sin que el andlisis empirico realizado hasta la fecha resulte
concluyente™.

Por lo que se refiere a la incidencia de la conducta de los funcio-
narios publicos, dos han sido las lineas de argumentacién mds uti-
lizadas en la literatura. Superada la vision weberiana del tipo puro
de funcionario responsable y cumplidor de su misién®, incluso a
expensas de sus motivaciones particulares, ha hecho fortuna la vi-
sion que asimila a los burdcratas al resto de los agentes econémi-

i Vid. PALDAM (1981). Sin embargo NORDHAUS (1989), en su
revisidn de la literatura sobre el tema, concluye que la evidencia empirica
disponible sugiere que esta ultrarracionalidad en el comportamiento de los
votantes no existe,

% Vid. ALESINA (1989) y ROGOFF (1990).

Vid. GOLDEN y POTERBA (1980). Sin embargo |os retardos
temporales pueden ser ellos mismos generadores de ciclos, tal como
argumenta SCHELLING (1991) utilizando como metifora el
funcionamiento de los termostatos domésticos en los sistemas de
calefaccion,

4

Para un reciente resumen de la literatura empirica sobre el ciclo
electoral; incluyendo estimaciones propias, vid. BLAIS y NADEAU (1992).
Cfr. WEBER (1979), pp. 175 y ss.
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Cos en cuanto a que en su comportamiento tienden a hacer pre-
valecer sus objetivos personales respecto a unos hipotéticos obje-
tivos sociales definidos a sus espaldas.

Fruto de esta vision ha sido la corriente de pensamiento basada
en el trabajo de Niskanen (1971), segin el cual los burécratas in-
tentan maximizar un conjunto de valores (salario, prestigio, po-
der, condiciones de trabajo) todos ellos relacionados positiva-
mente con el tamafio del presupuesto, dentro de un modelo ca-
racterizado por la informacién asimétrica (saben miés acerca de
las condiciones de produccién de los servicios pblicos los buré-
cratas que sus financiadores) y unas condiciones especiales de
mercado para sus actuaciones, que pueden ser resumidas en [a
posicién cuasimonopolistica que ocupan las agencias burocraticas
respecto a la demanda de los factores productives que utilizan, en
la existencia de una especie de monopolio bilateral entre la agen-
cia y el organismo financiador (un sélo oferente y un dnico de-
mandante) - aunque primando la posicién del organismo burocra-
tico debido a la asimetria en la informacién - y en el hecho de que
mientras las empresas tradicionales que operan en el mercado
ofrecen unidades de un producto a cambio de un precio unitario,
las agencias burocriticas ofrecen un "paquete integrado" o pro-
ducto total a cambio de un presupuesto global. Ademas es un su-
puesto crucial del modelo el hecho de que los burdcratas no pue-
dan apropiarse de la diferencia entre ingresos y costes como be-
neficios personales, al contrario de lo que sucede con los empre-
sarios privados.

El grifico 15, en el que medimos cantidades en abscisas y unidades
monetarias en ordenadas, resume los resultados del modelo de
Niskanen, donde C es curva de costes totales (minimos) en que
incurre la agencia burocritica encargada de suministrar el servicio
publico X, curva que unicamente es conocida por los burdcratas,
dada la asimetria en la informacién existente y V es la disposicién
total a financiar las actividades de la agencia por parte del patroci-
nador (parlamento, o, en el caso local, gobierno del sector publi-
o), que puede ser vista como una funcion de ingresos totales por
la agencia burocratica. La curva B; obtenida como diferencia verti-
cal entre V y C muestra el beneficio derivado de la actividad buro-
critica.



GRAFICO 15
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Un empresario competitivo suministraria una cantidad Xc del ser-
vicio X, puesto que esta es la cantidad que |e haria maximizar sus
beneficios. Sin embargo un burécrata no tiene incentivo alguno
para situarse en ese punto, dado que no puede apropiarse perso-
nalmente de esos beneficios. Niskanen supone que el burdcrata
intentara maximizar el tamafio del presupuesto que controla suje-
to a la Unica restriccion de no incurrir en pérdidas, puesto que
esta circunstancia si seria percibida por el organismo patrocina-
dor, el cual le retiraria automaticamente su financiacion. En conse-
cuencia, el burécrata de Niskanen se situaria en XN, produciéndo-
se una ineficiencia asignativa marcada por la diferencia entre Xn y
Xc, y, en dltima instancia una sobreexpansion del gasto publico
mis alld del 6ptimo socialmente deseable.

Aunque existen otros muchos modelos explicativos del compor-
tamiento burocritico y su incidencia en el tamafio del sector pu-
blico®, el modelo de Niskanen ha permanecido como referencia
ineludible en este campo, si bien las acotaciones realizadas al mis-
mo por Migué y Bélanguer (1974) han complementado notable-
mente su poder explicativo. Concretamente, Migué y Bélanger
critican el andlisis de Niskanen en un punto, cual es el hecho de
que el burécrata de Niskanen llega a maximizar su presupuesto a
través de la maximizacion de su output, es decir, el residuo fiscal
se iguala a cero por el hecho de operar a costes minimos. Sin em-

* Afid, ORZECHOWSKI (1977) para una panaramica.
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bargo, segiin Migué y Bélanger los burédcratas carecen de incenti-
vos para operar a costes minimos. Por el contrario, tendran inte-
rés en inflar sus costes, mixime si éstos no son conocidos por el
ente financiador, y obtener beneficios personales indirectos de es-
tas actuaciones. El resultado final, expuesto en el grifico 16, en el
que las curva de costes y beneficios relevantes pasan a ser C' y B'
respectivamente, sera una menor produccién que en el modelo
de Niskanen (XmB < XN) y en consecuencia una doble ineficiencia
(asignativa y productiva) al tiempo que se maximiza el presupues-
to y por tanto se expande el sector publico.

GRAFICO 16
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Centrandonos en el campo local, algunos autores han encontrado
cierta evidencia empirica que respalda la hipotesis burocritica.
Concretamente, por citar dos especialmente significativos, Spann
(1977) atribuye a las conductas burocraticas buena parte de las
pérdidas relativas de productividad sufridas por las entidades sub-
centrales americanas en un estudio referido a seis servicios sub-
centrales que toma como marco temporal el periodo 1962-1967,
en tanto que Romer y Rosenthal (1982) encuentran una explica-
cién burocrdtica para los incrementos de los presupuestos en ma-
teria educativa surgidos de los referendos realizados en 64 distri-
tos escolares del Estado norteamericano de Oregon®,

En Espafia, dos aproximaciones empiricas a las hipotesis burocra-
ticas han sido realizadas por Monasterio y Sudrez Pandiello (1989)
y Bosch y Suérez Pandiello (1993,a).

Vid MUELLER (1989), para un resumen de otros resultados empiricos
de las tesis burocréticas.



La primera, que intenta contrastar la validez de una serie de hip6-
tesis tedricas explicativas del crecimiento del gasto publico to-
mando como base una muestra formada por las liquidaciones pre-
supuestarias de 70 municipios asturianos de diferentes dimensio-
nes para el afio 1984, obtiene un signo positivo y estadisticamente
significativo para la variable representativa de las conductas buro-
criticas. Si bien la "proxy" elegida no resulta muy perfeccionada®,
contiene un apoyo explicito a la hipétesis burocratica.

La segunda, que intenta como objetivo base contrastar la teoria
del Estado-Leviatin formulada originalmente por Brennan y
Buchanan (1980), segiin la cual la descentralizacion fiscal incentiva
la competencia y con ella lleva a limitar la expansion del sector
publico, plantea como hipdtesis a "sensu contrario” que la multi-
plicacion de estructuras burocriticas anexas al proceso de des-
centralizacién pudiera llevar a incrementar el tamafio del sector
plblico en lugar de reducirlo. El contraste efectuado, un anilisis
de corte transversal basado en datos procedentes de |7 paises in-
dustrializados y | | paises en vias de desarrollo, de acuerdo con la
clasificacion efectuada por el Fondo Monetario Internacional, utili-
za como variable dependiente el gasto puiblico total como fraccion
del PIB y como medida de la centralizacion, y por tanto como
"proxy" de ambas hipétesis (la de Brennan y Buchanan y la de la
burocracia) la proporcién que supone el gasto central respecto al
total del gasto de las Administraciones Publicas. Los resultados
son aqui igualmente favorables a la hipotesis burocritica lo que
tiende a contradecir la posicién de Brennan y Buchanan.

La otra linea de argumentacién que se ha venido consolidando en
la literatura financiera sobre las conductas burocriticas es la que
trata de buscar una relacion entre el crecimiento del gasto publi-
co y el comportamiento de los funcionarios como votantes en el
proceso politico”, linea esta que enlaza con la teoria de los gru-
pos de interés desarrollada a partir del trabajo pionero de Olson
(1965). Grosso modo, la idea esencial es que los funcionarios pu-
blicos tienen mayores incentivos a pronunciarse por mayores vo-
limenes de gasto publico, ya que ademas de beneficiarios genera-
les del conjunto de servicios publicos provistos (carreteras, par-
ques, servicios recreativos, culturales,...) son especialmente parti-
cipes del gasto publico en el sentido de que sus rentas salariales
provienen de esa fuente. Por otra parte, los funcionarios publicos

|a varable burocratica ha sido definida concretamente como (Gastos
de Personal / Gastos Totales) . (N° de concejales)

®  Vid, BUSH y DENZAU (1977), COURANT, GRAMLICH y
RUBINFELD (1979,), FREY y POMMEREHNE (1982) y TULLOCK (1984).
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tienen igualmente mayores alicientes para participar en los proce-
sos electorales, ya que su presencia en el interior de la adminis-
tracién abarata sus costes relativos de obtener informacién, mi-
norando de este modo el incentivo racional a adoptar posturas
"free rider” que les lleven al abstencionismo. La unién de ambos
argumentos |levaria a esperar un incremento del gasto publico de-
bido al especial peso que el comportamiento de los funcionarios
como votantes tendria sobre los resultados electorales.

Por lo que se refiere al tema concreto de la presencia de los gru-
pos de presion y su incidencia sobre los presupuestos publicos, el
sugerente libro de Mancur Olson ha dado origen a una notable
coleccidn de trabajos tanto tedricos como aplicados®.

El paradigma vigente hasta entonces planteaba que la actividad de
los grupos de interés producia resultados razonables en la activi-
dad econémica, por cuanto la pertenencia de cada uno de los in-
dividuos concretos a mas de uno de estos grupos permitia espe-
rar que se desarrollase un juego de equilibrios que impidiese la
constitucion de grupos dominantes capaces de explotar posicio-
nes relativas ventajosas'. Por ejemplo un trabajador del sector del
automavil tendria como tal un interés particular en que los sala-
rios de su sector creciesen a un ritmo lo mas elevado posible, y
con ese objetivo, comun al del resto de los empleados en el mis-
mo sector, estaria dispuesto a constituir un sindicato (grupo de
interés) que presionase en esa direccion, lo que podria dar lugar,
en ausencia de contrapoderes, a salarios por encima del nivel
competitivo, con lo que el alza de los costes salariales llevaria a la
industria a incrementar los precios finales de venta al publice de
los automéviles. Sin embargo, ese mismo trabajador, en cuanto
consumidor, tendria interés en adquirir su automaévil al precio
mas barato posible y con ese objetivo, comtin al del resto de los
consumidores, estaria dispuesto a constituir una organizacién de
consumidores (grupo de interés) que luchase contra las practicas
restrictivas de la competencia que conducen a una elevacién de
los precios de venta de los productos. Simultineamente podria-
mos analizar el comportamiento de nuestro trabajador como per-
teneciente a un grupo especial de contribuyentes (los asalariados,
cuyas nominas estdn sometidas a retencién en origen a efectos
del Impuesto sobre la Renta, y por tanto mas controladas que los
de otros sectores), susceptible por tanto de ser organizado como
grupo de interés fiscal, o como residente en un barrio periférico
de una ciudad, con necesidades especiales de equipamiento, por

&

Vid. MUELLER (1989), cap.| 6 para un excelente resumen,

Este argumento se puede inscribir dentro de la teorfa del poder
compensador desarrollada por GALBRAITH (1972). Vid. principalmente los
capftulos 9y 10.



lo cual podria estar interesado en formar parte de la correspon-
diente asociacion de vecinos. Finalmente, nuestro ciudadano pu-
diera ser aficionado al fitbol y abonado a un club de primera divi-
sién, por lo que estaria dispuesto a asociarse con objeto de con-
seguir ayudas oficiales para el sostenimiento de su club, o devoto
de la iglesia luterana con lo que se uniria al resto de los fieles con
objeto de presionar para la obtencién de la mayor cantidad posi-
ble de fondos que centribuyeran a la difusion de su fe. Este ejem-
plo muestra cémo los intereses de cada grupo son tan diferentes,
e incluso contradictorios entre si, que las actuaciones esperadas
para nuestro individuo tipo rayarian en la esquizofrenia. La con-
clusion esperada seria que existiria un juego de equilibrios entre
las actuaciones de los distintos grupos que harfa insignificantes
por si mismas las ventajas relativas obtenidas por cada uno de
ellos por separado, o en términos econémicos, la dispersién de
las energias de cada uno de los miembros de los grupos de interés
entre las actividades de varios de ellos tenderia a hacer irrelevan-

te el hipotético poder de monopolio del que éstos pudieran go-
zar.

Frente a este planteamiente de la compensacion de poderes, la
obra de Mancur Olson sostiene, amparandose para ello en la teo-
ria general de los bienes publicos que no todos los grupos tienen
las mismas probabilidades de ser organizados con objeto de em-
prender una accion colectiva en defensa de sus intereses comu-
nes, ni, en consecuencia, la misma influencia prictica sobre las
magnitudes presupuestarias. Si bien todos los intereses comunes
son susceptibles de ser agrupados, Olson mantiene que los gran-
des grupos de interés (aquellos que aglutinan a un mayor nimero
de personas), como por ejemplo las asociaciones de consumido-
res o de contribuyentes, permaneceran en estado latente, y con
escasas probabilidades de emprender una accién colectiva, debido
a los escasos incentivos que cada componente individual de esos
grupos tiene para comprometerse personalmente en la accion, El
problema planteado por Olson es, como se ve, andlogo al de la
provision de bienes publicos, puesto que comparten con éste sus
dos principales caracteristicas, en el sentido de que los hipotéti-
cos logros derivados de la accién colectiva beneficiarian a la totali-
dad de los miembros del grupo (consumo conjunto) hubiesen to-
mado parte en ella o no (dificultad de exclusion). Cuando el grupo
esta constituido por un numero suficientemente grande de perso-
nas, el incentivo individual es a comportarse como usuarios gra-
tuitos, es decir a no revelar sus preferencias por la organizacion
del grupo (ne militar activamente en él, y por tanto no contribuir
a su sostenimiento), y esperar beneficiarse de la actividad de quie-
nes si lo hagan. Desde el momento en que la conducta "free ri-
der" se generalice, el grupo no se constituird y los intereses del
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mismo quedardn sin defensa explicita. La conclusion de Olson es
que sélo saldrin de su estado latente aquellos grupos capaces de
imponer algln tipo de incentivo selectivo para su creacién, o di-
cho de otra manera, la accion colectiva de estos grupos se con-
vertird en un subproducto, en el sentido de que sus actividades
requeriran la presencia inicial de algin acontecimiento que esti-
mule la inmersién de sus componentes. Los colegios profesionales
espafioles podrian ser un buen ejemplo de grupos con incentivos
selectivos suficientemente poderosos, como lo demuestran las ac-
titudes adoptadas recientemente ante las propuestas de cambio
en su estatus juridico™.

El planteamiento de Olson lleva pues, a nuestros efectos, a la exis-
tencia de una distribucién asimétrica de la efectividad de la in-
fluencia ejercida por los grupos de interés y, por lo tanto, a negar
la compensacion interna entre los esfuerzos realizados por los
distintos grupos. Por el contrario, esta asimetria tendria conse-
cuencias redistributivas entre grupos, y, en principio, resultados
inciertos sobre el tamafio del sector publico®, lo que ha dado lu-
gar a una amplia linea de investigacién que utiliza como herra-
mienta la teoria de juegos™.

Por lo que respecta al campo local y referidos a la realidad institu-
cional espafiola, algunos hechos recientes como la campaiia desa-
tada en circulos empresariales como las Cimaras de Comercio
contra el Impuesto Municipal sobre Actividades Econémicas que
ha logrado en no pocos casos rebajas en los tipos aplicados por
los ayuntamientos, la proliferacion de ciudades que compiten en
el mercado de macroconciertos musicales con el patrocinio par-
cial de sectores hosteleros, o la participacién de un buen nimero
de ayuntamientos en la constitucién de las Sociedades Andnimas
Deportivas bien como instituciones mediadoras o, en la mayoria
de los casos, comprometiendo sus presupuestos en la adquisicion
de importantes paquetes accionariales, pueden ser vistos como

ejemplos de la incidencia de grupos de interés en la actividad fi-
nanciera.

Vid. ARRUNADA (1992). Para una critica de la teorfa del
subproducto, vid. HARDIN (1991), pp. 104 y ss,

Una wvision sugerente en este sentido es la ofrecida por GROSSMAN
(1989), el cual suponiendo que los gobiernos de los distintos niveles de la
administracién se comportan elles mismos comao grupos de presion en
defensa de sus intereses territoriales halla evidencia empirica que demuestra
el impacto positivo de estas actitudes sobre el tamano global del sector
publico a través fundamentalmente del sistema de subvenciones
intergubernamentales,

“  Vid. por ejlemplo BERNHOLZ (1980), TULLOCK (1989) y HARDIN
(1991).



3.- INSTITUCIONES FISCALES EN EL SECTOR
PUBLICO LOCAL

En esta seccién vamos a analizar cémo las instituciones fiscales lo-
cales de ingreso afectan al comportamiento individual en situacio-
nes de eleccion colectiva. Por un lado, ello se aborda desde una
perspectiva tedrica, exponiéndose céomo la teoria de la eleccién
colectiva trata esta cuestion, principalmente bajo el fenémeno de
la ilusién fiscal. Por otro lado, se hace referencia a las diferentes
aproximaciones empiricas habidas con el fin de contrastar cémo
las instituciones de ingreso a nivel local pueden afectar a las deci-
siones fiscales de los individuos.

3.1.- La influencia de las instituciones de ingreso sobre el
comportamiento de los individuos. El fenémeno de la ilusién
fiscal

La teorfa ortodoxa de la incidencia impositiva, basada en la teorfa
del bienestar, ordena las diferentes instituciones impositivas de
acuerdo con su eficiencia para promover la racionalidad en el merca-
do. En cambio, para la teoria de la eleccidn colectiva, la cuestion
esencial en el andlisis de las instituciones impositivas es la eficiencia
en la eleccion fiscal, es decir, los impuestos mds eficientes seran
aquellos que permitan a los individuos elegir racionalmente la can-
tidad de bienes publicos. No obstante, considera Buchanan (1973)
que dentro de la imposicién directa (impuesto sobre la riqueza,
impuesto sobre la renta personal - proporcional y progresivo - e
impuesto sobre el gasto personal), el orden jerarquico en que am-
bas aproximaciones ordenan las diferentes instituciones impositi-
vas segln su eficiencia es similar. Asi, los impuestos que originan
los "excesos de gravamen" relativamente menores en el anilisis
tradicional de la teoria del bienestar, serdn los que permitan ele-
gir al individuo de forma mas racional cuando participa en un pro-
ceso de eleccién colectiva. En el caso de la imposicion indirecta®,
seglin Buchanan los individuos conocen peor la incidencia del im-
puesto, por lo cual resulta mas dificil para el votante-contribu-
yente conocer el verdadero coste de los servicos plblicos, oca-
siondndole ello incertidumbre a la hora de elegir. Sin embargo,
esta regla no se aplicaria en el impuesto sobre consumos especifi-

45

Dentro de la imposiciéon indirecta. Buchanan incluye el impuesto
sobre la renta de las sociedades, dado que la sociedad, sujeto que obtiene
la renta, se interpone entre el individuo y la colectividad. Véase Buchanan
(1973). pags. 52-57.
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cos, el cual permite hacer predicciones mas ficilmente®.

En definitiva, desde el punto de vista de la teoria de la eleccién
colectiva, los individuos podréan realizar una eleccién fiscal eficien-
te, valorando correctamente las diferentes alternativas, en la me-
dida que puedan atribuir el coste real al precic-impuesto que de-
ban de pagar y que puedan percibir una relacion directa entre el

pago impositivo y los beneficios que esperan obtener del gasto
publico.

Ahora bien, esta relacion entre el pago impositivo individual y el
beneficio individual del gasto publico ird haciéndose mas indirecta
en la medida que la institucién impositiva afecte al modo como se
conceptualizan las diferentes alternativas.

La conceptualizacion que hace el individuo de las diferentes alter-
nativas en un proceso politico de eleccién fiscal puede verse dis-
torsionada, en primer lugar, por comportamientos con ignorancia y/o
incertidumbre y, en segundo lugar, por comportamientos con ilusion
fiscal. Aunque los resultados de ambos comportamientos pueden
ser los mismos, resultan diferentes. En el primer caso, quien elige
conceptualiza imperfectamente las diferentes alternativas. Asi por
ejemplo, la incertidumbre puede derivarse de las propias interre-
laciones entre las decisiones fiscales de los individuos. En la medi-
da que cualquier individuo pueda cambiar su pago impositivo mo-
dificando su base imponible, es previsible que los demds indivi-
duos puedan hacer lo mismo, con lo cual se incrementara la incer-
tidumbre sobre el pago impositivo y se conceptualizardn las dife-
rentes alternativas imperfectamente. En cambio, en el caso de la

ilusion fiscal, quien elige conceptualiza falsamente las diferentes al-
ternativas.

Es importante precisar, no obstante, que un comportamiento con
ilusion fiscal no es un comportamiento irracional. Los individuos
con comportamientos ilusorios realizardn elecciones consistentes.
La ilusion fiscal surge como consecuencia de la forma en que se
percibe por el individuo el coste o el beneficio de las diferentes
alternativas, las cuales se conceptualizan falsamente, generalmente
subestimando el lado de los costes de los servicios publicos.

La teorfa tradicional considera gue, con una oferta de trabajo fija,
cuanto mas general es un impuesto sobre el consumo, menor es la
distorsion que ocasiona en términos de eficlencia. En este caso, no
obstante, serfa a la inversa. A medida que el impuesto se hace més general,
los efectos externos sobre el comportamiento de los demas individuos
tienden a incrementarse, con lo que la incertidumbre se amplia.
Contrariamente, cuanta més discriminatorio es el impuesto, sus efectos. y su
incidenaia son mds predecibles. Véase Buchanan (1973), pag 62-63.



El grifico 17 muestra como se comportaria la actividad financiera
con ilusion fiscal. En el eje de ordenadas representamos los bene-
ficios derivados de los servicios publicos y, en el de abcisas, los
costes. Si los ciudadanos se sitian a lo largo de la recta que sale
del origen, mostrardn una situacién de indiferencia ante la activi-
dad financiera. En cambio, si se situan a la derecha de dicha recta
infravalorardn los costes, y si lo hacen a la izquierda los sobreesti-
maran. Ambos resultados son fruto de una conceptualizacion falsa
de los costes y/o beneficios de los servicios publicos. En el primer

caso, se tenderd a expandir el gasto piblico, y en el segundo a
restringirlo.

GRAFICO 17
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No obstante, resulta un poco sorprendente que el fenémeno de
la ilusién fiscal no haya sido analizado hasta el momento suficien-
temente por la literatura hacendisitica. Una contribucién funda-
mental al respecto fue la que realizé Puviani (1972) a principios de
este siglo. Pero, hasta los afios 60, con Buchanan (1973), no se
volvié a dar impulso a la literatura concerniente a esta cuestion,
Los trabajos mas recientes en materia de ilusién fiscal son de ca-
racter empirico, y por lo que respecta a las instituciones del lado
del ingreso, han merecido especialmente atencion como formas
de ilusién fiscal, la estructura y naturaleza del sistema tributario, la
financiacion mediante transferencias intergubernamentales y el en-
deudamiento. Seguidamente, y tal como se esquematiza en el cua-
dro |, vamos a examinar cémo estas tres formas de ilusion fiscal
se plasman en las instituciones fiscales modernas del nivel local de
la Administracién.
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CUADRO |

LA ILUSION FISCAL EN LOS INGRESOS PUBLICOS LOCALES

DERIVACION
DE LA
ILUSION FISCAL

Maturaleza y
estructura del
sistema tributario

Transferencias
intergubernamen-
tales y deuda publica

CLASE DE
ILUSION FISCAL

Relacion de la carga
tributaria con sucesos
favorables

Ocultacién de carga
tributaria

Ocultacion de la
participacion de los
individuos en la
financiacién de los

INSTITUCIONES FISCALES
SOBRE LAS QUE RECAE

Impuestos sobre transmisiones
patrimaniales recibidas a titulo
gratuito

Impuestos sobre el juega
Tasas pagadas por acontecimientos

favorables (pages por especticulos,
etc.}

Impuestos Indirectos

Retencién de renta para pagos
impositivos

Complejidad y fragmentacion del
sistemna impositivo

servicios publicos

3.2. La estructura del sistema tributario local

Tanto Puviani (1972) como Buchanan (1973) sefialaron que cier-
tas clases de ilusion fiscal podian generarse en funcién de cuiles
sean la estructura y la naturaleza de las diferentes instituciones fis-
cales. La ilusion fiscal, asi generada, puede agruparse en dos cate-
gorfas bdsicas: la que proviene de ligar la obligacién impositiva a
acontecimientos que el contribuyente considera favorables y la
que proviene de la ocultacion de la carga tributaria (véase cuadro
I). Por ejemplo, dentro de la primera categoria debemos colocar
a los impuestos sobre las transmisiones, herencias y donaciones; a



los impuestos relacionados con el juego; o a ciertos pagos que
pueden realizarse por actividades ldicas, tales como licencias de
caza y pagos por especticulos (Puviani, 1972). No obstante, los
impuestos sobre herencias o donaciones y los impuestos sobre el
juego no suelen encontrarse a nivel local, ya que se asignan a nive-
les de gobierno superiores. Por lo cual, la mayor parte de la ilu-
sion fiscal derivada de la tributacion local tendré lugar porque los
contribuyentes no perciben la carga real de los tributos, con lo
cual subestimaran los costes de los servicios publicos, traducién-
dose en una mayor demanda de los mismos. En el cuadro | he-
mos diferenciado tres instituciones fiscales de los actuales siste-

mas tributarios locales que pueden provocar ocultacién de la car-
ga tributaria:

- Impuestos indirectos. La imposicion indirecta, es decir, la im-
posicién que puede trasladarse hacia adelante via precios, es
uno de los casos mds claros de ocultacién de la carga tributa-
ria, siendo ya mencionado por Puviani (1972). El impuesto
queda incluido en el precio del bien, asi que el contribuyente
intenta ajustar sus compras al punto donde el precio, incluido
el impuesto, se aproxime a la utilidad marginal que recibe del
bien adquirido. Ello hace que el contribuyente ignore la canti-
dad del impuesto pagada e, incluso, en muchos casos la propia
existencia del mismo. Asimismo, segiin Puviani, la ilusién fiscal
de esta clase de impuestos es mayor al incrementarse el tiem-
po o periodo de vigencia del impuesto. En la fase inicial de im-
plantacion es probable que la carga tributaria sea percibida por
el contribuyente, pero después de unos cuantos periodos de
vigencia éste no logra percibirla. Los impuestos sobre ventas o
consumos especificos de que disponen los gobiernos locales
de ciertos paises, por ejemplo los de Estados Unidos, serian
casos a considerar bajo esta perspectiva de ilusién fiscal.
Finalmente, del razonamiento anterior se deduce que siempre
que se traslade el impuesto via precios, incluso en casos de
impuestos directos, se puede producir el fenémeno de la ocul-
tacion de la carga tributaria y - por tanto - el desconocimiento
de la existencia de la misma por quién realmente la soporte.
Este podria ser el caso de algunos impuestos locales que gra-
van los negocios, los cudles logran trasladar su carga hacia de-
lante, no percibiendo el consumidor-votante dicha traslacion.
Contrariamente las tasas y precios plblicos o los impuestos
sobre la propiedad inmueble serian ejemplos de figuras alta-
mente perceptibles para el contribuyente,

- Retencion de renta para pagos impositivos. Los sistemas fiscales
modernos que se basan en impuestos sobre la renta recaudan
una gran proporcién de los mismos a través de retenciones en
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la fuente (retenciones sobre los sueldos y salarios y retencio-
nes del capital mobiliario). Este mecanismo puede ocasionar
otro caso de ilusion fiscal por ocultacion de la carga tributaria,
tal como indicaron Buchanan (1973) y Brennan y Buchanan
(1980). El individuo, al no poseer la renta gravada antes del
pago del impuesto, no puede "sentir" el mismo efecto que le
produciria el pago o desembolso directo del tributo. Por tan-
to, las instituciones fiscales por retencion de renta en origen
se comportan como impuestos indirectos. De todas formas, a
nivel local no siempre se encuentran estos mecanismos de re-
tencién de renta, debido que la imposicion local sobre la renta
no es una forma de tributacion generalizada. Un caso podria el
de los gobiernos locales estadounidenses, ya que algunos de
ellos exigen impuestos sobre los salarios o néminas.

- Complejidad y fragmentacién del sistema impositivo. Buchanan
(1973) atribuye esta categoria de ilusion fiscal a Puviani
(1972), argumentando que "en la medida que la carga imposi-
tiva total que recae sobre un individuo pueda fragmentarse, de
modo que tenga que hacer frente a numerosos pequefios im-
puestos en vez de a unos pocos de mayor cuantia, se creardn
con ello efectos ilusorios™’. La fragmentacion de la carga im-
positiva hace que al contribuyente le resulte complejo poder
evaluar y percibir cudl es su participacién en la financiacién de
los servicios publicos. Otra vez se presenta, por tanto, el pro-
blema de |a falta de percepcion de la carga impositiva por par-
te del contribuyente, traduciéndose en una subestimacién de
los costes de los servicios publicos y en un efecto positivo so-
bre el gasto publico local.

Por lo que se refiere a la contrastacién de esta hipétesis en la ac-
tividad financiera local, cabe citar varios trabajos empiricos. El pri-
mer trabajo lo realizé Wagner (1976), adoptando como una me-
dida del grado de fragmentacion del sistema tributario local, el in-
dice de Herfindahl. Basandose en una muestra de 50 grandes ciu-
dades estadounidenses, Wagner encontré que la fragmentacion
tributaria tenia una influencia significativa sobre los gastos corrien-
tes de la muestra de ciudades contrastada. Posteriormente, se han
realizado otros trabajos que corroboran los resultados de
Woagner. Entre estos cabe citar a los efectuados por Pommerehne
y Schneider (1978) a partir de una muestra de |10 municipios
suizos de tamafo grande, Baker (1983) y Breeden y Hunter
(1985), sobre una muestra de 37 grandes ciudades estadouniden-
ses. No obstante, también se han realizado trabajos que no confir-
man la hipétesis de la fragmentaciéon. Entre éstos estarfan los de
Munley y Greene (1978) y Clotfelter (1976).

7 Vid, Buchanan (1973), pag. 149.



Sin embargo, respecto a la verificacién de la hipétesis de la frag-
mentacién es importante mencionar la reserva formulada por
Oates (1988). Este argumenta que la propia estructura del sistema
tributario puede ser por si misma una variable endégena, con lo
cual los anilisis econométricos estdn sujetos a un sesgo. La cues-
tion estd en determinar si el nivel de los gastos de los gobiernos
locales no condiciona la estructura del sistema tributario. Delante
de unos gastos crecientes es probable que las autoridades locales
reaccionen diversificando el cuadro tributario local, es decir, bus-
cando nuevas fuentes de ingresos, y -por tanto- nuevas figuras tri-
butarias, incrementindose de este modo la fragmentacion y com-
plejidad del sistema. Segin Oates (1988) tenemos dos hipotesis a
contrastar la de "la complejidad o fragmentacién del sistema tribu-
tario" y la de "la diversificacién del sistema tributario”, resultando
muy dificil distinguir entre ambas, ya que las dos implican una aso-
ciacién positiva con el nivel de gastos publicos locales. En palabras
de Oates (1988), "lo que nosotros realmente necesitamos es una
teoria de determinacién de la estructura impositiva que explicara
las elecciones de la comunidad entre fuentes alternativas de ingre-
sos". Este, por tanto, es un reto tedrico a afrontar en el futuro.

3.3.- La financiacion local a través de transferencias inter-
gubernamentales

La evidencia empirica ha demostrado que hay una mayor propen-
sion a la expansion del gasto publico local en respuesta a la per-
cepcion de transferencias a tanto alzado que en respuesta a un
mismo Iincremento de la renta local. A este fenomeno se le ha
denominado efecto adherencia ("flypaper effect”).

Algunos autores, como Courant, Gramlich y Rubinfeld (1979,b) y
Qates. (1979), han atribuido el efecto adherencia a un problema
de ilusion fiscal. La argumentacion es que si los gobiernos locales
financian sus servicios ptiblicos a través de transferencias, los indi-
viduos pueden subestimar los costes de los mismos al creer que
se produce un abaratamiento de su precio-impuesto. El resultado
serd una demanda superior de servicios publicos y, en consecuen-
cia, un incremento en el nivel de gasto publico.

El grifico 18 ilustra el fenémeno de ilusién fiscal explicado.
Supongamos que tenemos una comunidad local que provee un
servicio plblico X a un coste marginal por unidad constante
(CMg), definido como el precio-impuesto pagado por el contribu-
yente a su comunidad. La demanda del votante mediano por dicho
servicio viene representada por la curva de Do, que - dado el
coste marginal del servicio - establece una cantidad a suministrar
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igual a Qo. Supongamos, ahora, que la comunidad recibe una
transferencia a tanto alzado como forma de financiacion. Dentro
del contexto neoclisico se sostiene que este tipo de transferen-
cias producen un efecto renta sobre el nivel de gasto local. En el
grifico 18, tal efecto renta vendra representado por la traslacién
hacia la derecha de la curva de demanda del votante mediano,
siendo ahora D1 la curva representativa de la comunidad. Por lo
tanto, el efecto expansivo sobre el gasto local de una transferen-
cia a tanto alzado dependerd de la elasticidad-renta de dicho gas-
to. En el grifico, por dicho efecto renta el nivel de servicio sumi-
nistrado pasaria de la cuantia Qo a la Q1.

GRAFICO 18
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Por otra parte, representamos en la curva R la relacién entre el
coste total directo soportado por los contribuyentes (P.Q) me-
nos la subvencién recibida de otros niveles de gobierno y el gasto
total efectuado por la localidad en el bien X. Con una subvencién
a tanto alzado, la pendiente de R es positiva.

Ahora bien, como el votante mediano padece ilusion fiscal, no de-
manda la cantidad Q1, sobre la curva de demanda Di,sino una su-
perior, Q2, sobre la curva de demanda primitiva Do. Esta se esta-
blece porque el votante mediano confunde la relacién R, que se
reduce por la transferencia, con el coste marginal, que permanece
invariable después de la transferencia. En otras palabras, el votan-
te mediano se comporta como si hubiera habido un efecto susti-
tucién cuando en realidad se ha producido un efecto renta. El re-
sultado es, por tanto, un mayor incremento en el nivel de gasto



publico local que el que se hubiera producido bajo un comporta-
miento normal.

No obstante, el marco teérico que desarrolla el efecto adherencia
ha sido recientemente cuestionado por Barnett (1985). Segin
este autor, aunque la teoria del "efecto adherencia” surge en res-
puesta al fallo aparente de la teoria convencional a dar prediccio-
nes que puedan ser verificadas por la evidencia empirica, aquélla
también establece predicciones que no se corresponden con los
resultados empiricos. Asi, la teoria "flypaper" predice que una
subvencion proporcional induce a la misma respuesta por parte
del gobierno local que una subvencion a tanto alzado. Esta predic-
cién no se veé verificada por la evidencia empirica, por lo cual he-
mos de cuestionar la teoria "flypaper" como un modelo positivo
del comportamiento fiscal local.

Asimismo, tanto Barnett (1985) como QOates (1988) ponen en
duda que los trabajos empiricos que se han desarrollado para
cuestionar la teoria convencional sean relevantes. Se puede llegar
a los mismos resultados con un modelo de comportamiento ma-
ximizador del burécrata, tal como desarrollé McGuire (1973).
Por tanto, no estd demostrado que se precise la existencia de ilu-
sion fiscal para que tenga lugar un resultado "flypaper”. Es una de
las posibilidades, pero necesita mds apoyo empirico.

3.4. El endeudamiento local

El endeudamiento como una forma de financiacion de los servi-
cios publicos locales alternativa a la tributacion, ya fue considera-
da por Puviani (1972) como una posible forma de ilusion fiscal.
Asimismo Buchanan (1973) corrobora la hipotesis de ilusion fiscal
de la deuda publica formulada por Puviani. Segiin Buchanan, en au-
sencia de ilusién fiscal la financiacién mediante deuda o mediante
tributacién lleva a los mismos resultados, supuesto un mismo pa-
trén de incidencia ("hipotesis de equivalencia Ricardiana"). Ello es
asi porque si la financiacién es efectuada mediante deuda, en el fu-
turo se deberd hacer frente a la amortizacion de la misma a través
de pagos impositivos, cuyo valor descontado presente equivale a
los pagos impositivos que se deberian realizar si la financiacion
fuese efectuada mediante tributacion. No obstante, bajo un com-
portamiento con ilusién fiscal, los individuos subestiman el valor
descontado presente de los futuros pagos impositivos a que con-
lleva la financiacién con deuda. El resultado es, por tanto, otra vez
la subestimacién de los costes de los servicios publicos financia-
dos con deuda, y la expansién del nivel de gasto publico local.
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Por lo que respecta al ambito local, los efectos de la financiacién
con deuda fueron ampliamente analizados, bajo una perspectiva
tedrica, por Oates (1977). En un modelo donde se supone que
los individuos se mueven sin costes entre comunidades con dife-
rencias fiscales, de forma que estas diferencias se capitalicen en
los valores del suelo, y que tienen acceso libre al mercado de ca-
pitales al mismo tipo de interés que las entidades publicas, la fi-
nanciacion de los servicios publicos mediante tributos o deuda pu-
blica es equivalente. Asi, supongamos que tenemos dos comunida-
des (A y B) idénticas en todos los aspectos. La comunidad A fi-
nancia un proyecto de capital con los tributos recaudados en un
ejercicio presupuestario, con lo cual toda la carga del gasto recae
sobre los contribuyentes de la comunidad en ese momento del
tiempo. En cambio, la comunidad B, financia el mismo proyecto a
través de la emision de deuda publica. También se supone que la
futura corriente esperada de beneficios del proyecto es igual para
ambas comunidades. En este contexto, la corriente futura de pa-
gos asociados a la amortizacion de la deuda en la comunidad B se
capitalizard en forma de valores mis bajos del suelo en dicha co-
munidad. Por lo tanto, no existira diferencia entre residir en A o
en B.

En este modelo, si los individuos padecen ilusién fiscal, la futura
corriente de pagos generada por la carga de la deuda no se capita-
lizara totalmente en los valores de la propiedad de B. Epple y
Schipper (1981) realizaron un estudio para contrastar empirica-
mente este fenémeno de la ilusion fiscal en el caso de la financia-
cion local mediante deuda publica, pero no hallaron ningtin sopor-
te empirico que verificara la hipotesis de la ilusion de la deuda. Es
necesario, por tanto, seguir trabajando en la linea de la contrasta-
cion empirica de esta hipétesis.

3.5.- El sistema de financiacion municipal en Espafia

La Ley 39/1988, de 28 de diciembre, Reguladora de las Haciendas
Locales, es la que configura el actual marco de financiacion de los
municipios. Segun el articulo 57 de la misma, los recursos de la
Hacienda Municipal estin constituidos por los siguientes concep-
tos:

a) Los ingresos procedentes de su patrimonio y demds de
Derecho privado.

b) Los recursos propios clasificados en tasas, contribuciones es-
peciales e impuestos y los recargos exigibles sobre los impuestos
de las Comunidades Auténomas o de otras Entidades Locales.



c) Las participaciones en los tributos del Estado y de las 71
Comunidades Auténomas.

d) Las subvenciones.
e) Los percibidos en concepto de precios piblicos.
f) El producto de las operaciones de crédito.

g) El producto de las multas y sanciones en el &mbito de sus
competencias.

h) Las demds prestaciones de derecho publico.
En el ejercicio de 1990 el peso presupuestario de la anterior es-

tructura de ingresos era el que se expone en el cuadro 2 y en los
grificos 19 y 20.

CUADRO 2

COMPOSICION DE LOS INGRESOS DE LOS MUNICIPIOS
ESPANOLES (1990)

(En porcentaje sobre el total)

INGRESOS IMPOSITIVOS 26,15
TASAS, PRECIOS PUBLICOS Y OTROS
INGRESOS 1511
INGRESOS PATRIMONIALES Y DE CAPITAL 4,04
TRANSFERENCIAS 32,34
- DEL ESTADO 20,83
- DE COMUNIDADES AUTONOMAS 4,97
- DE DIPUTACIONES 5,04
- DE OTRAS INSTITUCIONES 1,50
INGRESOS FINANCIEROS 2236
TOTAL | 100,00

Fuente:Ministerio de Economia y Hacienda: Liquidacién de los
Presupuestos de las Corporaciones Locales, Madrid, 1990.



72 GRAFICO 19

ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS MUNICIPALES
EN ESPANA (1990)
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GRAFICO 20

ORIGEN DE LAS TRANSFERENCIAS RECIBIDAS POR LOS
AYUNTAMIENTOS ESPANOLES (1990)
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La mayor parte de los ingresos municipales provienen de los tri-
butos, correspondiendo un 26,15% del total a los impuestos y un
I5.11% a las tasas y precios pliblicos. El segundo lugar lo ocupan
las transferencias, con el 32,34% del total, mayoritariamente pro-
cedentes del Estado, y el tercero los ingresos financieros, 22,36%.

El resto de los recursos proviene de ingresos patrimoniales y de
capital, 4,04%.

Por lo que se refiere a la tipologia de los impuestos, el articulo 60
de la citada Ley establece que los Ayuntamientos exigiran tres im-
puestos con caracter obligatorio:

a)El Impuesto sobre Bienes Inmuebles (IBl).
b) El Impuesto sobre Actividades Econémicas (IAE).
c) El Impuesto sobre Vehiculos de Traccién Mecdnica.

Asimismo, los Ayuntamientos pueden establecer de forma potesta-
tiva, y de acuerdo con el citado articulo 60, otros dos impuestos:

d) El Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras.
e) El Impuesto sobre el Incremento de Valor de los Terrenos
de Naturaleza Urbana.

Alrededor del 40% de los ingresos impositivos (véase cuadro 3 y
grifico 21) provienen del Impuesto sobre la Propiedad Inmueble
(IBl), el cual se define como un impuesto real y directo que recae
sobre el valor catastral (o valor estimado por la Administracién)
de la propiedad urbana y ristica. Los municipios tienen compe-
tencias para establecer el tipo impositivo dentro de los limites
que fija la Ley. Asimismo, el impuesto se recauda directamente
por la Administracion local.

CUADRO 3
PESO ESPECIFICO DE LOS IMPUESTOS MUNICIPALES (1990)

(En porcentaje sobre el total)

IMPUESTO SOBRE BIENES INMUEBLES | 40,55
LICENCIAS FISCALES ' 16,19
IMPUESTO DE RADICACION | 523
IMPUESTO SOBRE VEHICULOS | 13,99

| OTROS IMPUESTOS ' 24,04
TOTAL INGRESOS IMPOSITIVOS | 10000

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda: Liquidacién de los
Presupuestos de las Corporaciones Locales, Madrid ,1990.
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GRAFICO 21

ESTRUCTURA DE LA IMPOSICION MUNICIPAL
ESPANOLA (1990)
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Los impuestos sobre la actividad econémica recaudan un 21%,
aproximadamente, de los ingresos impositivos. Hasta 1991 han
estado vigentes las Licencias Fiscales (16%) y el Impuesto de
Radicacion (5%). No obstante, la Ley de Haciendas Locales de
1988 crea un nuevo gravamen, el llamado Impuesto sobre las
Actividades Economicas” (IAE), el cual ha empezado a aplicarse en

enero de 1992, y ha supuesto la abolicion de las dos figuras cita-
das antes.

La Licencia Fiscal era un impuesto tradicional de cuota fija que re-
cafa sobre las actividades econoémicas (comercial, industrial, profe-
sional y artistica). Las tarifas se establecian por el gobierno central
y variaban en funcién de la actividad. En la prictica, parecia que
las tarifas se aplicaran sin la existencia de criterios generales.

El Impuesto de Radicacion sélo era de aplicacion obligatoria en
los municipios capitales de provincia y en los mayores de 100,000
habitantes. En los restantes municipios tenia cardcter opcional. La
base imponible estaba constituida por los metros cuadrados de
superficie del local de negocios, aplicindosele un tipo de grava-
men que estaba en funcién de la categoria asignada a la calle don-
de estaba situado el local.



La naturaleza y estructura del nuevo Impuesto sobre Actividades
Econémicas (IAE) no difiere substancialmente de los impuestos a
los que ha venido a sustituir. Se define como un impuesto directo
y real que grava el mero ejercicio de actividades econémicas. Se
basa en el establecimiento, mediante legislacion estatal, de unas
tarifas o cuotas fijas minimas a pagar para cada actividad, las cuales
- a su vez - constituyen la suma de dos subcuotas. Una de ellas es
parecida a la desaparecida Licencia Fiscal y la otra es el resultado
de gravar los metros cuadrados de superficie del local. La diferen-
cia mds importante con el antiguo sistema es que las cuotas mini-
mas del |AE pueden ser incrementadas a discrecién de cada muni-
cipio por dos coeficientes, cuyos valores oscilan dentro de unos
limites. Uno de ellos depende de la poblacién del municipio, y el
otro de la categoria asignada a la calle donde se sitda el local de
negocios de la actividad gravada.

El tercer impuesto obligatorio es el Impuesto sobre Vehiculos de
Traccién Mecdnica que recauda, aproximadamente, el 14% de los
ingresos impositivos. Este es un impuesto directo que grava la te-
nencia de vehiculos, y sus cuotas se establecen por la legislacion
estatal seglin la potencia en caballos fiscales de los vehiculos. Los
Ayuntamientos pueden discrecionalmente incrementar dichas
cuotas mediante la aplicacién de un coeficiente, cuyo limite maxi-
mo depende de la poblacién municipal. Una Gltima cuestién a des-
tacar es que el impuesto no se paga al municipio donde el contri-
buyente tiene el domicilio fiscal, sino al municipio del domicilio
que conste en el permiso de circulacion del vehiculo.

Los dos restantes impuestos que configuran el cuadro impositivo
local son el Impuesto sobre el Incremento de Valor de los
Terrenos de Naturaleza Urbana y el Impuesto de Construcciones,
Instalaciones y Obras. El primero de ellos, de caricter directo,
grava el incremento de valor presuntamente puesto de manifiesto
en el momento de la transmision de la propiedad de los mismos o
cualquier derecho real de goce sobre los referidos terrenos. El
tipo de gravamen lo establece libremente cada Ayuntamiento den-
tro de los limites que fija el gobierno central y que varian en fun-
cién de la poblacion municipal. En las transmisiones a titulo one-
roso el sujeto pasivo es el transmitente de la propiedad o del de-
recho real de goce, mientras que en las transmisiones a titulo lu-
crativo, lo es el adquiriente,

Finalmente, el Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y
Obras es un tributo indirecto que grava la realizacion dentro del
término municipal de cualquier construccién, instalacién u obra
siempre que sea obligatoria la obtencién de la correspondiente
Licencia de Obras o Urbanistica. La base imponible es el coste de
la construccion, y el tipo impositive minimo es del 2%, teniendo
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los municipios potestad para incrementarlo hasta unos limites es-
tablecidos por el gobierno central, y que varian en funcién del ni-
mero de habitantes de los municipios.

De acuerdo con el andlisis tedrico realizado, la naturaleza y es-
tructura del sistema de financiacion de los municipios espafioles
podria generar ciertos problemas de ilusion fiscal. Alrededor del
50% de los ingresos municipales provienen de las transferencias
intergubernamentales y del recurso al crédito, los cuales, al no ser
medios de financiacion perceptibles por el contribuyente, son sub-
ceptibles de crearle ilusion fiscal.

Ademis, no todas las figuras tributarias tienen un grado alto de
perceptibilidad. Entre las figuras con una carga tributaria clara-
mente visible estarian las tasas y precios publicos, al vincularse su
pago a la prestacién de un servicio, el Impuesto sobre los Bienes
Inmuebles y el Impuesto sobre el Incremento de Valor de los
Terrenos de Naturaleza Urbana. Estos son impuestos que se pa-
gan directamente por el contribuyente y de no facil traslacion de
la carga tributaria. En cambio, el Impuesto sobre Actividades
Econémicas, a causa de su compleja estructura y de la posibilidad
de ser trasladado via precios, podria generar ilusion fiscal. Lo mis-
mo cabe decir del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y
Obras, que ya de por si, tiene naturaleza indirecta. Finalmente, el
Impuesto sobre Vehiculos de Traccion Mecénica es dificil de anali-
zar, ya que el contribuyente del impuesto puede no ser residente,
y por tanto votante, del municipio al que se paga el impuesto, al
no coincidir en ciertos casos el municipio de residencia habitual y
el municipio donde figura matriculado el vehiculo.



SEGUNDA PARTE.

ELECCION PUBLICA Y HACIENDA
LOCAL. EVIDENCIA EMPIRICA EN
LOS MUNICIPIOS ESPANOLES






|.- INTRODUCCION

Una vez presentados los principales argumentos tedricos que re-
lacionan el comportamiento de los distintos agentes que intervie-
nen en el "mercado politico” del nivel local de la Administracion
Pablica, dedicaremos la segunda parte de nuestro trabajo a con-
trastar la validez de algunas de las principales teorias analizadas en
la realidad territorial e institucional de los municipios espafioles.

Hasta aqui hemos visto como buena parte de las teorias descritas
no resultaban concluyentes, en el sentido de que en no pocas
ocasiones era posible encontrar resultados diferentes ante su-
puestos de comportamiento similares, por lo que se imponia el
anilisis empirico como forma de verificar la efectividad de las pre-
misas tedricas. Mas ain, como hemos indicado con anterioridad
no faltan los campos en los cuales ha proliferado este anilisis em-
pirico sin que los resultados obtenidos fueran concluyentes dada
la diversidad de los mismos.

Es por todo ello por lo que hemos decidido profundizar en el and-
lisis empirico de estos argumentos tratando de conectar el com-
portamiento de los contribuyentes como votantes o electores en
el ambito local con las decisiones adoptadas por las autoridades
encargadas de gestionar la actividad financiera municipal, sobre la
base de los postulados tedricos en materias de eleccién colectiva,
para lo cual utilizamos una amplia muestra de municipios espafio-
les de tamafio medio y grande.

Concretamente, y a efectos organizativos, dedicaremos la segunda
seccién a plantear las hipotesis que serdn objeto de contraste a la
luz de las teorfas analizadas en la primera parte de nuestro traba-
jo, asi como aquellas que por diversas razones renunciamos por el
momento a contrastar®,

La tercera seccion serd destinada a la presentacion formal del mo-
delo que serd estimado, incluyendo descripciones tanto de las va-
riables utilizadas y del comportamiento esperado de las relaciones
internas entre ellas, como de la muestra y de las fuentes estadisti-
cas empleadas a nuestros efectos.

Finalmente, presentaremos en la cuarta seccién los resultados del
analisis empirico y sus implicaciones en relacién con los postula-
dos tedricos examinados previamente.

El trabajo en este punto se basa parcialmente en algunos estudios que
hemaos realizado con anterioridad, si bien tanto el campo de las hipotesis
como el tamafio de las muestras han sido considerablemente ampliados.
Vid. no obstante BOSCH y SUAREZ PANDIELLO (1991; 1993b).
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2.- HIPOTESIS SOBRE LAS RELACIONES
POLITICO-ECONOMICAS EN EL AMBITO
DE LA HACIENDA LOCAL

Si bien las teorias revisadas en la primera parte de este trabajo
son todas ellas lo suficientemente sugerentes como para plantear
hipotesis susceptibles de ser contrastadas en el terreno empirico,
realizar esta tarea para la realidad institucional espafiola no siem-
pre resulta factible. Entre las dificultades inherentes al caso podri-
amos sefialar dos como las mds importantes.

En primer lugar, la juventud de la democracia espafiola impide re-
alizar estudios empiricos rigurosos sobre la base de la utilizacidn
de enfoques sustentados en datos temporales. A diferencia de lo
que sucede en otros paises de nuestro entorno donde han proli-
ferado trabajos de este tipo, algunos de los cuales han sido incluso
resefiados en este mismo trabajo, en Espafia tnicamente se han
celebrado cuatro consultas electorales en el @mbito local desde la
restauracién democritica (1979, 1983, 1987 y 1991), periodo de-
masiado corto como para analizar con rigor la estabilidad de las
relaciones politico-econémicas tanto en lo que respecta a los
comportamientos de los electores como en lo referente a los de
los gestores de las Administraciones Publicas, mixime si pensa-
mos que las conductas iniciales pudieran venir fuertemente sesga-
das por las inercias derivadas del largo periodo de silencio en
cuanto a la revelacién democritica de las preferencias.

Por otra parte, las tantas veces citadas carencias de las estadisti-
cas espafiolas se hacen particularmente importantes en el campo
local. Concretamente, salvo raras excepciones (y en todo caso sin
homogeneizacién temporal a lo largo del territorio) no existen
estimaciones de los principales agregados macroeconémicos (PIB,
renta, consumo, inversién) a nivel municipal, ni siquiera para un
nuimero suficientemente importante de los municipios de mayor
dimension. Tampoco existe a este nivel una contabilidad analitica
que permita obtener datos reales acerca del coste de los servicios
suministrados por las entidades locales. Los datos referentes a la
distribucién territorial de variables tales como la afiliacion sindical,
politica o empresarial no son de ficil acceso. En fin, incluso resulta
extremadamente dificil disponer de los datos referentes a las li-
quidaciones presupuestarias individualizadas adn con objetivos
meramente investigadores®.

49

En este sentido, este trabajo ha supuesto contraer una deuda
impagable con D. Eugenio Estévez, Director de Estudios, Planificacion y
Contral del Banco de Crédito Local de Espafia, sin cuya amabilidad y buena
disposicién hubiese resultado imposible acceder a los datos basicos para su
realizacion.
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Debido a estas dos restricciones sefialadas hemos renunciado por
el momento a contrastar las hipétesis relacionadas con la presun-
ta existencia de ciclos electorales, las conductas burocriticas y las
actitudes de los funcionarios como votantes o el impacto electo-
ral de los grupos de interés, centrandonos sin embargo en el and-
lisis empirico de otro amplio elenco de teorias, de acuerdo con el
enunciado de una serie de hipotesis planteadas en los términos
que pasamos a exponer a continuacién.

En primer lugar, y en relacién con el comportamiento de quienes
desempefian el rol de autoridades publicas encargadas de la ges-
tién de las competencias locales, vamos a suponer que la ideologia
politica es una variable relevante, en el sentido de que es una de
los misiones de los politicos en el poder comportarse de un
modo acorde con sus objetivos ideolégicos de organizacion de la
sociedad. Asi, de acuerdo con clichés convencionalmente atribui-
dos a las distintas formaciones politicas sobre la base de sus pos-
tulados ideolégicos, los partidos de izquierda (socialdemdcratas,
socialistas y comunistas) tradicionalmente mas preocupados por
las cuestiones de equidad y redistribucién de la renta y la riqueza
serfan mas proclives a la intervencion publica que los de derecha
(liberales o conservadores), mas creyentes en las bondades del
mercado y mis ocupados en garantizar la eficiencia econdmica.
Aun cuando el comportamiento de los partidos en el gobierno en
los paises de nuestro entorno no parece en los Ultimos tiempos
seguir esta distribucion maniquea de funciones, esta hipotesis po-
dria ser articulada para su posterior verificacion en el anilisis em-
pirico como sigue:

HIPOTESIS I*

El gasto per capita esperado en una localidad gobernada por
un partido o coaliciéon de izquierda deberd ser mayor que el
efectuado con un gobierno de derecha.

Otro de los argumentos tedricos esgrimidos en la primera parte
del trabajo hacia referencia a la forma en la que la negociacién po-
litica con objeto de garantizar la gobernabilidad de las institucio-
nes afecta al crecimiento del gasto publico. En este sentido podri-
amos plantearnos la eventualidad de que los gobiernos minorita-
rios se vieran obligados a condescender con las iniciativas de gas-
to de algun partido de |la oposicién, con objeto de obtener el res-
paldo necesario para sacar adelante sus propios proyectos, bajo el
supuesto de que todos los partidos intentardn extraer beneficios
politicos del gasto publico. Aunque este planteamiento de la ac-
cion politica en una democracia no es incuestionable, como mos-



tramos en el andlisis tedrico anterior, a nuestro juicio resulta co-
herente con algunas experiencias concretas de gestién en el ambi-
to local, en los cuales parece primar més este tipo de conductas
que las tedricas preferencias ideolégicas de los grupos politicos
gobernantes. Complementariamente, se podria atribuir a la fragili-
dad de la oposicién, en el sentido de incapacidad para organizar
una alternativa viable de gobierno, el escaso apoyo que eventual-
mente pudiera prestar el grupo que ejerce el poder a las iniciati-
vas de la oposicion. Quiere decirse con ello, que incluso sin haber
obtenido mayoria absoluta, un partido podria ejercer tranquila-
mente su labor de gobierno siempre que la oposicién que haya sa-
lido de las urnas esté lo suficientemente dividida como para que
no sea razonable esperar la formacion de una coalicién alternativa
susceptible de derribar al gobierno minoritario, debido a la gran
magnitud de los costes en los que se deberia incurrir para adoptar
tal decision, tanto si los medimos en términos del tiempo necesa-
rio para llegar a acuerdos de compromiso, como incluso si com-
putamos aspectos de (in)coherencia ideologica, puesto que proba-
blemente la coalicion alternativa implicaria aunar los esfuerzos de
partidos cuyas ofertas ideologicas se encontrasen en las antipodas
unas de otras. Unidos estos dos argumentos y con objeto de ana-
lizar hasta qué punto se puede afirmar que estd generalizada esta
forma de actuar o por el contrario tnicamente puede ser vista
como conducta excepcional, prevaleciendo por el contrario el ar-
gumento que atribuye a la explotacién del poder que concede la
mayoria absoluta (y por tanto la imposibilidad de frenar las inicia-
tivas del grupo gobernante) el crecimiento del gasto publico, suge-
rirlamos como nueva alternativa a contrastar que

HIPOTESIS 2*

El gasto per capita esperado serd menor en aquellas localida-
des cuyo gobierno esté respaldado por un grupo que haya obte-
nide mayoria absoluta en las dltimas elecciones, o que, adn sin
haber obtenido la mayoria absoluta, se enfrente a a una oposi-
cién fuertemente fragmentada.

Otra linea de actuacién es la que hace referencia al estudio de la
dimension real del fenémeno que hemos denominado en el andli-
sis tedrico "voto cautivo", o poder monopolistico derivado de la
presencia activa de una conducta militante en las formaciones po-
liticas, atin cuando quizas sea excesivo el calificativo de monopo-
listico, dada la ausencia de barreras a la entrada en el terreno de
la militancia referida a partidos diferentes. Como hemos sugerido
con anterioridad, una poblacién muy participativa en el proceso
politico disminuye la probabilidad de que el electorado "cautivo"
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de un partido sea relevante, lo que implica que en tales circuns-
tancias cabria esperar que el gobierno deba incrementar las medi-
das tendentes a hacerse con un mayor grado de popularidad que
le permita afrontar con ciertas garantias de reeleccion un nuevo
proceso electoral. En términos de politica econémica, seria ésta
una nueva fuerza que empujaria al alza al gasto publico, de modo
que

HIPOTESIS 3°

En ausencia de otras distorsiones, el gasto per capita del gobier-
no local sera tanto mayor cuanto mayor haya sido la participa-
cién ciudadana en las tltimas elecciones.

En otro orden de cosas, se puede presumir la existencia de una
cierta "solidaridad ideoldgica intergubernamental" en las relacio-
nes fiscales relevantes entre los distintos niveles territoriales de la
Administracion, de modo que los gobiernos de ambitos adminis-
trativos superiores (los gobiernos autonémicos ylo el gobierno
central) estarian mds dispuestos a apoyar a aquellos entes locales
cuyos gobiernos concordasen ideolégicamente con ellos. Este
"apoyo solidario" podria revertir en la localizacién preferente en
esos territorios municipales de proyectos de inversion propios de
los niveles superiores, en la coparticipacién generosa en la finan-
ciacion de proyectos comunes, o incluso en la ayuda por medio
de la accion diplomatica del Estado para la atraccion de capitales
extranjeros con objeto de instalar en sus territorios nuevas acti-
vidades econdémicas que incrementen las bases imponibles sus-
ceptibles de ser utilizadas por las corporaciones locales. En estas
circunstancias, la actitud de los gobiernos superiores podria pro-
vocar dos tipos de secuelas sobre las actuaciones en materia de
politica fiscal de los ayuntamientos gobernados por el mismo par-
tido (sobradamente conocidas en la teoria econémica y de signo
contrapuesto, lo que convertiria en ambiguo el resultado final),
cuales son un efecto sustitucion, segun el cual la localizacion de gas-
to publico ajeno al control del municipio permitiria a éste desen-
tenderse parcialmente de la provisiéon de determinados servicios,
al venir éstos cubiertos por otros gobiernos, con lo que el resul-
tado seria un menor gasto local, y un efecto renta, por el que la hi-
potética ayuda financiera recibida de los gobiernos superiores
(sobre todo si ésta viene en forma de subvenciones compensato-
rias), unida al ahorro obtenido por la sustitucién de funciones lle-
vadas a cabo por otros niveles de la Administracién podrian im-
pulsar a nuestro municipio a ampliar el campo de cobertura de
sus actuaciones, acometiendo la prestacién de nuevos servicios o
mejorando la calidad de los existentes, dando como resultado fi-



nal un mayor gasto local. En consecuencia,y a efectos empiricos
podriamos contrastar dos hipétesis alternativas,

HIPOTESIS 4°

El gasto per capita del gobierno local serad mayor cuando el par-
tido gobernante en el citado municipio sea distinto del que go-
* bierna en el nivel central y/o regional.

hipétesis que de cumplirse implicaria que el efecto dominante es
el efecto sustitucion, mientras que si el que prevalece es el efecto
renta el supuesto correcto vendria formulado como

HIPOTESIS 5°

El gasto per capita del gobierno local serd menor cuando el par-
tido gobernante en el citado municipio sea distinto del que go-
bierna en el nivel central y/o regional.

Aunque no exclusivamente, el volumen de gasto pulblico a efec-
tuar por parte de las instituciones locales viene determinado por
el montante de su restriccion presupuestaria, entendida ésta en su
sentido mis restringido. Quiere decirse con ello que el gasto local
depende (o al menos deberia depender) de los recursos que los
entes locales fuesen capaces de obtener de sus fuentes ordinarias,
y en particular de la fiscalidad propia. En este sentido, parece evi-
dente que la estructura relativa de las fuentes de financiacién afec-
ta decisivamente al montante del gasto local. Concretamente, y
volviendo sobre el importante tema de la perceptibilidad, la posi-
bilidad de aprovechar instrumentos generaradores de ilusién fiscal
permitiria a las autoridades locales gozar de importantes grados
de libertad a la hora de adoptar decisiones presupuestarias benefi-
ciosas para sus expectativas electorales, dado que los contribu-
yentes-votantes no serfan capaces de asignar los verdaderos cos-
tes de la intervencion publica, sino que por el contrario minusva-
lorarfan la cuantia real de los mismos. En consecuencia, la utiliza-
cion de instrumentos tales como las transferencias interguberna-
mentales (que desvian la atencién del contribuyente hacia el ente
que las concede), el recurso al crédito (que traslada el coste de
las decisiones actuales a las generaciones futuras) o los impuestos
poco visibles, bien por la complejidad de su entramado legal (jue-
gos de bonificaciones, recargos y tarifas diversas) o por venir
ocultos tras la maleza de los precios en el mercado de modo que
no resulte sencillo diferenciar lo que es puro componente del
mercado (precio) de lo que es distorsién afiadida por el sector
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publico (impuesto) abaratarian en términos politicos las decisio-
nes presupuestarias en materia de gasto publico, dada la miopia
inducida en la percepcion de los electores. Por lo tanto de ser
cierto lo aqui expuesto sucederd que

HIPOTESIS 6*

El gasto total per cdpita del gobierno local serd tanto menor
cuanto mayor sea la proporcién que suponen sus ingresos tribu-
tarios perceptibles sobre los ingresos totales.

Un nuevo argumento a considerar tiene su origen en el hecho de
que no todo el gasto local se basa en decisiones tomadas exclusi-
vamente por el gobierno que ejerce el poder en cada momento.
Por el contrario, existen algunas partidas que provienen de com-
promisos anteriores o que de algiin modo suponen una "herencia
recibida" por el gobierno que accede al poder, herencia que es
particularmente negativa en el caso de que los gobiernos anterio-
res se hubiesen endeudado muy fuertemente. Dado que existen
limites legales al endeudamiento local (ademis de las restricciones
al uso de determinados pasivos financieros, las cargas financieras
derivadas del endeudamiento, es decir, intereses y amortizacion
del principal no deben superar el veinticinco por ciento de sus in-
gresos ordinarios y no cabe endeudarse para hacer frente a ope-
raciones corrientes), el respeto a tales limites desaconseja conso-
lidar deudas pasadas con nuevo endeudamiento, sobre todo a par-
tir de cierto volumen de deuda viva. Las (inicas formas de afrontar
este problema en el caso de gobiernos municipales que hubiesen
heredado de sus antecesores fuertes cargas financieras serian apli-
car politicas de austeridad en materia de gastos, dado que existiria
una parte importante del presupuesto comprometida y/o incre-
mentar sustancialmente la presion fiscal con objeto de acortar el
déficit y respetar las restricciones institucionales. Sin embargo, un
comportamiento responsable como el aqui descrito llevaria a no-
tables contradiciones respecto a la actitud que cabria esperar de
politicos maximizadores de su utilidad, medida ésta como la espe-
ranza de ser reelegidos y por tanto mantenerse en el poder.
Efectivamente, podria darse el caso, y ejemplos hay en la historia
reciente, de que la conducta responsable de determinados gesto-
res publicos que intentaran sanear financieramente sus corpora-
ciones y en consecuencia asumieran una politica de austeridad du-
rante su periodo de mandato les llevara a perder las elecciones,
incluso en beneficio del partido causante del endeudamiento he-
redado. Si existe la miopia descrita anteriormente en el compor-
tamiento de los electores, podria suceder que éstos valorasen ne-
gativamente esta politica de austeridad, tal vez por el incremento



en la presion fiscal o quizds por la ausencia de inversiones percep-
tibles para los ciudadanos. Para intentar contrastar hasta qué pun-

to opera en los politicos locales, formulamos la hipotesis de la
responsabilidad como

HIPOTESIS 7°

El gasto per capita del gobierno local serd tanto menor cuanto
mayores hayan sido las cargas financieras heredadas de deudas
pasadas, excluidas estas cargas en la medida del gasto.

Finalmente, convendria contrastar algunas hipotesis referentes al
modo en que ciertas restricciones institucionales afectan a la di-
mensién del gasto local. Asi, el hecho de ser capital de provincia o
de comunidad auténoma presenta caracteristicas particulares. La
capitalidad lleva incorporados unos costes especiales de atraccion
comercial e institucional a los cuales deben hacer frente las co-
rrespondientes localidades, debido a la necesidad de suministrar
servicios con un nivel de cobertura superior al de otros entes
dado que el ndmero de usuarios potenciales excede al de los resi-
dentes en su territorio. La mera concentracion en las capitales de
centros administrativos supone que la realizacién de cualquier
tipo de tramite burocritico implique la necesidad de desplazarse a
ellas para cientos de personas residentes fuera de la jurisdiccion.
Este movimiento diario incrementa, por ejemplo, las necesidades
potenciales de transporte urbano de viajeros, policia local o servi-
cios de aparcamiento. En consecuencia,

HIPOTESIS 8*

El gasto per capita del gobierno local serd mayor en aquellos
ayuntamientos que ostenten la capitalidad de la provincia o co-
munidad auténoma en la que estén radicados.

Ademads, hemos indicado en la parte teérica cémo el marco insti-
tucional de las Administraciones Territoriales superiores también
puede afectar al gasto local. Asi el nivel de competencias que ten-
ga asumido la comunidad auténoma relevante puede traducirse en
diferencias en los niveles de gasto, debido por ejemplo a la reali-
zacién por parte de los gobiernos regionales de proyectos de in-
versién que pudieran suponer mayor gasto corriente local, o a la
sustitucién por parte de los municipios de gastos asumidos por
los niveles superiores de la Administracién. Dada la diversidad de
competencias existente entre las distintas comunidades auténo-
mas, la probabilidad de que las intervenciones de éstas afecten al
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comportamiento local puede diferir, si bien como hemos apunta-
do en el andlisis tedrico el resultado final es a priori ambiguo.

Similares argumentos se pueden emplear en relacién con el mar-
co financiero de las comunidades auténomas, distinguiendo entre
las comunidades de régimen foral y las de régimen comun, en el
sentido de que la supuesta financiacién privilegiada de las comuni-
dades forales pudiera repercutir de algiin modo sobre las finanzas
locales, con efectos tedricos también ambiguos dada la hipotética
presencia conjunta de efectos sustitucién y renta. En cualquier
caso, lo que si cabrfa esperar son comportamientos diferentes en
las localidades situadas en comunidades institucionalmente dife-
rentes, sea por razon del dmbito competencial o por la estructura
legal de su sistema de financiacion. Por lo tanto

HIPOTESIS 9°

El gasto per capita del gobierno local sera significativamente di-
ferente (mayor o menor) en las comunidades auténomas cuyo
techo competencial sea mds elevado y en las comunidades au-
ténomas de régimen foral,

Por dltimo, y ligado a la hipotesis anterior, cabria analizar la posi-
ble incidencia que sobre las decisiones municipales en materia de
gasto tendria el hecho de que el ayuntamiento se encuentre radi-
cado en una comunidad uniprovincial o pluriprovincial.
Recordemos que las comunidades uniprovinciales presentan
como caracteristica peculiar el haber asumido las competencias y
los recursos financieros que anteriormente correspondian en ese
territorio a las diputaciones provinciales, hoy extintas con objeto
de evitar innecesarias duplicidades administrativas. Por su parte,
en el resto de las comunidades, siguen conviviendo ambas admi-
nistraciones (la autonémica y la provincial), de modo que los
ayuntamientos alli situados tienen por encima tres niveles admi-
nistrativos, por dos solamente los radicados en comunidades uni-
provinciales. Varias son las implicaciones que tal dicotomia pudie-
ra acarrear.

Por una parte, y al igual que comentamos para la hipotesis ante-
rior, se podria esperar que la intervencion en el territorio munici-
pal de los gobiernos de niveles superiores impulse en algin senti-
do (tedricamente no definido, una vez mds debido a la confluencia
de efectos sustitucion y renta con signos opuestos) la politica lo-
cal de gasto.

Por otra parte, la localizacién en comunidades pluriprovinciales
aumenta la probabilidad relativa de que exista concordancia ideo-



légica entre el gobierno municipal y alguno de los de niveles admi- 89
nistrativos superiores (provincial, autonémico o estatal), por el
simple aumento del niimero de gobiernos cuyo campo de actua-

cion territorial coincide parcialmente, con lo que se podrian pre-
sentar efectos similares a los descritos en la hipotesis cuarta. En
consecuencia, trataremos de contrastar empiricamente si

HIPOTESIS 10°

El gasto per capita del gobierno local sera significativamente di-
ferente (mayor o menor) en las comunidades auténomas uni-
provinciales que en las pluriprovinciales

Seguidamente pasamos a contrastar estas diez hipotesis, para lo
cual comenzaremos por formalizar el modelo.

3.- FORMALIZACION DEL MODELO A
CONTRASTAR

En el apartado anterior hemos presentado diez hipotesis suscepti-
bles de ser contrastadas para la realidad institucional espafiola.
Todas ellas tienen en comdn el hecho de relacionar los comporta-
mientos esperados de votantes y politicos gobernantes en el nivel
municipal de la administracién con la vista fija en las variables de
tipo fiscal.

En efecto, las diez hipotesis se centran en la forma en la que seria
de esperar que los gobiernos utilizasen las variables fiscales (con-
cretamente el gasto publico) con objeto de mantenerse en el po-
der, a la vista de las restricciones institucionales, politicas y eco-
némicas que condicionan su modo de actuar.

Por nuestra parte, para contrastar estas diez hipétesis estimare-
mos la siguiente funcién:

G = @3 (ID,YOTG,FROP,PE,CENTD,REGD,IV,CF,CAPIT
CACOMP,CANOFOR,CAPROY)

siendo,
G, los gastos por habitante,
ID, una variable dummy que toma el valor | si el gobierno munici-

pal corresponde a un partido o coalicién de izquierda y 0 caso
contrario,
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VOTG, el porcentaje de votos obtenido por el partido o coalicién
gobernante en las elecciones de 1987,

FROP, la fragmentacién de la oposicion medida a través del indice
de Herfindahl*,

PE, el porcentaje de participacion en las elecciones municipales del
afio 1987,

CENTD, una variable dummy que toma el valor | si gobierna el

mismo partido en el municipio y en el Estado y 0 en caso contra-
rio,

REGD, una variable dummy que toma el valor | si gobierna el mis-
mo partido en el municipio y en la Comunidad Auténoma a la que
éste pertenece y 0 en caso contrario,

IV, la proporcion que supone la recaudacién liquida de los tributos
locales mas "visibles" (entendiendo como tales el Impuesto sobre
Bienes Inmuebles, el Impuesto sobre Vehiculos de Traccion
Mecanica y las Tasas de Recogida de Basuras, Agua y
Alcantarillado) sobre el total de ingresos (corrientes, de capital y
financieros) de los municipios..

CF, las cargas financieras (intereses y amortizaciones del principal)
por habitante,

CAPIT, una variable dummy que toma el valor | si el municipio es
capital de provincia o de comunidad auténoma y 0 en caso con-
trario,

CACOMP, una variable dummy que toma el valor | si el municipio
pertenece a una comunidad auténoma con competencias del arti-
culo |51 de la Constitucion y 0 en caso contrario,

CANOFOR, una variable dummy que toma el valor | si el municipio
pertenece a una comunidad auténoma de régimen comun y 0 si la
comunidad es de régimen foral (Pais Vasco o Navarra), y

50

El indice de Herfindahl viene definido a nuestros efectos como

FROP = Z(X; / ZX;)?, siendo Xi el nimero de concejales obtenido por el
partido politico i-ésimo (situado en’ la oposicidn) en las Ultimas elecciones,
de modo que un valor FROP = | implicaria la existencia de una minima
fragmentacion de la oposicion (estaria formada un sélo partido).
Alternativamente, cuanto mas préximo se encuentre a cero el valor de la
variable FROP mayor seréd la fragmentacién. Vid, SRIVASTAVA vy
AGGARWALL (1979) como ejemplo de analisis empirico que utiliza el
indice de Herfindahl.



CAPROV, una variable dummy que toma el valor | si el municipio
pertenece a una comunidad auténoma pluriprovincial y 0 en caso
contrario.

En cuanto a los signos esperados de las primeras derivadas, ten-
driamos que,

3@;/8ID>0

seria el resultado acorde con la primera hipétesis (la izquierda
gastaria mas que la derecha);

d®;/3VOTG <0
Y
d®; /6 FROP <0
concordarian con la segunda hipétesis (los gobiernos en mayoria

gastan menos y una oposicién muy fragmentada equivale a un go-
bierno en mayoria);

3®;/3PE>0

seria lo esperado de la hipétesis tercera (a mas alta participacion
electoral, menos voto cautivo);

d®; /6 CENTD < 0, o bien § @3/ 8 CENTD >0
d®; /3 REGD <0, o bien d®3/8 REGD >0
responderian a las hipétesis cuarta o quinta, referentes a la solida-

ridad ideolégica intergubernamental, cuya incidencia habiamos su-
puesto ambigua;

5D, /5IV<0

seria compatible con la hipétesis relativa a la presencia de ilusién
fiscal (sexta);

5®;/5CF<0

apoyaria la séptima hipotesis (conducta responsable ante deudas
heredadas);

d®3/ 6 CAPIT>0

respaldaria la mayor necesidad de gastos en las capitales adminis-
trativas (hipotesis octava);
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d®; /3 CACOMP < 0, o bien &®3/5 CACOMP >0
d @3/ & CAFOR < 0, o bien § @3/ 8 CAFOR >0

concordarian con la novena hipotesis, referente a la incidencia del
régimen legal de las comunidades auténomas sobre el gasto local,
y finalmente

d @3/ 8 CAPROV < 0, o bien & @3/ 8 CAPROV >0

seria lo esperado para la tltima hipétesis, relacionada con el nu-
mero de administraciones que se encuentran por encima de la lo-
cal y cuyo signo, al igual que en la hipétesis anterior es en princi-
pio ambiguo.

En cuanto a la variable dependiente, hemos ensayado cuatro alter-
nativas para definir el gasto publico, segin el grado de control o
margen de maniobra del que disponen las autoridades locales so-
bre su cuantia. Asi, de menor a mayor porcentaje de discrecionali-
dad, definimos

GI, como los gastos totales por habitante del municipio, incluyen-
do por tanto gastos corrientes, de capital y financieros;

G2, como G! menos las cargas financieras por intereses (capitulo
Il del presupuesto de gastos) y amortizaciones del principal (capi-
tulo IX del presupuesto de gastos) per cdpita, de modo que se ex-
cluyen los compromisos derivados de los "gastos financieros he-
redados” de ejercicios anteriores;

G3, como G2 menos los gastos de remuneracién del personal (ca-
pitulo | del presupuesto de gastos) por habitante, gastos éstos re-
lativamente rigidos dado el status juridico del personal al servicio

de las administraciones publicas, sobre todo en lo que se refiere
al personal funcionario;

G4, como las inversiones reales (capitulo VI del presupuesto de
gastos) por habitante del municipio. Esta dltima medida del gasto
presenta a nuestro juicio la doble ventaja de ser la que mayor gra-
do de discrecionalidad relativa concede a los gestores publicos (no
depende, al menos directamente, de las cargas financieras hereda-
das, ni de las obligaciones contraidas con sus trabajadores pree-
xistentes) y de ser igualmente la que incorpora un mayor grado



de perceptibilidad por parte de los ciudadanos®'.

El modelo ha sido estimado aplicando minimos cuadrados ordina-
rios a una muestra de corte transversal formada por todos los
municipios mayores de 20.000 habitantes para los cuales hemos
podido disponer de la base de datos completa, excluyendo a prio-
ri las grandes metropolis (Madrid y Barcelona), cuyas singulares
dimensiones y problemitica pudieran distorsionar gravemente los
resultados.

Concretamente, la muestra consta de 246 municipios, de los cua-
les 94 tienen una poblacion superior a los 50.000 habitantes y la
poblacion de los 152 restantes estd comprendida entre 20.000 y
50.000 habitantes.

En cuanto al marco temporal, los datos politico-electorales utiliza-
dos son los resultados obtenidos en las elecciones locales de
1987, seglin aparecen recogidos en el Boletin Oficial del Estado, y
utilizando como fuente complementaria el Anuario del diario EL
PAIS correspondiente al afio 1988.

Por su parte, los valores atribuidos a las variables fiscales y finan-
cieras (gastos en sus cuatro versiones, tributos perceptibles y car-
gas financieras), procedentes de la base de datos del Banco de
Crédito Local de Espafia, han sido referidos a la media de los afios
1988, 1989 y 1990. La razén fundamental estriba en la necesidad

Es importante sefialar que un supuesto fuertemente arraigado en la
teoria de a eleccién publica es el que afirma que las decisiones a adoptar
por parte de los contribuyentes-votantes se ven mediatizadas por la
percepcion que éstos tengan de las actuaciones llevadas a cabo por el
citado gobierno durante la legislatura que termina en materia fiscal y
financiera. En este sentido, serfa lo percibide por los individuos lo que mueve
su conducta y no lo efectivamente redlizado por el gobiemo actual, de
manera que los gobiemos tendrdn un incentive importante a disimular las
medidas impopulares que deban adoptar y simultineamente magnificar,
haciendo uso en su caso de todos los instrumentos propagandisticos de los

que dispongan, aquellas que interpreten como de mas favorable valoracion..

En términos de politica de gasto, podriamos suponer gque los ciudadanos
valoran positivamente sobre todo los incrementos en los gastos de
inversidn, por cuanto suponen |a creacion de nuevos servicios o la mejora
del nivel de cobertura de los existentes. Evidentemente, esta proposiciéon
no-es completamente cierta, en el sentido de gue una mejora en la calidad
de los servicios puede ser obtenida aumentarido el gasto cormente en lugar
del de capital (por ejemplo contratando profesores mds cualificados, vy en
consecuencia mejor remunerados, se podria mejorar la calidad de la
ensefianza), pero entendemos que desde la dptica de la percepcidn por
parte de los usuanos la simplificacion es razonable; por cuanto en el sentir
popular parece bastante arraigado el erdnec mensaje que identifica como
bueno el gasto de inversion (en cuanto que productivo) y malo el corriente
(visto como consuntivo y burocratizado).
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de valorar la conducta fiscal de los gobiernos a lo largo de toda la
legislatura, dado que el comportamiento erritico de algunas varia-
bles (sobre todo las inversiones publicas) volveria arbitraria cual-
quier referencia a un afio concreto. Puesto que los gobiernos mu-
nicipales son los salidos de la consulta electoral de 1987, parece
razonable iniciar el periodo de andlisis en 1988, ya que el presu-
puesto de 1987 habria sido elaborado por el gobierno anterior y
no es por tanto responsabilidad del actual. Aunque la duraciéon de
la legislatura es en nuestro pais de cuatro afios, la ausencia de da-
tos correspondientes a las liquidaciones presupuestarias de 1991
nos hizo centrarnos en los tres primeros afios de la misma, perio-
do para el cual entendemos que ya es posible esbozar una tenden-
cia de comportamiento.



4.- LOS RESULTADOS

El cuadro A.l muestra los resultados de las regresiones efectua-
das para las cuatro versiones de la variable de gasto. Puesto que
uno de los componentes fundamentales del gasto total es precisa-
mente el importe de las cargas financieras, hemos decidido elimi-
nar la variable CF de la ecuacion que toma como variable indepen-
diente G/, puesto que a nuestro juicio daria lugar a una correla-
cion espuria. Esto no sucede con el resto de versiones de las va-
riables de gasto, ya que en ellas han sido excluidas expresamente
las cargas financieras.

Una primera lectura de estos resultados sugeriria que Unicamente
hay dos variables cuyo comportamiento aparece como significati-
vamente relevante en la mayoria de las estimaciones, ya que su
signos permanecen estables y los valores de sus estadisticos t son
significativos en tres de las cuatro ecuaciones. Estas dos variables
son [V, proxy de la ilusion fiscal y CF, ligada a la hipotesis de la
"responsabilidad financiera" de las autoridades locales. El signo ne-
gativo de la variable IV respalda la hipétesis de la ilusion fiscal,
mientras que el signo positivo de CF es claramente antitético con
la idea del autocontrol municipal, indicando por el contrario que
los gobiernos municipales habrian puesto sus intereses electorales
por encima de la "salud financiera" de sus instituciones (resultado
éste acorde, sin embargo, con el comportamiento esperado de
los politicos como maximizadores de su propia utilidad segiin los
postulados tedricos de la elecciéon publica) probablemente me-
diante la consolidacion de las deudas pasadas.
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RESULTADOS DE LAS ESTIMACIONES

CUADRO A.l

(Muestra general)

Gl G2 G3 G4

T.INDEP. 67297520 56842774 41494,675 16123,086
(B.54)%F  (429)% (3929  (2,68)%

ID -12696,189 1358706 727,207  1748,78|
(023)  (0.27) (0.18) (0,75)

VOTG 36,640 -3038,381 -19456,417 -3587,528
(000)  (-1,40)  (-1,14) (-0,37)

FROP -2123409 23889,757 14711,613 1762702
(-006)  (0.97) (0.74) (0,16)

PE 1442217 907,297 -4933,776 -2259,763
007)  (0,06) (-0.41) (-0,33)

CENTD -2529.710 -1285631 -1339,195 -2905613
(-035)  (-026)  (-0,33) (-1,27)

REGD -6479.835 -2277,042 -2023,123 76,862
-(1,70)*  (-085)  (-0,95) (0,06)

v -65936,670 -551 11,528 -39430,804 -41179.311

(-158)  (-1.89)%  (-1,70)%  (-3,12)%c*

CF 1,482 0,998 0,283

(9,46)% (7,98  (3,98)+*r

CAPIT 6239483 -1171,730 -774209  -182,195
(122)  (-033)  (-027) (0,11

CACOMP 6725638 4662299 3838441 2334031
(1,32)  (1,32) (1,36) (1,45)

CANOFOR  -2913,468 -11313,285 -6504222 2047.913
(-041)  (-2.28/%  (-1,65) 091)

CAPROV -270,189 -7409,093 -6060,670 -2156,14
(-005)  (-1.80y%  (-1,85%  (-1.16)

R’ 0.0625 03246  0,2605 0,1370

F 142 933k g84w  308ke

NOTA.- Las cifras entre paréntesis son los valores del estadistico t.

(***) Significativo para un nivel de confianza del 99 %.
(**¥) Significativo para un nivel de confianza del 95 %.
(*)  Significativo para un nivel de confianza del 90 %.



Sin embargo, econométricamente los resultados mostrados en el 97
cuadro A.l no son del todo satisfactorios. El cuadro A.2 presenta

la matriz de correlaciones entre las variables independientes utili-

zadas en las estimaciones.

CUADRO A2

MATRIZ DE CORRELACIONES
(Muestra general)

ID VOTG FROP PE CENTD REGD

ID 1,000

VOTG 0,273 1,000

FROP 0,097 0,851 1,000

PE -0,071 -0,106 -0,026 1,000

CENTD 0,849 0269 0,095 -0,095 1,000

REGD 0278 0,104 -0,048 -0,015 0433 1,000
v -0,058 -0,149 -0,080 -0,123 0,023 0,007
CF -0,111 0,058 0,077 -0034 -0,112 -0,155

CAPIT -0,178 -0,163 -0,046 -0,109 -0,126 -0,063
CACOMP 0,025 0,027 0,035 -0,066 0004 -0,024
CANOFOR 0,155 0378 0417 -0024 0,169 -0,109

CAPROV -0,097 0007 0,073 -0,066 -0,066 -0,080

\} CF CAPIT CACOMP CANOFOR CAPROY

v 1,000

CF 0,020 1,000

CAPIT 0,385 0,139 1,000

CACOMP -0,132 0098 -0,216 1,000
CANOFOR 0,107 0,105 -0,034 -0,195 1,000

CAPROV -0,026 0,202 0,099 0,656 -0,058 1,000
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Aunque la presencia de altos coeficientes de correlaciéon parcial
entre variables no es condicién necesaria, ni suficiente puede ob-
servarse que existen tres coeficientes (resaltados en negrita) lo
suficientemente elevados como para intuir la presencia de proble-
mas de multicolinealidad en los resultados expuestos.
Efectivamente, la variable ID, esta fuertemente correlacionada con
la variable CENTD (coeficiente 0,849), lo mismo que sucede entre
VOTG y FROP (coeficiente 0,851) y entre CACOMP y CAPROV (coe-
ficiente 0,656). Para eludir este presunto problema, hemos proce-
dido a reestimar nuestras ecuaciones evitando la coincidencia en
la misma estimacion de dos variables correlacionadas. Ademis,
puesto que las variables VOTG y FROP (correlacionadas entre si)
afectan a la misma hipétesis (hipotesis segunda, referente a la dis-
posicién por parte de los gobiernos de "manos libres" para actuar
sin cortapisas), hemos decidido prescindir de una de ellas (VOTG)
y centrarnos en la fragmentacién de la oposicién como aproxima-
cion a dicha hipotesis.

Los cuadros A3 al A.6 muestran los resultados de estas nuevas
regresiones. Concretamente, cada uno de ellos utiliza una expre-
sién distinta de la variable dependiente (para el A.3 es la GI, para
el A4, la G2 ..) y presenta los resultados en cinco columnas. Las
cuatro primeras contienen las distintas combinaciones posibles
entre todas las variables independientes sugeridas con la condi-
cion de que no coincidan en [a misma regresion las variables pre-
suntamente correlacionadas (/D y CENTD por un lado, y CACOMP
y CAPROV por el otro). Por su parte, las quintas columnas contie-
nen los resultados de estimaciones para las cuales Gnicamente han
sido computadas como variables independientes aquellas cuyos
coeficientes se hayan comportado de un modo mads estable y esta-
disticamente significativo en términos de t*.

Como excepcidn, hemos incluido la varable IV en la estimacion realizada
en la quinta columna de los cuadros A3 y AL, a pesar de no resultar
significativa en ninguna de las columnas anteriores, debido a su
comportamiento relativamente estable en el resto de las ecuaciones y la
situacion de sus valores t proximos a la frontera de la significacion.



CUADRO A3

RESULTADOS DE LAS ESTIMACIONES

(Muestra general)

Variable Dependiente: G|

T.INDEP. 67600056 70890713  66689,110 70047180  62264,302
(3.70y%5 (3,884 (3,68)FF  (3,87)F  (I1,68)
ID  -3794057 -3301,809 . : .
(-095)  (-083)
FROP 2203044 -493989 -2118905 -447,878 ’
(0,12)  (003)  (OI1)  (-002)
PE 1834829 -166562 1444366 -575,193 .
009)  (-001)  (007)  (-0,03)
CENTD - . -3926,667 -3607,544 .
(-099)  (-091)
REGD -7011642 -7203,940 -6309,153 -6503898 -8052,323
(2050 (2100 (-172* (177 (2,50
IV -67357,67 -65956,70 -6484805 -63632,13 -47437,59
(-1.64)  (-1,60)  (-158)  (-1,55)  (-128)
CAPIT 6143005 3813552 6261,460 386633 3
(128)  (081)  (131) (082
CACOMP 6537,014 g 6563,385 : 5929,243
(1,81)* (1.81)* (1,73)%
CANOFOR 3238384 5593786  -1937748  -5254997
(-047) (082 (042  (-077)
CAPROV 5043,858 . 5196,422 .
(1,20) (1,24)
R: 00620 00549 00623 00554  0,0465
¥ 1,96 |,72* |97+ 1745 394+

NOTA.- Las cifras entre paréntesis son los valores del estadistico t.

(*¥**) Significativo para un nivel de confianza del 99 %.
(**) Significativo para un nivel de confianza del 95 %.
(*)  Significativo para un nivel de confianza del 90 %.
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CUADRO A4

RESULTADOS DE LAS ESTIMACIONES
(Muestra general)

Variable Dependiente: G2

T. INDEP. 50885027 55045351 51070,37 55142,824 50961606
(3,95 (4,30  (3,99)%F (4,35)F (]0,96)%k

ID  -293,925 -435663 : ‘ .
(-0,10)  (-0,16)

FROP -6199,282 -4407,832 -6108,367 -4329,813
(-047)  (-034) (-046)  (-0,33)

PE 5169,175 3774,147 4809,107 3474,169
(035 (025  (032)  (0.23)

CENTD - - 919802 915080 -
(033)  (-032)

REGD -3262,844 -3398,099 -2951,673 -3123,737
(-1.35) (-1,41) (-1,14) (-1.21)

IV -48546,28 -50106,30 -48143,33 -49655,32 -56698,58
(1,68  (-1.74)%  (-1,67)  (-1.73)F (-2,19)*

CF 1433 1470 1431 1469 1451
(9,19 (941 ks (9,19)%5F  (9,40)5% (9,7 )rx

CAPIT -2220,475 -2113,43] -2283,595 -2162,536 -
(-065)  (-064) (-0,67)  (-0,65)

CACOMPS5|5347 3 541,037 : ;
(0.20) (0.21)

CANOFOR-1258543 1338862  -1233810  -I319231  -129439
(-2,56)1% (-2,81)8%  (-2,49)%% (-2,75)%FF (-3,] 0%

CAPROV - -3401,64 - 3384245 -
(-1,14) (-1,14)

R? 0,3095 03132 03098 03134 03009

F | 1,75% | | 96k || 77%FFE || Q7% 347 |

NOTA.- Las cifras entre paréntesis son los valores del estadistico t.
(***) Significativo para un nivel de confianza del 99 %.
(*¥) Significativo para un nivel de confianza del 95 %.
(*)  Significativo para un nivel de confianza del 90 %.



CUADRO A5

RESULTADOS DE LAS ESTIMACIONES

(Muestra general)

Variable Dependiente: G3

T.INDEP. 37373880 40793068 37412720 40739968 32555346
(3,64)F% (4,00 (3,67)k (4,03y00% (877)kek
ID  -676,560 -795864 . . .
(-030)  (-0,36)
FROP -4901,437 -3430,524 -4819,958 -3367,685 -
(-047)  (-033) (-046) (-0,32)
PE -2097,698 -3240,072 -2428,126 -3515299 -
(-0,18)  (-037)  (-020)  (-0,30)
CENTD - - -1187,263 -1184,664 -
(-053)  (-0,54)
REGD -2766,602 -2877,445 -2437,814 -2578231 -
(-143)  (-1,50)  (-1,18)  (-1,25)
IV -35010,02 -36304,39 -34396,03 -35640,98 -39910,07
(-152)  (-1,58)  (-1,50)  (-1,55)  (1,93)*
CF 0962 092 0960 0991 0,982
(7.73)%5F  (7,96)%% (7,73)=%% (7,96)F* (8,24)%*
CAPIT -1782,413 -1683276 -1819,231 -1710,606 -
(-0.65)  (-064) (067)  (-0,65)
CACOMP 395,467 . 418,387 - -
(0,19) (0,20)
CANOFOR-7549,879 -8201,875 -7319,705 -8011,209 -7903986
(-1,93)F  (-2,16)%  (-1,86)F (-2,09)% (-2,37)**
CAPROV - 2830550 -  -2795487 -
(-1,19) (-1,18)
R* 02452 02497 02459 02502 072348
F 852Fs g7k g5Gikk  g75wkk 476wk

NOTA - Las cifras entre paréntesis son los valores del estadistico t.
(**¥) Significativo para un nivel de confianza del 99 %.
(**) Significativo para un nivel de confianza del 95 %.

*)

Significativo para un nivel de confianza del 90 %.



102 CUADRO A.6

RESULTADOS DE LAS ESTIMACIONES
(Muestra general)

Variable Dependiente: G4

T.INDEP. |5479,676  17202,063  15660,189  17400,943 14901071
(2,66)7F (2,967 (3 72y (3.03)%R (10 54y
ID  -662,938 -637,350 - - -
(-0,52) (-0,50)
FROP -2036,935 -1253,349 -1910,152 -1119,808 -
(-0,34) (-0,21)  (-032)  (-0,19)
PE -1322,404 -2023,762 -1829,259 -2529,045 -
(-0,20) (-0,30)  (-0,27)  (-0,38)
CENTD - - -1504,973 -1457,285 -
(-1,20)  (-1,16)
REGD -620,066 -685534 -155,562 -234,980 .
(-0,57) (-0,62)  (-0,13)  (-0,20)
IV  -41574,70 -41853,3| -40857,89 -41154,50 -43426,40
(=319 (3,21 (-3,15)PF (3,16)™* (:3,74)F
CF 0,272 0,285 0,269 0,283 0,289
(3,87)FF  (4,03)%FF  (3,84)%F  (4,00)%F  (4,32)FF*
CAPIT -659,663 -949,429 -735,587 -1036,453 -
(-0,43) (-0,63)  (-048)  (-0,69)
CACOMP 053,515 1089,277
(0,91) (0,94)
CANOFOR 1418,172 842975 1768291  1171,053 -
(0,64) (0,39) (0,79) (0,54)
CAPROV - -364,114 - -339,464 -
(-0,27) (-0,25)
R? 0,1246  0,1219 0,1289 0,1259  0,1163
F 373tee  Z64tEr 3 8REE (R T7EER 1599k
NOTA.- Las cifras entre paréntesis son los valores del estadistico t.

(***) Significativo para un nivel de confianza del 99 %.
(**) Significativo para un nivel de confianza del 95 %.
(*)  Significativo para un nivel de confianza del 90 %.



Los resultados de estas nuevas estimaciones vienen a confirmar
los anteriores, con las variables IV y CF como mis establemente
significativas y con los mismos signos que presentaban en las re-
gresiones expuestas en el cuadro A.|.

Particularmente interesante resulta la alta significacién estadistica
de la variable indicativa de la ilusion fiscal (IV) (t = -3,74, significati-
va para un nivel de confianza del 99 por ciento) cuando adopta-
mos como medida del gasto la inversion real, es decir aquella en
la que la discrecionalidad relativa de las autoridades para fijar su
cuantfa es mayor, lo que viene a demostrar que efectivamente di-
chas autoridades tratan de aprovechar en la medida de lo posible
los instrumentos de financiacién que menores costes de impopu-
laridad les originan.

Otro resultado destacable es el que se refiere a la variable CANO-
FOR, una de las representativas de un tipo de peculiaridad institu-
cional, cual es en este caso el régimen financiero de la comunidad
auténoma en la que se encuentra radicado el municipio. El signo
negativo y los altos valores del estadistico t correspondientes a
esta variable en las ecuaciones que toman como variables inde-
pendientes las medidas intermedias del gasto (G2 y G3) sugieren
que las localidades situadas en los territorios de régimen foral
(Pais Vasco y Navarra) gastan significativamente mds que las locali-
zadas en el resto del Estado, lo cual podria ser explicado por la
presencia dominante de un efecto renta derivado del sistema pri-
vilegiado de financiacién de estos territorios.

Por tltimo, existe una variable (CACOMP) cuyo coeficiente resulta
significativo, si bien débilmente (apenas para un nivel de confianza
del 90 por ciento), Gnicamente cuando elegimos el gasto total
como variable dependiente. Tal resultado supondria un respaldo a
la hipétesis seglin la cual existirfa un comportamiento diferencia-
do entre los municipios segln el nivel de competencias que hubie-
se asumido la comunidad auténoma a la que pertenecieran. En
este caso, el signo positivo de la variable relevante implicaria que
los ayuntamientos radicados en comunidades de competencias
amplias gastarian significativamente mas. Sin embargo, el valor casi
fronterizo de los estadisticos t, unido al hecho de que sélo sea al-
canzado este valor con una de las cuatro versiones de las varia-
bles dependientes aconsejan interpretar prudentemente este re-
sultado.

Respecto al resto de las variables, los resultados de nuestras esti-
maciones no permiten hallar evidencia alguna que respalde la vali-
dez de las hipotesis sugeridas, ya que los estadisticos correspon-
dientes nunca alcanzan el nivel minimo de significacion necesario
para tenerlos en cuenta.
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Llegados a este punto, nos ha parecido conveniente repetir las es-
timaciones dividiendo la muestra general utilizada en dos sub-
muestras que contuvieran respectivamente a los municipios de
mas de 50.000 habitantes y a los de poblacién comprendida entre
20.000 y 50.000. Dos razones nos han impulsado a ello. Por una
parte, y desde la optica del gasto, dado que el rango de compe-
tencias que obligatoriamente deben asumir las localidades depen-
de, como expresamos con anterioridad®, del tamafio del munici-
pio en términos de poblacién, y puesto que los municipios mayo-
res de 50.000 habitantes tienen encomendadas tareas especiales
(en particular deben legalmente suministrar transporte colectivo
de viajeros y proteccion del medio ambiente), podria suceder que
el comportamiento de las autoridades publicas fuera diferente en
ambos tipos de localidades. Ademas, la ley reguladora de las ha-
ciendas locales permite a los ayuntamientos, como también ha
sido indicado, fijar libremente los tipos de los impuestos locales
dentro de unas bandas que también dependen de su tamafio en
términos de poblacién, por lo que las restricciones presupuesta-
rias de ambos grupos de municipio también divergen.

En consecuencia, no seria de extrafiar que ante la falta de homo-
geneidad entre los dos conjuntos, tanto por el lado del gasto,

como por el de los ingresos, sus conductas no siguieran el mismo
rumbo.

Los cuadros B.l al B.6 ofrecen los resultados de las estimaciones
efectuadas sobre la base de la muestra formada por los 94 munici-
pios de mas de 50.000 habitantes.

Al igual que habiamos efectuado para la muestra general, el cua-
dro B.l (andlogo formalmente al cuadro A.l) incluye cuatro co-
lumnas (una para cada medida del gasto piblico como variable de-
pendiente) e introduce a todas las variables independientes pre-
viamente definidas. Del mismo modo, el cuadro B.2 presenta la
matriz de correlaciones correspondiente a esta nueva muestra, en
la que podemos observar que se siguen presumiendo los mismos
problemas que se daban en la muestra general (alta correlacién
entre los tres mismos pares de variables). Por ello, los cuadros
B.3 al B.6 (andlogos formalmente a los denotados como A.3 al
A.6) expanden el campo de andlisis con objeto de evitar proble-
mas de multicolinealidad™.

Vid. paginas 25 y ss. en este mismo trabajo.

Puede observarse como los cuadros B.3 al B.6 presentan seis
columnas, a diferencia de los cuadros A3 al A.6 en los que sdlo habia cinco.
La razén es que para esta muestra aparecen como variables
estadisticamente significativas dos presuntamente correlacionadas (CACOMP
y CAPROV), que por lo tanto no deberfan coincidir en la misma ecuacion,
por lo que hemos procedido a duplicar la columna final.



CUADRO B.1 105

RESULTADOS DE LAS ESTIMACIONES
(Muestra de municipios de mas de 50.000 habitantes)

Gl G2 G3 G4

T. INDEP. 80707,205 51099,270 33218666 |1604,547
(3.57y%%  (2,79)* (2,09 (1,20)

ID -10866,558 -3425,825 -3425896 -2490,387
(-145)  (-056)  (-0.66) (-0,78)

VOTG -841,094 -25541,642 -16471582 -843,427
(002)  (-094)  (-0.71) (-0,06)

FROP -44685,1 10 -20344,348 -18273,799 -18213,313
(-125)  (-070)  (-0,74) (-1,21)

PE -3567,24] 8014322 8696901  12064,913

(0,13)  (037) (0,47) (1,07)

CENTD 7115335 5945834 5331,117 2447464
(1,000 (1.04) (1,10) (0.83)

REGD 1152,359 3506,788 2594762  1677.83
032)  (1,19) (1,03) (1,10)

v -174487,820 -55285,148 -62167,656 -78035,551

(321)=  (-1,17)  (-155)  (-3,20)%e

CF o 0,476 0,225 0,197

@18y  (1.21) (-1,74)

CAPIT 4807,902 2398263 1872425  -42,045

(1,31) (0,81) (0,74) (-0,03)

CACOMP 6849,395 8946,098 7904,231  2648,587
(1,50) (2,44)** (2,53 (1,39)

CANOFOR  10503,847 514465 3777988 9615720
(148)  (0,09) (075)  (3.14y=*

CAPROV 7646,534 -11134,394 -1285,618  1769,880

(148)  (-026)  (-0,35) (0,78)
R 02580 03018 02646 0,1994
F 2,598 29pmek ) 7k |,68*

NOTA.- Las cifras entre paréntesis son los valores del estadistico t.
(**¥) Significativo para un nivel de confianza del 99 %.
(**) Significativo para un nivel de confianza del 95 %.
(*)  Significativo para un nivel de confianza del 90 %.
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CUADRO B.2

MATRIZ DE CORRELACIONES
(Muestra de municipios de mds de 50.000 habitantes)

ID VOTG FROP PE CENTD REGD
ID 1,000
VOTG 0,255 1,000
FROP 0,149 0,849 1,000
PE -0,152 -0,153 -0,105 1,000
CENTD 0,871 0250 0,119 -0,170 1,000
REGD 0,288 -0,041 -0,214 -0,070 0419 1,000
v -0,172 -0,075 -0,008 0,034 -0,121 0,062
CF -0,236 0,157 0,182 -0,108 -0,221 -0,238
CAPIT -0,288 -0,195 0,015 0,050 -0,225 -0,055
CACOMP -0,034 -0,084 -0,007 -0,243 -0,078 -0,187
CANOFOR 0,217 0517 0517 -0,137 0,162 -0,130
CAPROV -0,187 -0,077 0,086 -0,120 -0,184 -0,229
v CF CAPIT CACOMP CANOFOR CAPROV
v 1,000
CF -0,164 1,000
CAPIT 0,048 0,233 1,000
CACOMP -0,002 0,062 -0,127 1,000
CANOFOR 0,347 0,140 -0,012 -0,278 1,000
CAPROV 0,240 0,261 0229 0,635 -0,109 1,000




CUADRO B.3

RESULTADOS DE LAS ESTIMACIONES
(Muestra de municipios de mds de 50.000 habitantes)

Variable Dependiente: Gl

T.INDEP. 79281,86791504,103 76731,358 88765,814 72617,75578071,384
(361 (44279 (348 (429)P%  (B21)F (9,039)F

D -4749,057 -4059,45
CLI7) (101)

FROP  -388¢9,18-4229344 -38973.77 -42530,88 -2802883 -32996,02
(1947 (209"  (-192)F (208 (175 (2,04

PE  -5642511-1628483 -5339503 -1548209 - :
(021) (083 (0200 (-059)

CENTD - - -1634,506 -1354,305
(-042)  (-0.35)

REGD 1946963 1528856 1284303 984773
058)  (046)  (036)  (028)

IV -144784,1 1726597 -1327105 -1624102 -107672:4 -1414838
(-85 (325)5  (-L65)EF (310§  (-49)F (-3,17)

CAPIT 6845429 3277654 7565935 3956707 7481297
QI8 (102) (4% (125 (@5l

CACOMP 10825790 - 10525285 - 9283339
(3, 1oy (3,01 (3, 14y

CANOFOR 9012,263 7035262 7306937 5708724 -
(130) (105 (107  (087)

CAPROV - 12485872 - 12376160 - 1265949
(3,13 (3,09 (3,61

R 02286 0229 02178 02219 02050 0,931
F 356 3|7 Qg 303k 74 7 |geer

NOTA.- Las cifras entre paréntesis son los valores del estadistico t.

() Significativo para un nivel de confianza del 99 %.
(**) Significativo para un nivel de confianza del 95 %.
(*)  Significativo para un nivel de confianza del 90 %.
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CUADRO B.4

RESULTADOS DE LAS ESTIMACIONES
(Muestra de municipios de mas de 50.000 habitantes)

Variable Dependiente: G2

T.INDEP. 48171,091 63028426 47086374 62561381 52771604 54552,620
(L67)F* (35T)E  (Ledys (35905 (10,50 (1043w
D 1796959 2276,084
(053)  (0.45)
FROP  -41708,52-40051 42 -4285196 4110348 -46522,24 -48095,26
(2600 (239)% (268 (245 (352 (3,52
PE 7414637 -6601,770 8860910 -5456,460
(034) (031)  (041)  (-025)
CENTD 3042238 3125758
(098  (097)
REGD 3879473 2746549 3149208 2086,130
(143) (099 (LI) (072
|V 4917846 -547345 4803836 -55381.48
CLIS) (LIS (L7 (-1.20)
CF 0444 0407 0455 0410 0452 04l
@QITP (184 Q2 (190 (250 (213)%
CAPIT 3321793 1329923 3432222 1357247
(130)  (050)  (136) (052
CACOMP 8422697 8469,344 7135920
(3,01)#e (3,05) (3,00
CANOFOR  -732497 -4268924 -913,087 -4262,6% -
(0.13) (074 (017) (076)
CAPROV 5848,793 5895,700 4599,568
(1,69)* (72 (1,56)
R 02861 02353 02917 02399 02250 0,170
F 374 QQ7HH 3@ 04uE gy 6 |Gk

NOTA. - Las cifras entre paréntesis son los valores del estadistico t.
(**¥) Significativo para un nivel de confianza del 99 %.
(*¥) Significativo para un nivel de confianza del 95 %.

(*)

Significativo para un nivel de confianza del 90 %.



CUADRO B.5

RESULTADOS DE LAS ESTIMACIONES
(Muestra de municipios de mas de 50.000 habitantes)

Variable Dependiente: G3

T.INDEP. 31658,218 44510969 30526,487 43891,269 44506166 47179,559
(06)%  (95)% (201)% (295 (743 (7.87)e

ID 1259,192 1693748
(044)  (057)

FROP  -31879,72 -30238,18 -32864,6] -31141,96 2713154 -2945405
(D34 (LI (241 (I8 (248 (263

PE 7675841 4558,198 8952770 -3514836
(042) (025 (049 (-019)

CENTD - - 2500412 2584798
(094) (094

REGD  3101,120 2097109 2448967 150703 -
(134 (089)  (101)  (06l)

IV 5917525 -62653,50 -5733645 -62313,14 -59550,80 -75359,23
(163)  (154) (e (159) (200 (243

CF 0199 0l71 021 0177
(L4 09 (124  (09)

CAPIT 2365783 692011 2490059 748962 -
(109)  (030) (1.16) (034

CACOMP 7206109 - 7224106 - 572789 -
(3,02 (3,06 (2,86

CANOFOR 2924259 -249,389 2656666 -345755
(060) (005 (057)  (-007)

CAPROV . 4783,696 - 4801691 - 5107,141
(1.62) (1,64) (2,10)%

R2 02190 01605 02254 01660 0,704 01370

Fo2p2ee 78 T |86 GleF* 4 fen

NOTA.- Las cifras entre paréntesis son los valores del estadistico t.

(****) Significativo para un nivel de confianza del 99 %.
(**) Significativo para un nivel de confianza del 95 %.
(*)  Significativo para un nivel de confianza del 90 %.
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CUADRO B.6

RESULTADOS DE LAS ESTIMACIONES

(Muestra de municipios de mas de 50.000 habitantes)

Variable Dependiente: G4

T.INDEP. 10588353 15932,943 9759,856 I5157.668 21337303 22884860
(L3) (79 (L0S)  (I72)F  (566)% (609)
ID 147 175276 -
(0,13 (0.10)
FROP  -1724683-1785874 -17578,11 -18138,07 -18408,83 -19121,48
(208 (LI2)%  (I# (LIS (226 (230
PE 11602272 7191735 12102571 7673,120
(104 (067) (109  (o71)
CENTD : 568934 530637
(035 (032)
REGD 2017105 1748601 1745229 (505477 -
(144 (126 (119 (1.03)
IV -68437,37-7835832 -6587540 7594817 -66117,75 -77093,39
(310 (327)5 (3,095 (3276 (3,25 (347)R
CF 0168 0208 0I5 0197 .08 023
(159) 187 (150) (-18IF (198 (-2.32)
CAPIT 396875 -606228 504819 -499,177
(030) (045  (038)  (-038)

CACOMP 3495478 3451218 257253
(241 (2,40 (1.97)*
CANOFOR 8972372 8364334 8628215 8062786 7924887 7909962

(305 (L87)5% (302 (185 (9T (294

CAPROV 3706,496 3652474 3077819
(2,13 @11y (1.87)*

R 01865 0,747 0875 0757 0583 0,I548
F 204 198 21T 199 33 3

NOTA.- Las cifras entre paréntesis son los valores del estadistico t.
(**¥) Significativo para un nivel de confianza del 99 %.
(**) Significativo para un nivel de confianza del 95 %.
(*y  Significativo para un nivel de confianza del 90 %.



En cuanto a los resultados concretos de las estimaciones corres-
pondientes a esta muestra varias son las notas a destacar.

En primer lugar, se mantiene el signo y la significaciéon estadistica
de la variable representativa de la ilusién fiscal. Efectivamente, los
coeficientes de IV son siempre negativos y exceptuando las ecua-
ciones que utilizan a G2 (gasto total menos cargas financieras)
como variable dependiente, siempre es posible encontrar estadis-
ticos t significativos a los niveles de confianza usuales (particular-
mente importantes, ademas, cuando se relaciona esta variable con
la inversion real),

No sucede lo mismo, sin embargo, con las cargas financieras (va-
riable CF). A diferencia de lo que sucedia con la muestra general,
aqui el signo de sus coeficientes varia segin cudl sea la variable
dependiente con la que se la relacione, de modo que es positiva y
significativa en relacién con G2, negativa y significativa enfrentada
con G4 y positiva pero carente de significacién estadistica en co-
nexion con G3. Puesto que G4 (inversiones reales) supone un ma-
yor nivel de discrecionalidad relativa para las autoridades locales,
podria existir la tentacion de concluir que los gobiernos de los
grandes municipios tienden a comportarse de manera responsable
en términos financieros, dado el signo negativo y significativo del
coeficiente que afecta a la variable relevante en este caso. Sin em-
bargo, la contradiccién con el resto de supuestos exigiria una ma-
yor prudencia en la conclusion.

Por otra parte, existen otras tres variables cuyos coeficientes re-
sultan generalmente significativos en las estimaciones realizadas
con los municipios de mayor dimension.

Concretamente, la variable FROP (fragmentacion de la oposicion)
presenta siempre el signo negativo y estadisticamente significativo
a los niveles de confianza habitualmente utilizados. Tal comporta-
miento resulta plenamente concordante con los postulados teéri-
cos (hipétesis segunda) segln los cuales una oposiciéon muy frag-
mentada permite actuar mas libremente al gobierno, evitando te-
ner que efectuar concesiones a las iniciativas de ésta y mantenien-
do por tanto en niveles inferiores el gasto publico. En los munici-
pios de mayor dimensién parece, por tanto, confirmarse esta hi-
potesis.

lgualmente, existe siempre un signo positivo y significativo para
los coeficientes de la variable CACOMP. Ello sugiere que los mayo-
res municipios situados en comunidades auténomas que han asu-
mido un amplio rango de competencias gastan significativamente
més que los que se encuentran en el resto de las comunidades,
resultado éste que ya se apuntaba débilmente en las estimaciones
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realizadas para la muestra ampliada. Sin embargo, aqui el resultado
es mds robusto, ya que alcanza a la totalidad de las ecuaciones es-
timadas. Por lo tanto parece deducirse que la conducta de estas
comunidades podria provocar un efecto renta tendente a incre-
mentar el volumen de gasto de sus localidades.

Un efecto similar pudiera haber sido provocado por la actuacion
de las diputaciones provinciales en aquellas comunidades en las
que aun subsisten debido a su cardcter pluriprovincial, si nos guia-
mos por el signo positivo y mayoritaria, aunque no unanimemente
significativo de la variable CAPROV.

Por ultimo, podemos observar un signo significativamente positivo
en el coeficiente de la variable CANOFOR cuando utilizamos como
medida del gasto la inversion real. Tal resultado, contradictorio
con el de la muestra general sugeriria que los grandes municipios
situados en los territorios de régimen comun invierten significati-
vamente mds, quizds porque en este caso pudiera predominar en
los territorios forales un efecto sustitucion segln el cual los muni-
cipios de estas comunidades se verian favorecidos por una mayor
localizacion en sus jurisdicciones de inversiones efectuadas por
los gobiernos autonémicos, lo que conllevaria menores necesida-
des de inversion propia.

Una vez mas, el resto de las variables deberian ser vistas como
irrelevantes en relacion con las hipétesis contrastadas, con la Gni-
ca excepcion de la capitalidad (CAPIT), significativa en las ecuacio-
nes que utilizan como variable dependiente el gasto total y como
variable explicativa la representativa del rango de competencias
de las comunidades auténomas. El signo es positivo, lo cual con-
cuerda con el anilisis tedrico (las capitales deberian gastar mas
debido a la necesidad de suministrar més servicios por su atrac-
cién administrativa y comercial), atin cuando el respaldo a esta hi-
potesis es débil, debido al escaso nimero de estimaciones para las
cuales resulta significativa.

En cuanto a la muestra formada por los |54 municipios de menor
dimension, los cuadros C.| al C.6 recogen los resultados de las
respectivas estimaciones.

Como siempre, el primer cuadro (C.l) incluye a todas las varia-
bles definidas, el segundo (C.2) muestra la matriz de correlaciones
y, puesto que se sigue manteniendo la correlacién entre los tres
pares de variables reiteradas, los cuadros C.3 al C.6 amplian el

numero de estimaciones con objeto de eludir los problemas de
multicolinealidad.



CUADRO C.1| 113

RESULTADOS DE LAS ESTIMACIONES
(Muestra de municipios de 20.000 a 50.000 habitantes)

Gl G2 G3 G4

T.INDEP. 62221,989 61485291 46207,189 20791,701
29)% QS (BAlyE 77y

ID -2023,038 -1719,794 -2525868  -393,727
(-0,18)  (-024)  (-045) (-0,13)

VOTG -3598,812 -25754,243 -16022,765 -6887,971
(-0,08)  (-090)  (-0,70) (-0,55)

FROP 19169,218 41693,723 26895011 12561,317
036) (1,24 (1,01) (0,85)

PE 13400,810 2629413 -2684,963  -922,634
(0,44) (0,14) (-0,18) (-0,11)

CENTD -3423,088 -197,256 -44494]  -2235921
(030)  (-003)  (-0,08) (-0,72)

REGD -11705,224 -6788,867 -5522,306 -1315,347
(2000 (-1,83)¢  (-1,88)*  (-0.81)

v -126127,730 -138628,300 -133218.400 -136047,610
(0,849  (-146)  (-177)%  (-327yek

CF y 1,911 1,310 0,450
(9,62)%  (8,33)%FF  (5,]6)wk

CAPIT 930,992 -237.878 -3084965 842,387
(006)  (002)  (-039) (0,19)

CACOMP 6245329 2944569 1555632 2963644
(073)  (0,55) (0,37) (1,25)

CANOFOR  -3956,859 -14876,414 -8096,558  1639,420
(-033)  (-1,98/%  (-1,36) (0,50)

CAPROV -659,159 -10720,885 -7272,815 -3439,58|
(007)  (-1,70%  (-1,46) (-1,24)

R? 0,0731 04512 0,3975 0,2791
F 1,00 9, 52#FF 7,64%%* 4 48%+F

NOTA.- Las cifras entre paréntesis son los valores del estadistico t.
(**¥) Significativo para un nivel de confianza del 99 %.
(**) Significativo para un nivel de confianza del 95 %.
(*)  Significativo para un nivel de confianza del 90 %.
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CUADRO C.2

MATRIZ DE CORRELACIONES
(Muestra de municipios de 20.000 a 50.000 habitantes)

ID VOTG FROP PE CENTD REGD
iD 1,000
VOTG 0,290 1,000
FROP 0,072 0,851 1,000
PE -0,034 -0,132 -0,028 1,000
CENTD 0,837 0,290 0,089 -0,055 1,000
REGD 0271 0,183 -0,048 0014 0440 1,000
v -0,087 -0,110 -0,011 0,170 0,104 0,041
CF -0,052 0,031 0,040 0016 -0,064 -0,117
CAPIT -0,149 -0,074 -0,023 -0,084 -0,110 -0,150
CACOMP 0,069 0064 0040 -0,033 0,067 0,090
CANOFOR 0,113 0292 0,345 -0,005 0,185 -0,09I
CAPROV -0,032 0,037 0,050 -0,085 0,230 -0,029
v CF  CAPIT CACOMP CANOFOR CAPROV
v 1,000
CF 0,002 1,000
CAPIT -0,025 0,007 1,000
CACOMP -0,083 0,140 -0,309 1,000
CANOFOR 0,246 0,098 0,046 0,150 1,000
CAPROV 0,081 0,187 0,078 0,665 -0,028 1,000




CUADRO C.3 115

RESULTADOS DE LAS ESTIMACIONES
(Muestra de municipios de 20.000 a 50.000 habitantes)

Variable Dependiente: G|

T.INDEP. 62585785 64079,010 60446879 61881346
(246)%  (249)% 240y (2,43)%

ID -5058,642 -4755,112 - -
(-0.86)  (-0,80)
FROP I5719,619 16883566 15441842 16595888
(0,59) (0,64) (0,58) (0,63)
PE 15013,880 14877,253 13463,556 13447,568
(0,51) (0,50) (0,45) (0,45)
CENTD - - -5308,925  -5072,392
(-0,90) (-0,86)
REGD -12575,66 -12620,47 -11523,90 -11602,19
(-243)%%  (-2,44y%  (-2,07)  (-2,08)**
v -1368482 -137041,6 -1140756 -115299,1
(-099) (098  (-083) (-0,84)
CAPIT -1691,533 -6554,382 -878078  -5970,815
(-0.12)  (-0.48)  (-0,06) (-0,44)
CACOMP 5725370 - 5887,009 =
(0,99) (1,01)

CANOFOR  -4678,699 -6554,197 -3956,604 -5463,655
(-040)  (-0,54) (-0,34) (-0,47)

CAPROV . 4418,744 - 4769,226
(0,65) 0,71)
R 00723 00688  0,0728 0,0694
F 1,39 132 1,40 1,33

NOTA - Las cifras entre paréntesis son los valores del estadistico t.
(***) Significativo para un nivel de confianza del 99 %.
(**) Significativo para un nivel de confianza del 95 %.
(*)  Significativo para un nivel de confianza del 90 %.
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RESULTADOS DE LAS ESTIMACIONES

CUADRO C.4

(Muestra de municipios de 20.000 a 50.000 habitantes)

Variable Dependiente: G2

T.INDEP. 53663207 58364738 5250642 56854615 57856245
B3Iy (RO (a7 BSAEE (763
D 2701395 3056326
07) (082
FROP  I5719089 16119482  IS57351 15966512
(0.93) (0.97) (0.92) (0.96)
PE 7667290 6118428 6854018  5387,121
(0:41) (0.33) (0.36) (0.29)
CENTD 2803412 -2821,350
(0.74) (0,75)
REGD -T767472  -T479405 7220499  -7015945 8135210
(355 (228 (2020 (198 (-263F
IV 1163504  -1228607  -104228,1  -1093742 ;
C3) 4 L19) (-1,26)
CF 1,867 1,907 1,867 1,906 1916
(G447 (968 (944 (96TEE (9,79
CAPIT -691,163 2414718 585,178  -1972992
(0.69) (028) (064 (0.3)
CACOMP -3591,926 -3505,423
(-0,9) (093)
CANOFOR -[649669  -1590577  -16/2333  -I565348  -16793,1
(3P (2200% (215 (21 (262
CAPROV 8104875 7885690 -7506287
(-1,87)* (18F (17
RE 04368 04468 04370 0464 0439
FoooI48 o4 205 (270 2806M

NOTA.- Las cifras entre paréntesis son los valores del estadistico t.
(***¥) Significativo para un nivel de confianza del 99 %.
(**)  Significativo para un nivel de confianza del 95 %.

(*)  Significativo para un nivel de confianza del 90 %.



CUADROC.5

RESULTADOS DE LAS ESTIMACIONES
(Muestra de municipios de 20.000 a 50.000 habitantes)

Variable Dependiente: G3

T.INDEP. 41208895 44336580 39735902 42525569  38369,220
(B2 (46 (Bl4E (33 (63

ID 3380636  -3647.824
(-1,14) (-124)

FROP 10761452 10951559 10597490 10771766
(081) (083) (0.80) (082)

PE 635938 417086 29089  -1273,855
(004) (003) (003 (008

CENTD - : 3297400 -332847) :
(110) (-1,13)

REGD 6221815  -6021957 -5626913  -5485389  -6181407
(238 (23 (200 (19g (252

IV 120488 1247199 1053157  -108666,1  -1429945
CLT)E 180 (-152) (158 (219

CF 1281 1,308 1,281 1,306 1,293
(B2Iy™* (8B40 (82Iy= (838 (836

CAPIT 7255171 4230550  -6683270  -3697,202
(100 (06) (09 (0.54)

CACOMP -2893,687 - -2798,335 -
(-0,98) (-0,94)

CANOFOR 9238589 8720029  -8869.805  -8436,458
(158 15 (-1,50) (+1,45)

CAPROV - -5899,297 ; 5639016 -5616,824
(-1,72)* (165 (-165)¢

R 0,3862 03947 0,3859 03936 0,3733

F 9,93%% 10,29 9.9] %% 10,247 21 89

NOTA. .- Las cifras entre paréntesis son los valores del estadistico t.
(****) Significativo para un nivel de confianza del 99 %.
(**) Significativo para un nivel de confianza del 95 %.
(*)  Significativo para un nivel de confianza del 90 %.
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CUADRO C.6

RESULTADOS DE LAS ESTIMACIONES

(Muestra de municipios de 20.000 a 50.000 habitantes)

Variable Dependiente: G4

T.INDEP. 19197,16621140,324 18211970 20035712 21276473 22229030
(LTI Q95 (6005 (284 (731yE (7,00
ID 2465945 472634 - 2812634
(150)  (-151) (-1,84y¢
FROP 5744915 6253998 5585184 6093,769
(078) (085  (076)  (083)
PE 1173346 635240 304699 -167,135
(014 (008 (004 (002
CENTD 2869,365 2792693 3210434
(L74F (170 (228
REGD  -2083387-2001375 -1452,134 -1408906 -
(l44) (138  (093) (-090)
IV -1382827-140342,| -126867,4 -1288704 -124625. 138946,
(-3,58) (-3,63)5% (-3,32)5 (337 (34T)R (385)¢
CF 0438 0454 0437 0452 0459 0463
(5,06 (523 (5.06) (522 (552 (5,55
CAPIT  -1391,333-1798,053 -1023,798 -1521,123
(035)  (047)  (026) (-040)
CACOMP 787,200 885,163
(0.48) (0.54)
CANOFOR 750,131 429049 1235920 863,300
023) (O3 (038 (027)
CAPROV -1062,792 868120 -
(0,56) (0,45)
R 02658 02662 02698 02693 02574 0,486
F S SR §g3EE  Sgywe |7 |0k |6 306

NOTA.- Las cifras entre paréntesis son los valores del estadistico t.
(***) Significativo para un nivel de confianza del 99 %.
(**) Significativo para un nivel de confianza del 95 %.
(*)  Significativo para un nivel de confianza del 90 %.



Los resultados contenidos en los citados cuadros presentan nota-
bles diferencias con los referentes a la muestra de municipios de
mayor dimensién. Asi, en realidad, la Gnica variable, de entre las
que presentan coeficientes significativamente diferentes de cero,
que se comporta igual en ambas submuestras es la relacionada
con la ilusién fiscal (IV), alin cuando aqui sélo afecta de un modo
estadisticamente aceptable a las medidas més restringidas del gas-
to publico.

En cuanto al resto de las variables explicativas, existen dos que
resultan significativamente influyentes sobre tres de las cuatro
medidas del gasto publico. Estas dos variables son las cargas finan-
cieras (CF), cuyo signo positivo parece resultar determinante del
comportamiento poco responsable que encontribamos en las es-
timaciones efectuadas con base en la muestra general, y la con-
cordancia ideolégica con el gobierno autonémico (REGD), cuyo
signo negativo parece confirmar la existencia de una cierta solida-
ridad ideolégica entre gobiernos. En este sentido, una explicacion
plausible para este resultado podria implicar la preeminencia de
un efecto sustitucion en la conducta de los gobiernos locales, se-
gun el cual aquellos municipios en los cuales no gobierna el mismo
partido que lo hace en su comunidad auténoma se habrian visto
obligados a asumir por sus propios medios necesidades que en
otro caso vendrian cubiertas por el nivel autonémico de la admi-
nistracion.

Por otra parte, los coeficientes de la variable CANOFOR presentan
un signo negativo cuando son sustancialmente representativos
(ecuaciones con G2 como variable dependiente), que contrasta
con el signo positivo de los resultados hallados con la muestra de
municipios grandes, pero que sin embargo concuerda con los ob-
tenidos con la muestra general. En consecuencia, el efecto renta
derivado de la especial estructura financiera en los territorios de
régimen foral tiende a predominar en los municipios de menor di-
mensién, y a imponerse con cardcter general compensando el
efecto sustitucion dominante en los municipios mayores.

Igualmente, la variable institucional relativa a la existencia o no de
diputaciones provinciales como figuras administrativas indepen-
dientes (comunidades auténomas pluriprovinciales versus unipro-
vinciales) también diverge en su comportamiento entre las dos
muestras. Concretamente, el signo obtenido para sus coeficientes
es negativo en los municipios menores, lo que sugiere que los
ayuntamientos radicados en las comunidades auténomas unipro-
vinciales gastan mas, quizds por el hecho de que estas comunida-
des, pese a haber asumido en su territorio las competencias que
antes detentaban las diputaciones provinciales, no han sido capa-
ces de mantener el nivel de cobertura de las ayudas a los munici-

119



120

pios (tal vez debido a la distraccion de fondos para hacer frente a
las competencias propias de las comunidades auténomas), provo-
cando un efecto sustitucién en el comportamiento de las autori-
dades locales.

Finalmente, y como novedad, en las ecuaciones que toman como
medida ‘del gasto la inversién real aparecen también como varia-
bles significativas la concordancia ideoldgica con el gobierno cen-
tral (CENTD) y la ideologia politica por si misma (ID). En ambos
casos, los signos de los correspondientes coeficientes son negati-
vos, lo que sugerirfa la presencia de una cierta solidaridad ideolo-
gica entre los gobernantes del Estado y los de las localidades
(CENTD), andlogo al explicado para las comunidades auténomas
(REGD), en el primer caso, y un comportamiento contrario al es-
perado en el segundo (la derecha parece gastar mas). Sin embar-
go, la debilidad de los estadisticos t, unida a la correlacién exis-
tente entre ambas variables nos alerta sobre la posibilidad de que
las correlaciones halladas entre las variables explicativas y la inver-
sion real sean espurias.

Por dltimo, y a modo de resumen, el cuadro D esquematiza los
resultados mas relevantes que hemos comentado.



CUADRO D 121

SIGNOS DE LAS VARIABLES SIGNIFICATIVAS SEGUN LOS RE-
SULTADQOS DE LAS REGRESIONES

Gl G2 G3 G4
ID ()P
FROP ()G ()G ()G ()G
PE
CENTD (- P
6T
R hge B - WF :
()T T
v ()G ()T (-) G ()G
()P (-)P
(HT (H)T
CE (+) G E:;E ()G
(+) P (+)P
| C_APE' - (+) G
: ——
CACOMP )G (+) G +) G (+) G
CANOFOR 8 l ()T (+) G
CAPROV (+) G ()P (()'; :,3 (HG

T: Muestra general (todos los municipios)
G : Muestra de municipios grandes (mas de 50.000 habitantes)
P : Muestra de municipios pequefios ( de 20.000 a 50.000 habitantes)



H mm
| .
| | ..I
| | | |
| | = | | -m
. !- I- | |
| | | |
| | | |
| |
I! : -’ -.I. I.I-
I | | . . | | I. n
R | | | | : n n -
| | = .. | |
R R I- | | .l: I. | |
"
. | | | | 59 | | :
| n s n
| | | | ) : . ..
1 . ) i
| | = A
.I
.
l I..II
| |
| | | | Ill.
’ | I | | |




CONCLUSIONES



L

o AF L S .

N L | I N :
R u I'!i .. | N u
u : R N u u -
u .I
u .. u .I.I u .. -
I. N
u R ﬁ
| u
u . B -
- If u I
H u - u
- = i
.. u | u
N LI x N u |
l. u N u
..- u L |
... u N u
u u u u
u - I. .il u u
I u u
I. u u Il u
- u u
.II.. - H I..II
*u 1 "
.. u u R l.l .. u R N ‘
u u
u u - u N R - u :.
H u H e § N H N . N I B . .
u
i [ ]
u




Comenzibamos esta investigacion con la idea de estudiar un cam-
po relativamente inexplorado en nuestro pais, cual es el de las re-
laciones politico-econémicas en el nivel local de la administracién
a la luz de la teoria de la eleccién publica.

Para ello, en la primera parte del trabajo revisibamos una serie de
postulados tedricos referentes a algunas variables especialmente
relevantes en esta materia, en cuanto suponen, o podrian supo-
ner, algin tipo de restriccion implicita a las decisiones a adoptar
respecto al tamafio y la tipologia del gasto publico local.

Concretamente, ademas del comportamiento-tipo de una serie de
agentes clave, en el sentido de que ocupan una posicion especial-
mente influyente en la gestién publica (como por ejemplo los fun-
cionarios publicos, los politicos como tales, al margen de ideologi-
as, o los individuos en tanto que miembros de colectivos con inte-
reses fiscales particulares) hemos analizado variables susceptibles
de ser clasificadas en tres grandes grupos, segtin cuéles fueran sus
caracteristicas cualitativas predominantes.

Asi, estudiamos por una parte el comportamiento esperado de
variables de tipo politico-ideolégico, tales como la ubicacién "geo-
gréfica" de los partidos politicos gobernantes en la izquierda o en
la derecha convencionales, la afinidad ideolégica entre los partidos
gobernantes en diferentes instancias administrativas o la libertad
de accién de los respectivos gobiernos a la vista de los resultados
electorales obtenidos,

Por otra parte, revisamos también la influencia de factores de tipo
fiscal o de comportamiento econémico, como la estructura del siste-
ma de financiacion local y las posibilidades que éste comporta a la
hora de disimular los costes de los servicios publicos suministra-
dos a este nivel por medio de mecanismos generadores de ilusion
fiscal o las restricciones financieras derivadas de presuntas deudas
heredadas de gobiernos anteriores.

Finalmente, investigamos hasta qué punto pudieran resultar deter-
minantes caracteristicas especiales de tipo institucional que pudie-
ran afectar a los municipios, tales como los hechos de ostentar la
capitalidad de alguna administracién territorial superior, de estar
radicados en comunidades auténomas que hayan asumido un ma-
yor o menor rango de competencias o de depender financiera-
mente en mayor medida del Estado (municipios situados en co-
munidades de régimen comtn) o de otras entidades (municipios
de territorios forales).

En la mayoria de los casos, el anilisis tedrico y la evidencia empiri-
ca disponible hasta la fecha resulta muy poco concluyente, dada la
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coexistencia en no pocas ocasiones de efectos contrapuestos en
los comportamientos esperados de las diferentes variables. Asi,
por ejemplo, las variables de tipo institucional (exceptuando la ca-
pitalidad) eran susceptibles de ser analizadas como factores gene-
radores de efectos sustitucion, en el supuesto de que las comunida-
des auténomas respectivas asumiesen el compromiso de suminis-
trar mas o mejores servicios publicos en materias cuyas compe-
tencias hubiesen asumido e interfiriesen de algiin modo con el
ambito competencial local, o bien como causantes de efectos
renta, si se hubiesen dedicado a profundizar en la descentraliza-
cién ayudando financieramente al desarrollo de las corporaciones
locales. En el primer caso, el resultado seria un menor gasto para
las localidades cuya comunidad hubiese adoptado esta postura,
mientras que en el segundo el resultado seria el contrario. Esta
misma ambigiiedad fue encontrada en el comportamiento teodrico
de otras variables, como la presunta solidaridad entre gobiernos
similares de distintos niveles (entre las variables de tipo ideolégi-
co), cuyo resultado tampoco aparece definido o en el caso de las
deudas heredadas de gobiernos anteriores (entre las de tipo fis-
cal) y que admite igualmente conductas de signos opuestos.

La forma de abordar los fenémenos tedricamente ambiguos en
economia es acudir al andlisis empirico y ver que nos dice la reali-
dad al respecto. En este sentido, la segunda parte de nuestro tra-
bajo ha supuesto un intento de afrontar esta tarea para el caso es-
pafiol, para lo cual hemos comenzado por definir diez hipétesis de
trabajo relativas a la conducta esperada de los tres bloques de va-
riables, y contrastar su validez para tres muestras de municipos de
tamafio medio y grande, una muestra general de 256 municipios
de mas de 20.000, y otras dos submuestras (94 municipios de mas
de 50.000 habitantes y 152 con poblacién comprendida entre
20.000 y 50.000) extraidas de la primitiva con la intencién de ob-
servar si existen diferencias en el comportamiento de los ayunta-
mientos por razén de su tamafio, dados el distinto rango de com-

petencias que deben asumir y los distintos tipos impositivos que
pueden alcanzar.

Las hipotesis a contrastar fueron cinco de tipo politico-electoral
(concernientes a la ideologia politica del gobierno local, su con-
cordancia con los gobiernos autonémicos y/o central, el nivel de
la participacién electoral y el grado de discrecionalidad del que
goza el gobierno seglin la mayoria obtenida), dos de tipo econoé-
mico-fiscal (relativas a la existencia o no de ilusién fiscal en el sis-
tema de financiacién y a la incidencia de las deudas heredadas) y
tres de tipo institucional (referentes a la condicién de capital y al
tipo de comunidad auténoma en el que esta radicado el munici-
pio).



El andlisis empirico de las diez hipotesis fue realizado sobre la
base de la estimacién por minimos cuadrados ordinarios de una
serie de ecuaciones que utilizaban como variables dependientes
cuatro medidas diferentes del gasto publico local con objeto de
computar los diversos grados de discrecionalidad de los que pu-
dieran hacer uso las entidades locales a la hora de determinar su
presupuesto segln las distintas restricciones a las que se enfren-
tan conforme a los compromisos adquiridos con anterioridad.

Por su parte, utilizamos doce variables explicativas aprioristica-
mente relacionadas con las hipétesis definidas, de modo que em-
pleamos tanto variables cualitativas (variables ficticias para compu-
tar las restricciones institucionales y algunas de las politicas) como
otras de tipo cuantitativo referentes a las hipotesis fiscales y elec-
torales.

Como resultados globales del anidlisis podemos resumir los dos si-
guientes:

I°~ En general, y si bien ninguna de las hipétesis planteadas
sale reforzada al cien por cien, las variables econémico-fiscales
se muestran notablemente mas influyentes que las politicas e
institucionales sobre el tamafio del gasto local.

2°.- Si se advierte una importante diferencia cualitativa en el
comportamiento de los municipios en relacién con las varia-
bles influyentes por tramos de poblacién, en el sentido de que
se aprecian efectos distintos en las actuaciones de los agentes
externos a ellos (sobre todo Comunidades Auténomas y
Diputaciones Provinciales) sobre su volumen de gasto.

Mas especificamente, y por tipos de variables, las conclusiones
mds destacadas obtenidas del andlisis empirico son las siguientes:

1°.- Variables Politico-ldeolégicas

Estas variables no parecen resultar especialmente significativas
para los municipios tomados en su conjunto. En contra de las hi-
potesis especificadas, el andlisis empirico no ha podido demostrar
la existencia de un comportamiento diferenciado entre los parti-
dos de izquierda y los de derecha, ni tampoco parece que el gra-
do de participacién electoral presente especiales implicaciones en
materia de gasto.

Sin embargo, para las muestras desglosadas, si han sido observa-
das diferencias relevantes. Asi, en los mayores municipios el gasto
local (para todas las medidas del mismo) es fuertemente sensible
al grado de fragmentacién de la oposicién a la cual se enfrente el go-
bierno municipal, de modo que parece confirmarse que en estos
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municipios opera un significativo efecto segliin el cual los gobier-
nos minoritarios se ven obligados a incrementar el gasto publico
tal vez a modo de concesién imprescindible para garantizar la go-
bernabilidad. Este efecto, sin embargo, no se da en los municipios
mds pequefos.

Por su parte, los municipios menores aparecen como especial-
mente sensibles al tipo de gobierno que opera en el nivel autoné-
mico de la administraciéon. Concretamente los municipios regidos
por el mismo partido que ejerce el gobierno en su comunidad au-
tébnoma gastan significativamente menos que aquellos en los que
no se da esta coincidencia, lo que parece indicar que opera en es-
tos municipios un importante efecto sustitucion segun el cual las
presuntas ayudas recibidas en forma de localizacién de gasto auto-
némico en territorio municipal permitiria a estos gobiernos efec-
tuar un gasto propio relativamente menor. Esta sensibilidad no es
detectada en los municipios grandes y no afecta de igual manera a
las relaciones entre los gobiernos locales (para ninguna de las
muestras) y el gobierno central.

2°.- Variables Fiscales o de Comportamiento econémico

Aqui si parece haber unos resultados generales mas acordes con
las hipotesis planteadas. La alta significacién estadistica de la varia-
ble Impuestos Visibles con el signo esperado (negativo) en la mayo-
ria de las estimaciones parece apoyar la hipétesis de la ilusion fis-
cal como mecanismo utilizado por las administraciones locales
para ocultar el coste de los servicios publicos suministrados, re-
sultado éste que se repite en las tres muestras utilizadas, y que

por tanto puede ser visto como una robusta prueba de este tipo
de conducta.

En ese mismo sentido cabria explicar el signo positivo y estadisti-
camente significativo de la variable Cargas Financieras en las mayo-
ria de las estimaciones efectuadas. Por el contrario, el signo nega-
tivo hallado (tnico caso) en relacién con la inversién para los mu-
nicipios grandes podria ser interpretado como un muy débil so-
porte de la hipotesis del comportamiento responsable en este
ambito, dado que es precisamente el gasto en inversién la medida
mas "controlable" del gasto publico.

3°.- Variables Institucionales

Tampoco ha sido posible hallar resultados concluyentes y de vali-
dez general para todo tipo de municipios en relacién con estas va-
riables. Sin embargo, una vez mas se pueden observar resultados
significativamente diferentes entre las conductas de los dos blo-
ques de localidades.



Asi, las estimaciones efectuadas para la muestra de los mayores
municipios han hallado un fuerte respaldo a la relevancia del mar-
co competencial de la Comunidad Auténoma, resultando menos
contundente la componente de capitalidad, cuyo signo es Unica-
mente significativo cuando se utiliza la definicién mas amplia de
gasto, lo cual podria sin gran esfuerzo ser explicado sobre la base
del mayor endeudamiento de estas localidades, sin que haya sido
posible confirmar ambos resultados para la muestra de municipios
mds pequefios. Por su parte el mayor gasto (cualquiera que fuere
su medida) asociado a los municipios asentados en las comunida-
des que han asumido un mayor volumen de competencias sugiere
la presencia determinante de un efecto renta asociado al compor-
tamiento de estas comunidades, tal vez debido al uso de transfe-
rencias compensatorias para financiar proyectos comunes a las
dos administraciones o quizds por la realizacion de proyectos de
inversion de las comunidades auténomas que supongan gasto co-
rriente para los entes locales. El ejemplo de la educacién, compe-
tencia asumida por estas comunidades auténomas, pero suscepti-
ble de generar gastos de mantenimiento a las corporaciones loca-
les pudiera servir para ilustrar este argumento. De hecho, uno de
los criterios utilizados para la distribucién de la participacién local
en impuestos del Estado es el nimero de unidades escolares radi-
cadas en el municipio cuyos gastos de mantenimiento corran a
cargo de éste.

Por lo que se refiere a las otras dos variables institucionales, el
andlisis empirico muestra resultados aln si cabe mds contradicto-
rios. En efecto, los municipios relativamente grandes situados en
comunidades de régimen foral gastan significativamente menos (en
inversion real) que los situados en territorios de régimen comun,
mientras que los municipios mas pequefios de territorios forales
gastan mds (gasto total menos cargas financieras). Una explicacion
de estos resultados podria tener su origen en el mayor volumen
de transferencias recibidas por los municipios pequefios de las di-
putaciones forales en virtud de su especial sistema de financiacion,
lo cual provocaria un importante efecto renta en estos territorios.
Sin embargo, la fuerte ponderacién atribuida a la variable pobla-
cion a la hora de repartir las subvenciones estatales (via participa-
cién en impuestos) a los municipios grandes de los territorios de
régimen comin, unida a la mayor capacidad fiscal que de por si
tienen los municipios grandes (recuérdese que pueden aplicar ti-
pos impositivos mayores en sus impuestos propios) habria servi-
do para cambiar el sentido del gasto en esta muestra.

Del mismo modo, los municipios grandes radicados en comunida-
des pluriprovinciales, en las que subsisten con identidad propia las
diputaciones provinciales, gastan significativamente mas que los si-
tuados en comunidades uniprovinciales, en tanto que el compor-
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tamiento de los municipios relativamente pequefios es el inverso
(los situados en comunidades uniprovinciales gastan mds). En con-
secuencia, parece predominar un cierto efecto renta en el compor-
tamiento de los municipios grandes andlogo al explicado en el
caso de las comunidades autdbnomas de competencias amplias,
mientras que para los municipos pequefios serfa dominante el
efecto sustitucion. Ello sugiere que las comunidades uniprovinciales
no habrian asumido totalmente las competencias heredadas de las
antiguas diputaciones al nivel de cobertura previo, distraidas qui-
zas por el nuevo rango de competencias propio de las comunida-
des auténomas. En tales circunstancias los municipos pequefios
radicados en estas comunidades, aquellos que necesitan en mayor
medida la ayuda provincial, se habrian visto obligados a suplir los
gastos no efectuados por su comunidad, y, en consecuencia, a gas-
tar relativamente mas.

En definitiva, los resultados del andlisis empirico realizado llevan a
reforzar el argumento de que es necesario profundizar en el res-
peto al principio de equivalencia fiscal en los niveles inferiores de
la administracion como forma mds apropiada de controlar la ex-
pansién del gasto publico. Tal principio, que sugiere la convenien-
cia de responsabilizar en la medida de lo posible a los gobiernos
encargados de gastar en la tarea de obtener por si mismos los re-
cursos necesarios para efectuar dicho gasto, necesariamente de-
berfa estar sustentade en la utilizaciéon de tributos que sean clara-
mente perceptibles por los contribuyentes para asi estimular la
rendicién de cuentas. La alta significacion en todos los casos de la
variable indicativa de la ilusion fiscal asi parece indicarlo, y ademas
podria resultar probablemente extrapolable a la conducta de
otras administraciones, como las autonémicas mds necesitadas
institucionalmente de instrumentos financieros incentivadores de
corresponsabilidad fiscal.

Por dltimo las diferencias de comportamiento puestas de mani-
fiesto entre los distintos tipos de municipios sugieren la conve-
niencia de acometer algunas reformas institucionales, con objeto
de preservar el principio de equidad territorial. Concretamente,
la profundizacion en la descentralizacién fiscal, incrementando el
techo competencial de las comunidades auténomas de via lenta
podria servir para mitigar algunas de las diferencias halladas.
Igualmente, los distintos efectos generados por la actuacién de las
diputaciones provinciales sobre el gasto municipal, unidos a la si-
tuacién financiera especialmente preocupante de las comunidades

auténomas uniprovinciales deberian ser cuanto menos motivo de
reflexion tedrica.
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