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RESUMEN

Il que, desde una perspectiva de eleccion piblica, pueden ser vistas como |
especialmente influyentes sobre la evolucion del gasto piblico espaﬁol.
I Concretamente, se agrupan las distintas hipétesis en tres grandes bloques, uno

§ mas “politico” en sentido estricto relacionado con los factores ideoldgicos y la |

Il utilizacion de algunos de los llamados “resortes del poder”, otro referido a las

# restricciones de tipo legal e institucional, y un tercero dedicado al andlisis de la I

} accién de los grupos de interés. Por dltimo, se revisan las principales conclusiones

de algunos trabajos empiricos elaborados con base en datos de nuestro pais.
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1. - Introduccion

A lo largo de las dos ultimas décadas, las editoriales dedicadas a publicar textos académicos en el
ambito de las ciencias sociales han venido dedicando un creciente espacio a articulos que aplican el
instrumental metodologico de la economia al estudio de problemas que, en principio, pocos se
atreverian a describir como estrictamente econémicos. Asi, temas como la cultura, el deporte, el
sexo, la familia, los conflictos bélicos, el derecho o la religiéon han venido analizandose a partir de un
conjunto de reglas metodoldgicas, antes reservadas al analisis econémico, que podriamos resumir (a
efectos simplificadores) en los supuestos de racionalidad e individualismo metodoldgico, esto es,
ausencia de cualquier tipo de conducta organicista, en el sentido de atribuir a los diversos colectivos
objetivos o fines diferentes y contradictorios con los de los individuos que los componen. En sintesis,
la definicién de una conducta como racional implica dos cosas, la previa definicién de objetivos y la
adecuacion de las decisiones adoptadas al logro de esos objetivos. En consecuencia, suponer que
todos los agentes que intervienen en un determinado campo se comportan racionalmente es suponer
que actian de la manera previsible para el logro de los objetivos que se les atribuyen. Obviamente, la
idea de atribuir racionalidad al comportamiento humano no es del todo aséptica y en consecuencia es
objeto de frecuentes criticas por parte de quienes reprueban la metodologia del analisis econdémico, al
considerar que existen otros determinantes mas importantes en la conducta humana que los objetivos
meramente maximizadores, como la ética e incluso las relaciones de poder'. Con todo, la polémica
acerca de qué prima sobre qué en el comportamiento humano es, a mi juicio estéril, dado que la
hipbtesis de racionalidad ha sido aceptada mayoritariamente en el 4mbito académico, no faltando
algunos ejemplos demoledores acerca de las implicaciones que su rechazo conllevaria®. Aunque
parece excesivo esgrimir cual “balsamo de fierabras” la superioridad de los instrumentos del andlisis
econdmico para afrontar cualquier problema relacionado con el comportamiento humano, parece
igualmente incuestionable, y asf lo avalan los resultados de algunas investigaciones aplicadas’, la
utilidad analitica de tal instrumental.

Pues bien, uno de los campos en los que mas se ha extendido en los Gltimos afios este método de
anélisis es el que se ha dirigido a estudiar las interrelaciones entre la politica y la economia, asunto
éste que ha preocupado crecientemente tanto a la profesion académica* como a la misma opinién

' Véase O’CONNOR (1972), o, por citar un autor espafiol contemporaneo, SAMPEDRO (1978) como ejemplos de
critica al individualismo convencional. Por su parte, BOULDING (1969) o STIGLER (1982) son ejemplos de
articulos cientificos que aceptan la idea de 1a economia como una ciencia moral, sin salirse de la ortodoxia

McKenzie y Tullock, por ejemplo, demuestran, acudiendo a evidencias extraidas del anélisis experimental que “la
‘racionalidad’ en el sentido en que la utiliza el anélisis econémico, no caracteriza solamente al ser humano
considerado normal, sino también al considerado loco (y, por lo tanto, encerrado en un hospital) y a los pajaros, a
las ratas y a un grupo de animales microscpicos llamados rotiferos”, de modo que negar la racionalidad al
comportamiento humano implicaria tener un muy bajo concepto de las actitudes de nuestro género. Cfr.
MCKENZIE & TULLOCK (1980), pp. 66-67.

El gran desarrollo que ha alcanzado en los ultimos afios la teoria de la eleccién piblica y la diversificacién de sus
campos de analisis, asi como el respaldo cientifico que Ia concesién del premio Nobel de Economia a James
Buchanan, uno de sus mis distinguidos cultivadores, son cjemplos paradigmaticos. Para una aproximacién a las
teorias de la eleccion piiblica, vid. MUELLER (1989) o ROWLEY (1993). Una introduccién a estos temas puede
verse en PEACOCK (1992).

Como lo demuestra la proliferacién de revistas especializadas en este campo de estudio y Ia presencia cada vez
mayor de articulos referentes a esta materia en otras revistas de economia menos especificas. A titulo de ejemplo
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publica, manifestada a través de sondeos de opinion realizados por empresas especializadas o incluso
por el espacio dedicado a los lectores/oyentes en los medios de comunicacion social.

Con este trabajo se pretende explorar los determinantes politicos del gasto piiblico espafiol, a la luz
de la teoria de la eleccion publica, esquema desarrollado, entre otras cosas, para afrontar el estudio
de los problemas originados por el comportamiento humano en el terreno de las decisiones
colectivas, a través de los instrumentos analiticos de la teorfa econdémica’.

Como es sabido, conceptualmente, la teoria de la eleccion publica, partiendo del individualismo
metodoldgico, supone irracional que un mismo individuo adopte comportamientos en distintos
escenarios que le lleven a maximizar funciones contrapuestas. Asi, por ejemplo, resulta inadmisible,
por contradictorio, el planteamiento tedrico que asigna a los gestores publicos (politicos y
burdcratas) la tarea de servir al bienestar general al margen de sus propias intereses (dictadores
benevolentes y similares). Por el contrario, cabria esperar que estos agentes actiien en el sector
ptblico como lo hacen cuando ejercen de consumidores, trabajadores o empresarios en el sector
privado, es decir buscando su propio interés. En consecuencia, este enfoque sugiere que los
resultados esperados en el terreno econdmico de la actuacion de los agentes que operan en el sector
publicos no son, ni mucho menos exogenos. Mas bien seria de esperar que la conducta maximizadora
de los citados agentes y el juego de equilibrios que supone su presencia en el “mercado politico” con
objetivos particulares no siempre compatibles con los intereses de los ciudadanos-votantes influyera
en los resultados finales. Por ejemplo, se dice que los politicos desean alcanzar el poder, y una vez
instalados, mantenerse en €1, mientras que los burdcratas o funcionarios piblicos desean obtener las
mejores condiciones laborales, prestigio, salarios elevados, influencia, etc., y los votantes elegir la
combinacion de servicios publicos y privados que maximice su nivel de utilidad, objetivos que no
tienen por qué alcanzarse con las mismas medidas. Con carécter general, seria de esperar que en las
motivaciones que guiarian el comportamiento de todos los agentes prevaleciera su bienestar
individual, sobre el bienestar social, de modo que, al igual que se sugiere Ia existencia de una “mano
invisible” que saldaria las tensiones entre objetivos contradictorios guiando, en condiciones de
competencia perfecta, a la Economia al punto de maximo bienestar a partir de las motivaciones
individualistas de los agentes econbémicos, podria pensarse en la existencia de otra “extremidad
similar” que encauzara la actividad de politicos y burdcratas: Asi, del mismo modo que el
comportamiento de oferentes y demandantes se ve mutuamente mediatizado, y se habla de la
“soberania del consumidor” en un mundo de libre competencia, las actitudes de los burécratas se
verian limitadas por las directrices y el control de los politicos, y las de éstos por las de los electores,
que ocuparian en la esfera politica el lugar que en Economia se reserva a los consumidores.

Sin embargo, las asimetrias en la distribucion de la informacion 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 aquellos que se encuentren en situacion de

pueden citarse revistas como Public Choice, Kyklos, European Journal of Political Economy, Journal of
Regulatory Economics y como revista de mds reciente aparicion Constitutional Political Economy.

*  Un buen resumen de los principales argumentos que conectan las teorfas de la eleccién piblica y el crecimiento del

gasto puede encontrarse en MUELLER (1987).
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ventaja comparativa en este terreno, pero en mi opinion, eflo no constituye una diferencia destacable
con lo que sucede en los “mercados econdémicos”, puesto que también alli las asimetrias informativas
alejan el resultado global de los postulados de la competencia perfecta.

Bajo estas premisas, este trabajo aborda la tarea de revisar de un modo panoradmico, primando la
generalidad sobre la profundidad, algunas de las principales hipotesis teéricas que, desde una
perspectiva de eleccion puiblica, pueden ser vistas como especialmente influyentes sobre la evolucion
del gasto publico espafiol, para lo cual utilizaré el sustantivo “politica”, o el adjetivo “politicos” en
sus sentidos mas amplios, es decir, comprendiendo todo tipo de actuaciones susceptibles de generar
efectos sobre el conjunto de los ciudadanos. Concretamente, agruparé las distintas hipotesis en tres
grandes bloques, uno méas “politico” en sentido estricto relacionado con los factores ideologicos y la
utilizacion de algunos de los llamados “resortes del poder”, otro referido a las restricciones de tipo
legal e institucional, y un tercero dedicado al analisis de 1a accién de los grupos de interés. En todo
caso, he optado por hacer predominar los aspectos cualitativos sobre los cuantitativos, alin cuando
también, en este Gltimo campo revisaré las principales conclusiones de algunos trabajos empiricos
elaborados con base en datos de nuestro pais.

2. - La “politica” en sentido estricto

Una primera hipotesis susceptible de contraste es que la ideologia politica importa a efectos de
adoptar decisiones econémicas desde el sector piblico. Hace cuarenta afios, Anthony Downs definia
a las ideologias en su conocido ensayo sobre la teoria econémica de la democracia como “iméagenes
verbales de la sociedad buena y los principales medios para construirla”. Desde esta ptica, el
principal papel que desarrollarian las ideologias en el ambito de las politicas publicas consistiria en
simplificar los campos de comparacioén y por tanto de eleccion, bajo condiciones de incertidumbre.
No olvidemos que la existencia de informacion asimétrica dificulta notablemente la adopcion de
decisiones eficientes. Asi, el teorema del votante mediano formulado por Duncan Black’ establece
dos requisitos muy fuertes para la adopcion de decisiones en un contexto democratico por mayoria
simple, cuales son la unimodalidad de las preferencias individuales y la unidimensionalidad de las
mismas. Normalmente es dificil hallar supuestos en ¢l mundo real de las democracias representativas
que cumplan estas dos condiciones, sobre todo el caracter 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 comparados sobre bases homogéneas. Para afrontar este
problema, las ideologias pudieran aparecer como formulas de diferenciacién del “producto politico”
que permitirian a los votantes reducir sus costes de informacion, reduciendo a una Yinica dimension el
campo de la eleccidon phblica, mediante la agrupacion en una serie de conductas esperadas
suficientemente homogéneas, obviamente mediante la correspondiente simplificacion, todos los datos
relevantes, y permitiendo de este modo la adscripcioén de los votantes potenciales a un campo que
entonces si seria susceptible de anlisis en el marco del teorema del votante mediano.

¢ Cfr. DOWNS (1957), pag. 103, de Ia version castellana.
" Vid. BLACK (1958).
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Por consiguiente, las diferencias que marcan las ideologfas de los partidos pueden atender a campos
muy diversos, aiin cuando por ahora nos interesa resaltar sus efectos sobre la politica econémica. En
este sentido, seria de esperar que los grupos politicos de derecha presentaran postulados mas
liberales, en el sentido de rechazar el intervencionismo estatal en materia de produccion publica,
propugnando por tanto la gestion privada incluso en materia de los principales servicios publicos,
tales como educacion, sanidad o comunicaciones y limitar a su minima expresion las intervenciones
redistributivas, haciendo por tanto prevalecer los objetivos de eficiencia econémica sobre los de
equidad. Por el contrario, uno atribuiria a los grupos de izquierda politicas mas socializantes en
materia econdmica, ampliando el campo de actuacién del sector publico mediante el mantenimiento
del caracter publico de determinados sectores productivos que pudieran ser considerados de interés
estratégico, como la energia, el crédito y las comunicaciones, amén de ampliar la progresividad
impositiva y el montante de las transferencias a grupos de baja renta, de modo que el “trade-off”
entre eficiencia y equidad se inclinase preferentemente del lado de ésta \iltima. En 0ltima instancia,
seria por tanto de esperar que el gasto publico fuese significativamente mayor, tanto en términos
absolutos como relativos, alli donde gobernase la izquierda.

En cualquier caso, la sintonia de las distintas ofertas electorales con las preferencias de los electores
sobre bases ideologicas a efectos de lograr un resultado eficiente deberia basarse en la pervivencia en
el tiempo de los postulados principales. Una alta volatilidad de los compromisos 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,

Por otra parte, si asumimos la posibilidad de que exista un cierfo grado de comportamiento
ideolégico por parte de los ciudadanos, tal hipotesis presenta un variado espacio de andlisis en el
terreno de la eleccidn publica. Asi, suponer que la ideologia “importa” implica admitir la posibilidad
de que exista algin tipo de incidencia en los resultados de las distintas elecciones fruto de las
conexiones politicas intergubernamentales. Aunque reincidiré en este punto mas adelante al hablar de
las restricciones institucionales, son varios 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 distintos niveles (central, autonémico y local, en el caso espafiol) ejerciera
algln tipo de impacto sobre las decisiones de voto de los electores en otros niveles. Asi, politicas del
gobierno central juzgadas como positivas por los ciudadanos de un municipio concreto aumentarian
la propension a votar al mismo partido que sustenta al gobierno central en las elecciones locales y
viceversa. Es decir, en términos econdémicos el gobierno central estaria provocando una externalidad
(positiva o negativa) sobre su propio partido en el &mbito local, y lo mismo podria entenderse en el
caso de los gobiernos autonémicos para los municipios de su territorio, Alternativamente, un juicio
(positivo o negativo) de los electores acerca de la gestion local podria verse reflejada en una
modificacion de su actitud ante las elecciones generales y/o autonémicas.

Por otra parte, pudiera también esperarse la existencia de un cierto grado de solidaridad partidista en
el terreno de la gestion publica, que llevaria a los gobiernos de los tiveles superiores de la
Administracion (normalmente mejor dotados de recursos financieros) a prestar una mayor ayuda a
los gobiernos locales con los que exista una mayor concordancia ideolégica, lo cual podria
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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 localizacién diferencial en
el territorio de los gobiernos afines de mayores cantidades de recursos sobre {a base de iniciativas
propias. Se entiende que de este modo el partido en el gobierno generarfa una nueva “externalidad”
positiva en favor de sus compafieros de ideologia desde el momento en que una cantidad apreciable
de electores pudieran percibir el mayor despliegue de servicios pablicos en su localidad como prueba
de una gestién 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 mas allg
de su territorio el coste de provision de tales servicios®.

Hasta aqui me he referido a algunos aspectos relativos a cémo algunos factores politicos pueden
afectar a las ofertas electorales elaboradas por los distintos grupos politicos en materia de gasto
publico, con objeto de alcanzar el poder. Para completar esta secciéon, vamos a ver algunas
cuestiones relacionadas con 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 coalicion de partidos se ha
hecho con las riendas del poder.

Un primer argumento es 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 objetivo de los
politicos es mantenerse en el poder, la credibilidad de sus ofertas futuras dependera en gran medida
del respeto que su accidn ejecutiva guarde sobre las ofertas pasadas. De este modo, cuanto més pura
sea la competencia electoral, mayores incentivos tendrén los partidos para cumplir sus programas
electorales. Por el contrario, la existencia de “votos cautivos”, derivados de asimetrias en la
informacion generadoras de poder monopolistico pudieran relajar, la conducta de los gobernantes.
Sin embargo, no siempre el cumplimiento electoral depende en exclusiva de la voluntad de quien
gobierna. Por ejemplo, un factor importante que opera en este sentido es el peso relativo del
respaldo electoral obtenido por el partido en €l gobierno. No es lo mismo gobernar con el apoyo de
un grupo que ha obtenido mayoria absoluta en las elecciones, o hacerlo tras una coalicion post-
electoral que garantiza en todo caso una estabilidad en el gobierno, que hacerlo en minoria,
necesitando negociar en cada caso el apoyo de otros partidos para sacar adelante las propuestas de
gobierno. En ausencia de otro tipo de restricciones legales o institucionales, el respeto de la accion
de gobierno a las promesas electorales de un partido inicamente dependera de factores endogenos,
cuando dicho gobierno tenga 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. Caso
contrario, el partido ganador necesitaria negociar con el resto de los grupos, bien la formacion de
una coalicién post-electoral sobre la base de un programa comin de gobierno, lo que le garantizaria
la capacidad de gobernar durante toda la legislatura, en el supuesto de que los pactos fueran
respetados, bien el apoyo independiente 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

¥ Volveré sobre este punto mas adelante al hablar de los mecanismos generadores de ilusién fiscal. En todo caso,

podria suceder que aun sin existir evidencia de conductas politicas basadas en relaciones intergubernamentales
privilegiadas entre administraciones con gobiernos afines tdeolbgicamente 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.
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dichos representantes. Bajo estos supuestos; y si nos creemos la importancia del factor ideologico,
los efectos esperados respecto al tamafio del gasto pablico dependerian del “color politico” tanto del
partido ganador, como de aquél que le preste su apoyo. Asi, cuando éste Ultimo estuviera
ideologicamente a su izquierda, el resultado esperado serfa multiplicar el gasto publico (la inversa, si
estuviera a su derecha), puesto que la aprobaciéon de los proyectos de gasto contenidos en el
programa electoral del partido ganador iria acompafiado de la aprobacion de algin “gasto extra”
realizado por iniciativa de los grupos de la oposicioén 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 (coalicién post-
electoral), 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, dadas las premisas
ideologicas de la ayuda.

Pese a lo dicho hasta aqui, no todos los gobiernos minoritarios se ven igualmente constrefiidos a la
hora de llevar a la practica su programa electoral. Por el contrario, el grado de fragmentacion de la
oposicién que surja de los resultados electorales podria ser vista como una variable adicional que
podria incidir de modo importante en sus conductas. Efectivamente, no es lo mismo gobernar en
minoria frente a una oposicion muy dispersa, que hacerlo con una oposicion més concentrada. En
principio, cuanto mas fragmentada esté la oposicion, en el sentido de que la representacion politica
esté muy polarizada con muchos partidos obteniendo escaso peso relativo, menor serd la
probabilidad de que se fragiie una coalicion alternativa que desbanque del poder al partido
gobernante. Consiguientemente, la estabilidad prevista para el gobierno serd mayor, a pesar de no
haber obtenido la mayoria necesaria, y mayores serdn también las facilidades que tendra el partido
gobernante para imponer su programa electoral. La fragmentacién de la oposicién hace que no sea
estrictamente necesaria la mayoria absoluta para que el partido ganador tenga las “manos libres” para
cumplir su programa electoral. Las experiencias de gobierno de la Unién de Centro Democrético
durante la transicion democratica de finales de los afios setenta y algunos periodos de gobierno de la
Diputacion Foral de Navarra y del ayuntamiento de Pamplona (jurisdicciones éstas con gran
dispersion de la representacion politica), podrian ser vistas con algunos matices como ejemplo de
esta Gltima aseveracion, al menos en lo que respecta a la imposibilidad practica de generar
coaliciones de gobierno alternativas.

Por otra parte, y también al hilo de las acciones de los politicos gobernantes con objeto de
mantenerse en el poder, uno de los aspectos mas estudiados desde una Optica econdmica es la
presunta utilizacién por parte de estos de los mecanismos generadores de “ilusion fiscal”. En este
sentido, y ya desde la aportacion seminal de Puviani (1903), reinsertada en la literatura hacendistica
por Buchanan (1973) se dice que un elector padece de ilusion fiscal, cuando no valora
adecuadamente las diferentes opciones o alternativas que se le presentan, bien por subestimar los
costes de los servicios piblicos (la mayoria de las veces) o por sobrestimar sus beneficios. El cuadro
1 resume las principales causas que han sido detectadas como presunto origen de comportamientos
ilusorios, entre las que destacan las derivadas de la propia estructura del sistema tributario y de la
utilizacién del recurso al crédito (causas que pueden ser encontradas en todos los niveles de la
Administracién), y las que tienen su fundamento en el uso de transferencias intergubernamentales
para financiar bienes y servicios publicos. En todos los casos la ilusién fiscal surge como
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consecuencia de la miopia de los contribuyentes-electores, que son incapaces de percibir el coste real
de los servicios publicos, sea por la ocultacién de los impuestos tras la cortina de los precios
(impuestos indirectos incorporados a éstos), por la recaudacion de los mismos en origen, antes de ser
percibidos como ingresos (retenciones en la fuente de impuestos sobre la renta), por la complejidad
del sistema fiscal o su fragmentacién en un nimero elevado de tributos que impiden o dificultan el
céalculo del monto global de la “factura fiscal”, o por venir ligados a circunstancias especialmente
‘beneficiosas e inesperadas que psicologicamente compensan con creces la valoracion negativa que
supone su pago (impuestos sobre las ganancias en el juego, por ejemplo). Alternativamente, se puede
padecer de “ilusion fiscal” por no ser capaces de identificar al gobierno que presta el servicio (y saca
provecho politico del mismo) con el que exige financiar su coste, bien porque éste se cubra con
cargo a subvenciones o transferencias intergubernamentales (como ejemplo puede citarse la polémica
desatada a proposito de la corresponsabilidad fiscal de las Comunidades Auténomas) o recurriendo
al endeudamiento, en cuyo caso la miopia de los electores impediria identificar deuda de hoy con
mayores tributos futuros.

Con todo, es importante precisar que un comportamiento con ilusion fiscal no es un comportamiento
irracional. Los individuos con comportamientos ilusorios realizaran elecciones consistentes, aunque
equivocadas, desde el momento en que la subestimacion de los costes de los servicios publicos les
llevara a incrementar su demanda mas alla del 6ptimo, incrementos que, de ser aceptados por los
gobernantes conducirian a crecimientos ineficientes del gasto piiblico. Dado que el gasto publico, en
cuanto se refleje en mas y/o mejores servicios le reporta al gobierno beneficios politicos (es valorado
positivamente por los electores) y por el contrario el alza en la presion fiscal le produce costes (el
descenso en la renta disponible tiende a ser valorada negativamente), existe un claro incentivo para
que los gobiernos exploten (ceteris paribus) en la medida de sus posibilidades los mecanismos
generadores de ilusion fiscal, lo que llevaria por los dos lados a crecer el gasto puiblico y el déficit.

Por ultimo, un fenémeno que puede ser visto ligado a la explotacion de la ilusion fiscal y que también
ha sido objeto de analisis dentro de la teoria de la eleccién publica es la presunta aparicion de “ciclos
electorales™ originados por la conducta de las autoridades, cuya 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 més “populares” 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 faltan los ejemplos de actuaciones en este sentido, tales como la excepcional calidad
de algunos festejos populares, o la proliferaciéon de inauguraciones de obra publicas (algunas incluso
inacabadas) y el incremento de la publicidad institucional dando noticia de las realizaciones del
gobierno en afios preelectorales, o los incrementos de impuestos inmediatamente después de
celebrados los comicios.

®  Vid. NORDHAUS (1975), MACRAE (1977), FREY (1978,a y 1978,) y FREY & SCHNEIDER (1978,a; 1978b y
1979), :
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Cuadro 1. - La ilusién fiscal en los ingresos piblicos

Derivacion de la Clase de ilusion fiscal Instituciones fiscales sobre Ias que
ilusion fiscal
recae
Impuestos sobre transmisiones
patrimoniales recibidas a titulo gratuito
Relacion de la carga .
tributaria con sucesos | Impuestos sobre el juego
favorables
Tasas pagadas por acontecimientos
. favorables (pagos por espectéculos, etc.)
Naturaleza y
estructura del
sistema tributario
Impuestos indirectos
tO%ulZ:ixén de la carga Retencion de renta para pagos
ribtiana "} impositivos :
1 Complejidad y fragmentacion del sistema
impositivo
Ocultacion de la
Transferencias participacion de los
intergubernamentales |  individuos en la
y deuda publica financiacion de los
servicios publicos

Fuente: BOSCH & SUAREZ PANDIELLO (1994)

Sin embargo, no han faltado en la literatura argumentos tedricos que ponen en cuarentena la
hipétesis de la persistencia en el tiempo de ciclos electorales. Por resumir en dos estas criticas, se ha
dicho que la reiteracion de estas conductas es incompatible con la hipétesis de las expectativas
racionales, en el sentido de que una manipulaci6n sistematica de las magnitudes presupuestarias seria
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

19 Vid. PALDAM (1981). Sin embargo NORDHAUS (1989), en su revisién de la literatura sobre el tema, concluye
que la evidencia empirica disponible sugiere que esta ultrarracionalidad en el comportamiento de los votantes no
existe. '
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existencia, una vez mas, de informacién asimétrica entre votantes y politicos, la ignorancia racional
entre votantes o la incertidumbre acerca del resultado de las elecciones'”.

Alternativa, y en mi opinion més consistentemente, se ha afirmado 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 adopcion de decisiones en el terreno de la
politica presupuestaria, en el que las rigideces y las dilaciones temporales son monedas de uso
comuin, hace que resulte dificil la manipulacion con objetivos electorales'®. En consecuencia, y pese a
las apariencias y los ejemplos concretos mostrados, el grado de incidencia de los ciclos electorales
respecto a las variables fiscales y financieras es cuanto menos dudoso.

3. - Las restricciones institucionales

El contenido de esta seccion hace referencia al modo en que diferentes tipos de restricciones legales
¢ institucionales pueden afectar a la expansion del gasto publico. En particular, una decisién inicial
(en la esfera constitucional) cuyos efectos pudieran no ser neutros, es la relativa al grado de
centralizacion elegido para las Administraciones Publicas.
En un conocido ensayo, Brennan y Buchanan (1980) recomendaban profundizar en la
descentralizacion como forma de frenar el crecimiento del sector publico. La idea central de su
“hipotesis de la descentralizacién™ es que en la medida en que se descentralizan competencias de
gasto y, sobre todo, instrumentos tributarios, se estara incentivando la aparicion de “competencia
fiscal”"® entre los diversos gobiernos locales, 1o que provocaria descensos generalizados en la presion
fiscal y ello, en tltima instancia, limitara la expansion del gasto pablico. Sin embargo, el contraste
empirico de esta hipotesis no ha respaldado uninimemente la veracidad de esta hipotesis™®. En
efecto, cuanto mayor sea el nimero de jurisdicciones con competencias fiscales, menor seré la
probabilidad de colusién entre ellas para mantener una presion fiscal anéloga, o mayores seran los
incentivos para que las localidades mas deprimidas intenten atraer hacia si actividades econdmicas
utilizando para ello instrumentos fiscales. En principio, cabria esperar que ante una rebaja fiscal en un
territorio, las jurisdicciones vecinas reaccionarian rebajando igualmente los impuestos, ante el riesgo
de sufiir pérdidas de bases imponibles debido a la movilidad incentivada por las medidas adoptadas a
su alrededor. La consecuencia final seria un descenso generalizado en la presion fiscal y en la
recaudacion tributaria agregada, salvo que las rebajas tributarias fueran lo suficientemente eficaces
para provocar mayor actividad econdémica global, debido a sus efectos sobre los incentivos al
ahorro, la inversion y el esfuerzo laboral, efectos éstos que, en todo caso, no cabria esperar que se
notaran inmediatamente. Ante un descenso en las fuentes de financiacion, la caida del gasto publico

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

12" Vid. GOLDEN & POTERBA (1980). Sin embargo los retardos temporales pueden ser ellos mismos generadores de
ciclos, tal como argumenta SCHELLING (1991) utilizando como metéfora ¢l funcionamiento de los termostatos
domésticos en los sistemas de calefaccion.

Sobre las ventajas e inconvenientes de la competencia fiscal entre subjurisdicciones vid. MUSGRAVE (1991).

Un resumen de la principal literatura empirica en este campo, acompafiada de estimaciones propias puede verse en
BOSCH & SUAREZ PANDIELLO (1993,b).
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pareceria la consecuencia légica si hubiera una restriccion presupuestaria rigida, pero ello dependeria
en ultima instancia de las normas legales existentes en materia de restricciones al endeudamiento de
los gobiernos locales. En el caso de que las normas en este campo fueran muy flexibles, el analisis
desarrollado en la seccion anterior nos llevaria a esperar que los efectos de la competencia fiscal
sobre el gasto fueran menos acusados, debido al incentivo que cualquier administracién tendria de
utilizar conjuntamente gasto y deuda con objeto de extraer beneficios politicos (en términos de
expectativas de voto) de su accion de gobierno, al enfrentarse a una restriccion presupuestaria
blanda.

En este mismo sentido, se ha sugerido ademas que la descentralizacion, si no va acompafiada de una

delimitacion claramente diferenciada de competencias de gasto entre los distintos niveles de

administracion, podria multiplicar las estructuras burocraticas, generar duplicidades en la gestion del

gasto publico, y, en definitiva, expandir aiin mas el tamafio del sector piiblico. Por ejemplo, y a mi

juicio, exageradamente, Corona y Valera (1987) afirmaban que, frente a la tesis de Brennan y
Buchanan (1980), en vez de frenar el Leviathan, la descentralizacién en Espafia 1o que ha hecho es

reproducirlo.

Centrandonos ya en el caso espafiol, y concretamente en el proceso de descentralizacion, existen a mi
juicio algunas peculiaridades institucionales susceptibles de ser destacadas por su posible influencia
sobre el tamafio del gasto, sobre todo en lo que respecta a sus efectos sobre las relaciones fiscales y
financieras intergubernamentales'®. Concretamente, no todas las Comunidades Auténomas espafiolas
se rigen por las mismas reglas, sino que por el contrario existen importantes diferencias entre ellas.
Vamos a ver las tres principales:

1.- Segln el sistema de financiacion que les sea aplicable hay dos tipos de entidades, las
Comunidades de régimen foral y las de régimen comiin. Las primeras se financian sobre la base de
un sistema mucho més descentralizado, en el sentido de que las instituciones forales de los
llamados territorios histéricos de Alava, Guiplizcoa, Vizcaya y Navarra (Diputaciones
Provinciales en el Pais Vasco y Comunidad Auténoma en Navarra) recaudan la practica totalidad
de los impuestos en sus territorios efectuando posteriormente (sobre fa base de un Concierto o
Convenio entre las respectivas Comunidades Auténomas y el Estado) una aportacién o cupo para
financiar los servicios que el Estado Central suministra en dichos territorios. Por su parte, las
Comunidades Auténomas de régimen comun se financian de acuerdo con el esquema dispuesto en
la Ley Organica de Financiacién de las Comunidades Auténomas (LOFCA), que en la préctica
hace depender substancialmente la financiacion autonémica de una transferencia general o
incondicional procedente del Estado Central bajo el nombre de Porcentaje de Participacion en
Impuestos Estatales (PPI)'’. La primera consecuencia del diferente régimen financiero es la
imposibilidad de acometer un proceso de competencia fiscal simétrico, ya que sélo las entidades
forales tienen competencias normativas amplias sobre los tributos recaudados en su territorio. Asi,
estd aun reciente la polémica surgida como consecuencia de la rebaja al 32,5 % del tipo del

¥ Vid. BOSCH & SUAREZ PANDIELLO (1993,c).

Para un estudio detallado del sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas, tanto las de régimen
comiin, como las forales vid. MONASTERIO & SUAREZ PANDIELLO (1996).
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impuesto sobre sociedades en el Pais Vasco, frente al cual, sus comunidades vecinas no pueden
reaccionar mediante sus propias instituciones de gobierno (mis alla de los recursos anunciados
por algunas de ellas ante los tribunales), sino que la reaccién deberia emprenderla el gobierno
central, que detenta las competencias normativas sobre el citado impuesto en los territorios de
régimen comun,

Por otra parte, el hecho de depender mucho mas de las transferencias del gobierno central hace
que los gobiernos autonémicos de régimen comin estén en condiciones de explotar en mucha
mayor medida a éstas como instrumento generador de ilusion fiscal. De hecho, la mayoria de las
propuestas de reforma del sistema de financiacion autonomica hacen especial hincapié en la
necesidad de incrementar la “corresponsabilidad fiscal” de los gobiernos autondémicos como
mecanismo para frenar este proceso’ .

IL.- En virtud del rango de competencias debemos distinguir entre Comunidades de competencias
amplias (art. 151 de la constitucion) y Comunidades de competencias reducidas (art. 143). Las
primeras han asumido las competencias previstas para quienes aprobasen sus respectivos
Estatutos de Autonomia por la via del articulo 151 de la Constitucion, destacando las
competencias en materias de Educacion y Sanidad, en tanto que las segundas ven mucho més
limitado el conjunto de sus competencias y por tanto de su volumen de gasto. Ademas de los
problemas, apuntados anteriormente, que se podrian generar ante la confluencia de competencias,
0, cuanto menos, la no clara delimitacién de las mismas a lo largo del territorio entre el Estado y
las Comunidades Auténomas, las relaciones de éstas con las Corporaciones Locales podria dar
lugar también a efectos diferenciados. Asi, por ejemplo, un municipio situado en una Comunidad
de techo competencial amplio podria gastar menos debido a que el mayor gasto autonémico
localizado en el territorio de la localidad, en el caso de que se diera una confluencia de
competencias entre las dos administraciones, liberara recursos locales. En estas circunstancias se
estaria produciendo un efecfo sustitucion del gasto local por gasto autonémico que haria
disminuir el peso relativo del sector puiblico local en los municipios situados en Comunidades de
competencias amplias. Sin embargo, a pesar de los recursos liberados en nuestro municipio por
causa de la intervencion autonémica podria igualmente provocarse un efecto de signo opuesto por
un doble motivo. En primer lugar porque ahora nuestros ediles, al ser conscientes de las
actuaciones autonomicas, cambian sus prioridades de gasto dirigiéndolas hacia otros sectores de
la actividad econémica municipal no atendidos por otras administraciones. Por otra parte, porque
algunas intervenciones autonémicas pueden tomar la forma de inversiones financiadas sobre la
base de transferencias compensatorias, que comprometen por consiguiente el presupuesto
municipal. El resultado final de los dos efectos contrapuestos es por lo tanto ambiguo.

H1I.- Por razén del nimero de provincias que integran, las dividiremos en Comunidades Autdnomas
Uniprovinciales y Comunidades Auténomas Pluriprovinciales. Las primeras, al estar compuestas

' Concretamente, el Libro Blanco para la reforma de la financiacién autonémica elaborado por una comisién de
expertos por encargo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera sugiere dotar de competencias normativas a las
Comunidades Auténomas de régimen comin sobre algunos de los impuestos estatales, lo que del mismo modo
supondria ponerlas en pie de igualdad con las forales a efectos de competir fiscalmente. Vid MONASTERIOQ et al,
(1995).
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por una Gnica provincia han asumido las competencias que antes ostentaba la Diputacion
Provincial, institucién esta desaparecida con objeto de evitar innecesarias duplicidades
administrativas. 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. En este caso se podrian apuntar
argumentos andlogos a los anteriores respecto a sus efectos sobre las relaciones
intergubernamentales. Concretamente, en el caso de los municipios radicados en Comunidades
Pluriprovinciales, la existencia de més de una administracion intermedia entre éstos y el Estado
Central sugeriria para ellos un comportamiento anélogo al de los situados en Comunidades con
competencias amplias en relacion con el resto, en el sentido de que es mas probable la
intervencion externa cuanto mayor sea €} nimero de administraciones competentes, del mismo
modo que es mas probable la intervencion en el terreno local de las Comunidades con mayor
rango de competencias. Una vez mas, sin embargo, el resultado final es ambiguo dado que cabria
esperar que la actividad econémico-financiera de las Diputaciones Provinciales originase los
mismos efectos contrapuestos formulados anteriormente.

Por ultimo, no menos importante que las restricciones internas (legal o constitucionalmente fijadas
por las propias instituciones espafiolas) fueron las restricciones externas derivadas del tratado de
Maastricht, firmado en diciembre de 1991, que en el campo ‘econémico pueden ser resumidas en las
condiciones de convergencia para el acceso a la tercera fase del proceso de Union Econdmica y
Monetaria de los paises europeos.

A nuestros efectos, y por lo que afectaba direcfamente a la evolucion del gasto publico, la restriccion
fundamental era la recogida en el articulo 104.c del Tratado de la Union que obligaba a los Estados
miembros a observar la disciplina presupuestaria y a evitar los déficit publicos excesivos, sobre la
base de dos criterios de referencia:

1°) Que el déficit pablico anual, medido en términos de Contabilidad Nacional (Necesidad de
financiacion) no excediese del 3% del PIB.

2° ) Que la proporcion entre la deuda piblica viva y el PIB no sobrepasase el 60%.

La necesidad de cumplir estos requisitos suscité amplios debates en la opinioén publica, al hilo de la
impopularidad de las medidas de gobierno que se avecinaban, tanto en materia de recorte de gastos
(fundamentalmente en infraestructuras, pero también en remuneraciones de los funcionarios pablicos
y en prestaciones sociales) como en la posible elevacién de impuestos (se esperan cuanto menos
alzas en las accisas a corto plazo) y en la extension de la politica de privatizaciones. Con todo, la
necesidad de reducir los actuales niveles de déficit y deuda no se circunscribe al gobierno central,
sino que alcanza a todos los agentes de las Administraciones Piiblicas, debiendo jugar, en concreto,
un papel especialmente importante las Haciendas Autonémicas, dada la dimension que han alcanzado
sus cifras en esta materia en los Gltimos afios'®. Consecuencia de ello, fue la elaboracion de un
Programa de Convergencia, presentado en marzo de 1.992 y revisado posteriormente en julio de

¥ Vid. MONASTERIO & SUAREZ PANDIELLO (1993), para un analisis detallado.
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1.994, que establece unos Escenarios de Consolidacion Presupuestaria a efectos de una mayor
coordinacion entre los distintos niveles de la Administracién. Simultineamente, el Estado se
compromete a autorizar automaticamente las emisiones de deuda o créditos en divisas que estén
conectados con los Escenarios de consolidacién presupuestaria aprobados. El cuadro 2 muestra los
objetivos de reduccion del déficit, por niveles de gobierno tal como fueron adoptados por el
Programa de Convergencia y el cuadro 3 el grado de cumplimiento de los Escenarios de
Consolidacion Presupuestaria por parte de las diversas Comunidades Autonomas para el periodo
1.992-94",

- Cuadro 2. - Objetivos de déficit del Programa de Convergencia (en % del PIB)

Nivel de 1.993 1.994 1.995 1.996
rgoblerno
Prog. 92 Prog. 94 Prog. 92 Prog. 94 Prog. 92 Prog. 94 Prog. 92 Pr05.94

Admones,

Centrales 2,56 6,6 2,01 5,7 1,36 5,1 0,75 3,8
CC.AA 0,78 1,2 0,50 1,0 0,32 0.8 0,18 0.6
Admones,

Locales (*) 0,15 - 0,15 - 0,10 - 0,07 -

Fuente : Ministerio de Economia y Hacienda

(*) Los objetivos para las Administraciones Locales sélo aparecen desglosados en el Programa de
Convergencia de 1992

Como puede apreciarse, el grado de cumplimiento es relativamente elevado, aun cuando hay algunas
Comunidades que presentan desviaciones sisteméticas, incluso sobre los escenarios revisados que
contienen ampliaciones no explicadas claramente en los objetivos de deuda.

Con todo, bajo las medidas econémicas que se vienen adoptando y los debates que se estan larvando,
con el pretexto de asegurar la convergencia con el resto de paises de la Unién Europea, podrian
subyacer presiones interesadas de grupos econdmicos, politicos y de opinion que buscaran
“ganancias de pescadores a rio revuelto”. Asi, intereses de grupos econdmicos (financieros sobre
todo y, en distinta medida, aseguradores) podrian estar detras de la polémica sobre la presunta
necesidad de cambio de regulacion del sistema de seguridad social, la politica de privatizaciones o el
nuevo régimen fiscal de las plusvalias; intereses politicos territoriales podrian hacer valer su posicién
estratégica ante la reforma del sistema de financiacién autonbmica, ¢ intereses mediaticos podrian
estar presionando ante la nueva regulacion de las telecomunicaciones. Dedicaré la siguiente seccion a
revisar brevemente las principales teorias acerca de la accién de los grupos de interés sobre el sector
publico.

' Un anglisis mas actual y detallado de la evolucién de los Escenarios de Consolidacion Presupuestaria,
incluyendo una propuesta de criterios altemmativos puede encontrarse en ALVAREZ CORBACHO et al.
(1998).
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Cuadro 3. - Grado de cumplimiento de los Escenarios de Consolidacién Presupuestaria

1.992 1.992 1.993 1.993 1.994 1.994
Comunidad Deuda Deuda Deuda Deuda Deuda Deuda
Escenario Real Escenario Real Escenario Real
Pais Vasco | 1526480 151000 98?30206?27 522*; 185.900 522;11';%5(”5 239,000
26,5406 384.499,7 430.026,1
Cataluiia 388.5 57’(1) 405.000  486.837,2(1) 533400  583.949,1 (1) 730.500
519.995.0 (2) 625.335.0 (2)

Galicia 1866499 182000 4%‘;'52,:)’8 234100 522%223 288.100
Andalucia | 4953744 a21000 ; :)8631%%25) 534200 g ;1981%;2; 622.500
Asturias 57.499.4 46.000 6222;?’%%23 44.800 67;59'31)3&5‘; 57.200
Cantabria @) | 571274 43.000 48"3{?’?}5 om0 4'12-12})%5 39.400
Rioja 25.937,7 17000 ;;g;g}z‘; 18700 o:;éssgiz;l 18.900
Murcia 657704 72000 6';%65’(’)?2‘;  81.600 821‘;(}%‘227) 87.900
Valencia 188.033,1  233.000 6;12249%}2; 304200 022‘;131952?2:; 404.500
Aragén 542256 44.000 77;‘1'26’ 13'2’2‘; 7300 12&22('21) 97.000
f«?:clll; La 1 395604 38000 4‘222%2% 47400 5_69;'43’%‘2’2; 69.200
Canarias 80.779,1 60000 021331'55;‘255 91700 291337 163(;; 109.800
Navarra 38.790,6 41000 6752‘3312{; 76300 ;2122%5@; 84.000
Extremadura | 42.7264 40.000 68;‘;95,%‘2;3 56.000 0_%;16,7(;?’2’; 63.oooﬂE
Baleares 29.536,8 32000 4.3172';%15; 40000 8;?3’95’%%2; 43.000
Madrid 2396484 231,000 275;‘;83225)’ 260000 33262%(8 281.000
Castilla-Leén | 57.101,5 56000 0"6'2:312’; 73.000 97.35620,?)?5 97.000

Fuentes: Consejo de Politica Fiscal y Financiera y Banco de Espaia

(1) Escenario revisado en 1.993. (2) Escenario revisado en 1.995. (3) El endeudamiento de Cantabria no
incluye deuda con proveedores pendiente de formalizar en créditos, por importe superior a 30.000
millones de pesetas.

NOTA Ladeuda de las CC.AA no incluye la de los organismos, entes y empresas dependientes, que asciende
a un total de 329.100 millones de pesetas en 1.994 y no aparece desglosada por Comunidades en los
datos del Banco de Espaiia.
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4. - La accion de los grupos de interés

El sugerente libro de Mancur Olson (1965) ha dado origen a una notable coleccion de trabajos tanto
tedricos como aplicados sobre la presencia de los grupos de presion y su incidencia sobre los
presupuestos piiblicos”’. Hasta entonces, el paradigma vigente planteaba que la actividad de los
grupos de interés producia resultados razonables en la actividad econémica, por cuanto la
pertenencia de cada uno de los individuos concretos a més de uno de estos grupos permitia esperar
que se desarrollase un juego de equilibrios que impidiese la constituciéon de grupos dominantes
capaces de explotar posiciones relativas ventajosas®. Por ejemplo un trabajador del sector del
automovil tendria como tal un interés particular en que los salarios de su sector creciesen a un ritmo
lo mas elevado posible, y con ese objetivo, comin al del resto de los empleados en el mismo sector,
estaria dispuesto a constituir un sindicato (grupo de interés) que presionase en esa direccidn, 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
publico de los automoéviles. Sin embargo, ese mismo trabajador, en cuanto consumidor, tendria
interés en adquirir su automoévil al precio més barato posible y con ese objetivo, comun 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 elevacion
de los precios de venta de los productos. Simultaneamente podriamos analizar el comportamiento de
nuestro trabajador como perteneciente a un grupo especial de contribuyentes (los asalariados, cuyas
néminas estan sometidas a retenciéon en origen a efectos del Impuesto sobre la Renta, y por tanto
més 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 lo cual podria estar interesado en formar parte de la correspondiente asociacion
de vecinos. Finalmente, nuestro ciudadano pudiera ser aficionado al fiitbol y abonado a un club de
primera division, por lo que estaria dispuesto a asociarse con objeto de conseguir 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 posible de fondos que
contribuyeran a la difusién de su fe. Este ejemplo muestra como 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 conclusién esperada seria que existirfa un juego de equilibrios
entre las actuaciones de los distintos grupos que haria insignificantes por si mismas las ventajas
relativas obtenidas por cada uno de ellos por separado, o en términos econdémicos, la dispersion de
las energias de cada uno de los miembros de los grupos de interés entre las actividades de varios de
ellos tenderia a hacer irrelevante el hipotético poder de monopolio del que éstos pudieran gozar.

Frente a este planteamiento de la compensacion de poderes; la obra de Mancur Olson (1965)
sostiene, amparandose para ello en la teoria general de los bienes pablicos que no todos los grupos
tienen las mismas probabilidades de ser organizados con objeto de emprender una accién colectiva

2 Parte de esta seccion est4 extraida de BOSCH & SUAREZ PANDIELLO (1994).
2! Vid, MUELLER (1989), cap. 16 para un excelente resumen.

%2 Bste argumento se puede inscribir dentro de la teoria del poder compensador desarrollada por GALBRAITH (1952).
Vid. principalmente los capitulos 9 y 10,
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en defensa de sus intereses comunes, ni, en consecuencia, la misma influencia practica sobre las
magnitudes presupuestarias. Si bien todos los intereses comunes son susceptibles de ser agrupados,
Olson mantiene que los grandes grupos de interés (aquellos que aglutinan a un mayor nimero de
personas), como por ejemplo las asociaciones de consumidores o de contribuyentes, permaneceran
en estado latente, y con escasas probabilidades de emprender una accion colectiva, debido a los
escasos incentivos que cada componente individual de esos grupos tiene para comprometerse
personalmente en la accién. El problema planteado por Olson es, como se ve, anilogo al de la
provision de bienes piblicos, puesto que comparten con éste sus dos principales caracteristicas, en el
sentido de que los hipotéticos logros derivados de la accion colectiva beneficiarian a la totalidad de
los miembros del grupo (consumo conjunto) hubiesen tomado parte en ella o no (dificultad de
exclusién). Cuando el grupo estd constituido por un nimero suficientemente grande de personas, el
incentivo individual es comportarse como usuarios gratuitos, es decir, no revelar sus preferencias por
la organizacion del grupo (no militar activamente en él, y por tanto no contribuir a su sostenimiento),
y esperar beneficiarse de la actividad de quienes si lo hagan. Desde el momento en que la conducta
“free rider” se generalice, €l grupo no se constituird y los intereses del mismo quedarén sin defensa
explicita. La conclusion de Olson es que solo saldran de su estado latente aquellos grupos capaces de
tmponer algiin tipo de incentivo selectivo para su creacion, o dicho de otra manera, la accion
colectiva de estos grupos se convertird en un subproducto, en el sentido de que sus actividades
requeriran la presencia inicial de algin acontecimiento que estimule la inmersion de sus
componentes. Los colegios profesionales espafioles podrian ser un buen ejemplo de grupos con
incentivos selectivos suficientemente poderosos, como lo demuestran las actitudes adoptadas
recientemente ante las propuestas de cambio en su status juridico”,

El planteamiento de Olson lleva pues, a nuestros efectos, a la existencia de una distribucion
asimétrica de la efectividad de la influencia 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
asimetrfa tendria consecuencias redistributivas entre grupos, y, en principio, resultados inciertos
sobre el tamafio del sector publico, lo que ha dado lugar a una amplia linea de investigacion que
utiliza como herramienta la teorfa de juegos™. Una vision sugerente en este sentido, especialmente
observada desde el anilisis del proceso de descentralizacion fiscal espafiol, es la ofrecida por
Grossman (1989), el cual suponiendo que los gobiernos de los distintos niveles de la administracion
se comportan ellos mismos como grupos de presion en defensa de sus intereses territoriales halla
evidencia empirica que demuestra el impacto positivo de estas actitudes sobre el tamafio global del
sector publico a través fundamentalmente del sistema de subvenciones intergubernamentales.

Desde Espafia, ademéas de los ejemplos descritos al final de la seccion anterior, algunos hechos
recientes acaecidos en el &mbito local como la campafia desatada en circulos empresariales como las
Cémaras 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 proliferacién de ciudades
que compiten en el mercado de macroconciertos musicales con el patrocinio parcial de sectores
hosteleros, o la participacion de un buen nimero de ayuntamientos en la constitucion de las

2 Vid. ARRUNADA (1992).
#* Vid. por cjemplo BERNHOLZ (1977), TULLOCK (1989) y HARDIN (1991).
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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 financiera.

La accion de los grupos de interés sobre los reguladores a la basqueda de privilegios especiales o de
la creacibn o mantenimiento de determinadas posiciones de monopolio constituye uno de los
fenébmenos que ultimamente estin siendo estudiados con atencion desde distintas Opticas. La
presencia de estas actitudes que tratan de emplear recursos en el logro de regulaciones cuyo fin es
obtener restricciones a la competencia en provecho propio (“rent seeking” frente a la mas cléasica
“profit seeking” competitiva) supone en ultima instancia pérdidas netas de utilidad para la sociedad y
una “cortina de humo”, tras la que se ocultan intereses privados, utilizando como coartada la
existencia de un presunto interés publico. Asi, por ejemplo, bajo la idea de mejorar la eficiencia en el
sector y combatir de paso el desempleo juvenil, se ha procedido en los Gltimos afios a rejuvenecer la
estructura del personal del sistema financiero, prejubilando (y por tanto, trasladando buena parte del
coste al sector publico, via Seguridad Social) trabajadores de edades avanzadas, con salarios
consolidados por antigiiedad y reemplazandolos parcialmente por trabajadores jovenes con contratos
precarios, al tiempo que se inyectaba dinero piblico para hacer frente a las crisis bancarias y se
mantenian disposiciones abusivas con los clientes, como son las relativas a las diferencias en las
fechas de valoracion de los movimientos en las cuentas bancarias, indefendibles actualmente con los
avances tecnologicos en materia de informatizacién que se han dado en el sector. Del mismo modo,
con el argumento de permitir el acceso a la vivienda de las personas de bajas rentas, se han venido
manteniendo una serie de beneficios fiscales, tales como la deduccion de intereses de créditos
hipotecarios en la base imponible del IRPF o la deduccion en la cuota por inversiones o aportaciones
a cuentas ahorro-vivienda, sobre cuyos efectos reales existen serias dudas, dada su posible
capitalizacion en los precios finales de la vivienda (en cuyo caso serian los constructores los
verdaderos beneficiarios) y/o en los tipos de interés efectivos de las hipotecas (con lo que se
beneficiaria una vez més al sector financiero)®. El caso de las cuentas ahorro-vivienda, en las que
hasta muy recientemente, el tipo de interés obtenido por el ahorrador era substancialmente inferior al
obtenido con otros productos financieros similares era, en este sentido, paradigmatico. En fin, al
amparo de la defensa de hipotéticos intereses “nacionales” como la competitividad de la seleccion
espafiola de futbol se aboga por establecer restricciones a la competencia en forma de limites a la
contratacion de jugadores foraneos para los clubes de fiitbol profesional, con el efecto, en este
tiltimo caso, de mantener artificialmente altos los salarios de los deportistas espafioles, al
preservarlos de la competencia que supondria la apertura al mercado internacional (rentas de
monopolio), al tiempo que se destinan importantes cantidades de fondos publicos al saneamiento de
las empresas futbolisticas®, argumento similar al utilizado cuando para proteger diversidades
lingiisticas y culturales se propugna el establecimiento de cuotas minimas para la exhibicion de
producciones cinematograficas tanto en salas comerciales como en los medios de comunicacién
audiovisuales. '

# Para un anslisis de las politicas recientes sobre la vivienda Vid. LOPEZ (1992) y GONZALEZ-PARAMO &
ONRUBIA (1992)

% Vid. SUAREZ PANDIELLO (1995) para un analisis més detallado.
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Ejemplos de précticas similares podrian ser extendidos a la mayoria de los sectores de la actividad
econdmica, presuntamente privada, pero que utiliza como paraguas la cobertura de regulaciones del
sector publico. En un excelente informe (TDC, 1993) el Tribunal de la Defensa de la Competencia
atribuia en buena medida las dificultades con que se encuentra la Administracién Publica espafiola
para acometer reformas estructurales en materia de liberalizacion de servicios a “los intereses de
unos pocos” cuyas campafias crean “confusién a los muchos”. Concretamente, el citado informe
analiza sectores como €l de las telecomunicaciones, los transportes, la energia eléctrica, los
monopolios locales, el suelo urbano o el mercado de instalacion y el mantenimiento, donde perviven
regulaciones tras de las que se ocultan rentas monopolisticas. No serfa muy dificil ampliar todavia
mas el campo y observar hasta qué punto la “busqueda de rentas” en el sector publico se ha instalado
en nuestro pais, agranda las ineficiencias de nuestro sistema productivo, origina inequidades en el
trato administrativo a los ciudadanos y, en definitiva, frena el desarrollo econdmico. Para combatir
estas practicas desde el propio sector publico son especialmente relevantes, en mi opinion, dos de las
recomendaciones de caricter general que hace el citado informe del Tribunal de Defensa de la
Competencia. Concretamente, la primera seria somefer fodas las normas a un test de compeftencia,
“que conteste al menos dos cuestiones: 1%) Sefialar si se introduce alguna restriccion a la
competencia. 2%) Si ese es el caso, justificar por qué no hay otra forma de alcanzar los objetivos
publicos que se persiguen”. La otra recomendacion especialmente acertada seria la elaboracion de
un Presupuesto de Restricciones a la Competencia, en el que se cuantificarian los costes de estas
restricciones. Dado que, en 1ltima instancia los monopolios son impuestos encubiertos, pues elevan
los precios de los bienes y servicios monopolizados y generan excesos de gravamen en términos de
pérdidas irrecuperables del excedente del consumidor, este presupuesto cumpliia una funcion
analoga al presupuesto de gastos fiscales, cuya elaboracion ha calado en la filosofia presupuestaria.

Hasta aqui he resumido los principales factores politicos que pueden incidir en el tamafio y la
estructura del gasto publico. Llegados a este punto, dedicaré la siguiente seccién a resumir los
resultados de algunos trabajos empiricos que he venido realizando en los ultimos afios, en
colaboracidn con otros profesores acerca de la incidencia efectiva que algunos de ellos han podido
tener en el crecimiento del gasto publico en nuestro pafs.

5. - Politica y gasto piblico. La evidencia empfrica

El contraste empirico de las hipétesis relativas a la influencia de condicionantes de tipo politico sobre
la evolucién del gasto publico no es una tarea sencilla de realizar, y ello por diversas razones. Por
una parte, la seleccion de las variables adecuadas para ser utilizadas como aproximaciones razonables
de las teorias que se pretenden medir habitualmente presenta dificultades, bien por tratarse a veces de
variables no cuantificables por su propia esencia (por ejemplo las relativas a las restricciones
institucionales) o por ausencia de datos cuantitativos o cualitativos fiables. Ademas, en el caso
espafiol, a estas dificultades hay que afiadir la juventud de nuestra democracia que complica el
analisis desde una Optica temporal, al ser todavia escaso el nimero de elecciones en cada nivel de la
administracion. Por todo ello, los trabajos realizados hasta la fecha han elegido a las Corporaciones
Locales (y en menor medida a las Comunidades Auténomas) como marco territorial, debido a que

! Cfr. TDC (1993), p4g. 63.
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exclusivamente a estos niveles es posible encontrar un nimero de observaciones suficientemente
amplio incluso desde una perspectiva de corte transversal.

Concretamente, y siguiendo un orden estrictamente cronoldgico, el primero de los trabajos que
hemos realizado en este 4mbito® trata de investigar los determinantes del gasto de los municipios
asturianos, para lo cual estimabamos un modelo con el cual pretendiamos contrastar, junto con otras
explicaciones mas clasicas como la llamada “Ley de Wagner” en dos de sus versiones”, algunas
hipétesis mas “politicas”, como la accion burocratica, la explotacion de mecanismos generadores de
ilusion fiscal, el color politico del gobierno o la existencia de gobiernos que ejercian con mayoria
absoluta. En esta primera tentativa, aplicada a una muestra de 70 municipios con datos del afio 1984,
los resultados rechazan claramente que el tipo de gobierno (izquierda o derecha, mayoria o minoria,
medidas por sendas “dummies”) tenga incidencia alguna sobre el gasto pablico, encuentran un débil
apoyo a la hipétesis de la ilusién fiscal, medida ésta (con signo esperado negativo) como la
proporcién que suponian los impuestos directos sobre los ingresos totales de los municipios
multiplicada por su elasticidad de recaudacion y respaldan fuertemente la hipétesis burocratica,
aproximada en nuestro caso (debido a las limitaciones de informacion estadistica) por la proporcion
que representaban los gastos de personal en relacion con los gastos totales, multiplicada por el
niimero de concejales que componian el ayuntamiento. Con-todo, este primer trabajo adolecia de la
importante limitacién de utilizar en la muestra municipios muy heterogéneos, tanto en su estructura
productiva como de poblacion. De hecho, en los extremos aparecian los municipios de Gijén, con
6.000 millones de pesetas de presupuesto y Yemes y Tameza, con un presupuesto de menos de
1.500.000 pesetas, mas propio de una modesta unidad familiar que de una administracién publica.

En un articulo publicado en 1993%, tratamos de contrastar en exclusiva la hipétesis de la ilusion
fiscal en un contexto territorial mas homogéneo. Concretamente, estimamos una funcién que hacia
depender la variacion en el respaldo electoral de los gobiernos locales entre las elecciones de 1987 y
1991 de una variable fiscal (el incremento en la recaudacion tributaria por impuestos claramente
perceptibles entre 1987 y el afio preelectoral de 1990) y una variable de gasto, también especialmente
perceptible (la inversion acumulada entre 1987 y 1990). La estimacion efectuada para una muestra
de 50 municipios de la provincia de Barcelona con poblacién comprendida entre 50.000 y 100.000
habitantes dio como resultado que en ambos casos los coeficientes de las variables aparecian con el
signo esperado (negativo para los impuestos y positivo para los gastos) y suficiente significacion
estadistica (a un 95 por ciento de confianza), como para respaldar la hipofesis de que la percepcion
de las variables financieras afecta a las decisiones de voto, lo que “sensu contrario” podtia ser visto
como un respaldo a la hipétesis de la ilusion fiscal. ‘

Alternativamente, en otro estudio publicado en 1993*! intentamos probar la incidencia que sobre las
variables fiscales locales pudieran tener algunas de las restricciones de tipo legal o institucional

% Vid. MONASTERIO & SUAREZ PANDIELLO (1989).
® vid, LYBECK (1988).

% Vid. BOSCH & SUAREZ PANDIELLO (1993,a).

3 Vid. BOSCH & SUAREZ PANDIELLO (1993,c).
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existentes en el caso espafiol, y cuya explicacién tedrica comenté en la seccion segunda. En
particular, y por lo que respecta al gasto publico, el trabajo, aplicado sobre una muestra de 94
municipios espafioles de mas de 50.000 habitantes que excluia conscientemente las grandes urbes de
Madrid y Barcelona, estimaba un modelo que trataba de explicar esta variable (concretamente el
gasto medio entre 1988 y 1990, datos disponibles entre dos elecciones locales) a partir de una serie
de “dummies” o variables cualitativas que recogian diversos componentes institucionales y una
variable de control que pretendia ser una “proxy” de la renta municipal. Las variables institucionales
eran el caracter uni o multiprovincial de la comunidad auténoma en que radica el municipio, su nivel
de competencias y el régimen (comun o foral) de financiacion de la misma, ademas del caracter o no
de capitalidad provincial o autonémica de la localidad. Como variable de control hemos utilizado sus
cuotas de mercado segun las estimaciones del Banco Espafiol de Crédito. En cuanto a los resultados,
los signos positivos y estadisticamente significativos para un nivel de confianza del 95 por ciento de
los coeficientes de las variables representativas del nivel competencial y el caracter multiprovincial de
las Comunidades Auténomas parecen indicar que el efecto dominante de tales hechos institucionales
sobre la actividad financiera local es el expansivo. En consecuencia, el presunto efecfo sustitucion,
segun el cual la prestacion de servicios por parte de las Comunidades Auténomas o de las
Diputaciones Provinciales tenderia a suplir necesidades de gasto municipal habria sido mas que
compensado y el resultado final es expansivo. Por su parte, dado el signo negativo y significativo del
coeficiente de la variable relevante que indica que las localidades situadas en comunidades de
régimen comin gastan relativamente menos que las radicadas en territorios forales, parece apreciarse
un efecto renta en estas Ultimas comunidades derivado de la mayor recepcion de transferencias
intergubernamentales, aprovechado para expandir el gasto publico. Sin embargo, la capitalidad no
parece ser un factor diferencial relevante a la hora de computar la dimension del sector publico local
a la vista de que los coeficientes de dicha variable en ningin caso alcanzan los niveles de
significacion estadistica minimos para ser tenidos en cuenta. Por Gltimo, respecto a la variable de
control utilizada (“cuota de mercado” como “proxy” de la renta municipal), el signo (positivo) y la
significacién estadistica de su coeficiente son consistentes con el caracter de normalidad de los bienes
y servicios publicos suministrados por los entes locales y con la estructura del sistema tributario
local.

Por Gltimo, en otro reciente trabajo’> hemos tratado de verificar la validez de siete hipotesis basadas
en la teoria de la eleccion publica sobre el tamafio del gasto municipal, utilizando en esta ocasién una
muestra de 105 municipios espafioles de mas de 50.000 habitantes (excluidos también Madrid y
Barcelona). El principal resultado obtenido es el rechazo, una vez més, de las hipétesis ideologicas.
Asi, a la vista de los estadisticos relevantes no se puede concluir que la izquierda gaste mas que la
derecha (ni su contrario), ni que exista grado alguno de solidaridad partidista entre gobiernos
(central y local, o autonémico y local). Por contra, y también ello es recurrente, sigue saliendo
reforzada la hipétesis de la ilusion fiscal, de modo que cuanto mayor es la proporcién de ingresos
procedentes de impuestos claramente perceptibles menor es el gasto pablico. Con todo, el resultado
mas novedoso es el que muestra que los gobiernos minoritarios gastan relativamente mas que los que
ejercen el poder con mayoria absoluta. Dada la estructura de los municipios de la muestra, con
mayoria de ayuntamientos gobernados por ¢l Partido Socialista, este resultado no cabe interpretarlo

2 Vid. BOSCH & SUAREZ PANDIELLO (1995).
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exclusivamente en clave ideolégica. De hecho, si asf lo hiciéramos, el resultado Unicamente seria
consistente bajo el supuesto de que los gobiernos socialistas minoritarios obtienen el respaldo ajeno
necesario para gobernar de grupos politicos situados a su izquierda, lo que es cierto (inicamente en
algunos casos. Alternativamente, cabria interpretar este resultado en términos de expectativas
electorales en un modelo con informacion asimétrica, de modo que cada partido esperaria ser capaz
de convencer a los ciudadanos cara a futuras elecciones de su decisiva participacion en la aprobacién
de las partidas relevantes de gasto, que habrian supuesto una mayor cantidad y/o calidad de los
servicios publicos suministrados y por tanto serian positivamente valoradas por éstos®.

6. - Resumen y conclusiones

En este trabajo he tratado de hacer una revision de algunos factores politicos, entendidos en sentido
amplio, que han podido tener una incidencia digna de consideracion en la evolucién del gasto piblico
espafiol. Para ello me he apoyado en la teoria de la eleccion puiblica, en la medida en que ésta supone
un intento de aplicar la hipbtesis de racionalidad y el individualismo metodolégico al anélisis del
comportamiento del sector piiblico. En particular, he querido ahondar en la idea del paralelismo entre
las imperfecciones de los “mercados™ politico y econdmico, derivadas de las tensiones existentes
entre 1os objetivos contradictorios de los diversos agentes que intervienen en ellos y sus resultados
en presencia de informacion asimétrica.

En relacidn con los factores concretos, se han descrito en primer lugar los distintos sesgos que las
ideologias politicas podrian introducir en las acciones de gobierno, entre las que se encuentran la
mayor 0 menor propension a intervenir en la economia o el incentivo a favorecer a los territorios en
los que gobernasen partidos del mismo signo ideolégico. Del mismo modo, hemos visto las presuntas
restricciones a la accion de gobierno derivadas en su caso de la inexistencia de un respaldo electoral
mayoritario, las cuales podrian verse moderadas en presencia de una oposiciéon muy fragmentada y
los incentivos politicos a explotar mecanismos generadores de ilusidn fiscal y a la aparicion de ciclos
electorales.

Por otra parte, hemos apreciado también la posible influencia sobre el tamafio del gasto pablico de
factores institucionales, como el grado de descentralizacion (en conexién con las hipodtesis de
competencia fiscal y/o de multiplicacion de estructuras burocréticas), la organizacién administrativa
- (diferencias en el nivel de competencias, en el sistema de financiacion y en el nimero de instituciones
de gobierno) y las restricciones internacionales derivadas del Tratado de Maastricht y el necesario
cumplimiento de las condiciones de convergencia con los paises de la Unién Europea.

Finalmente, he dedicado un cierto espacio al andlisis de la acciéon de los grupos de interés,
combinando el analisis tedrico, basado fundamentalmente en el modelo de Olson (1965), con la

*> Sin embargo, en otro ensayo en ¢l que realizdbamos estimaciones ampliando 1a muestra de modo que s¢ incluyeran
municipios con poblacién comprendida entre 20.000 y 50.000 habitantes (y también otras variables de tipo
institucional) este Gltimo resultado no se mantenia estable. Vid. BOSCH & SUAREZ PANDIELLO (1994).
Igualmente, cabe recordar que en el trabajo de MONASTERIO & SUAREZ PANDIELLO (1989) para los
municipios asturianos el resultado era también divergente.
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exposicion de una serie de casos concretos que en mi opinion resultan representativos de la medida
en que este tipo de actuaciones genera sesgos al alza en los presupuestos publicos.

Por tiltimo, y aunque ciertamente son aiin escasos los trabajos empiricos que han tratado de verificar
hasta qué punto los factores de tipo politico determinan el montante del gasto piblico en Espaiia, sin
duda debido a la escasa perspectiva temporal existente, dada la juventud de nuestra democracia, he
querido concluir el trabajo resumiendo los resultados de algunos articulos que hemos elaborado en
los dltimos afios, referidos al &mbito de los gobiernos locales al objeto de eludir la dificultad citada y
en un contexto siempre de seccidn cruzada, aunque con muestras diferentes. Dichos resultados han
venido a rechazar en todos los casos la hipdtesis de que exista un sesgo ideoldgico en la politica de
gasto (al menos en la esfera local), por cuanto no se ha encontrado evidencia significativa alguna de
que se comporten de manera diferente los ayuntamientos regidos por gobiernos de izquierda,
respecto a los gobernados por partidos de derecha, ni se ha probado tampoco la presencia de grado
alguno de “solidaridad partidista™ entre gobiernos del mismo signo ideologico en distintos niveles de
la Administracion.

Sin embargo, otras de las hipOtesis planteadas si han salido reforzadas de los distintos analisis
empiricos. En concreto, si parece que las diferentes restricciones institucionales han originado
politicas de gasto diferenciadas y, sobre todo, 1a hipdtesis que sugeria el incentivo de los gobiernos a -
explotar mecanismos generadores de ilusion fiscal ha sido claramente respaldada para el caso de los
municipios espafioles. Por dltimo los resultados contradictorios obtenidos en los distintos trabajos
acerca de la incidencia del hecho de gobernar en mayoria no permiten extraer conclusiones
terminantes. ‘

En suma, las evidencias alcanzadas en el caso local espafiol, unidas a la existencia de una prolifica
literatura de experiencias internacionales hace en mi opinién que profundizar en el analisis de las
interrelaciones entre politica y economia, y sobre todo en el anilisis empirico a medida que el
transcurso del tiempo permita obviar alguna de las dificultades aqui citadas, siempre con la vista
puesta en la mejora de los instrumentos de gestion pablica.
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