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RESUMEN: EIl objetivo de este trabajo es analizar si para el periodo 1986-2001, el
gobierno central ha asignado mas recursos a las CCAA que han presentado excesos
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los estimadores, al ser un panel de datos dinamico, se utiliza el método generalizado de
los momentos desarrollado por Arellano y Bond (1991). Los resultados muestran que el
gobierno central rescata parcialmente los excesos presupuestarios y que sus factores
explicativos son la asuncion de la competencia de sanidad y el apoyo electoral que el
gobierno central obtiene en las CCAA.
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1. Introduccién

La teoria tradicional del federalismo fiscal sostiene que la descentralizacion afecta
negativamente a la estabilidad macroecondmica (Oates, 1972; Musgrave y Musgrave,
1980). Uno de los principales determinantes de esta estabilidad es la disciplina
presupuestaria de los gobiernos subcentrales. Por tanto, uno de los principales riesgos
asociados a la descentralizacion es que ésta puede incentivar un comportamiento fiscal
irresponsable de los gobiernos subcentrales que se traduzca en excesos presupuestarios.
No obstante, son muchos los factores que condicionan la relacion existente entre
descentralizacion y disciplina presupuestaria de los gobiernos subcentrales.
Recientemente estan surgiendo trabajos que argumentan que el efecto final de la
descentralizacion sobre la disciplina presupuestaria de los gobiernos subcentrales
depende de las caracteristicas del entorno institucional, tanto econémico como politico
(Rodden et al. 2003).

Diversos hechos han provocado que el estudio de la relacion entre la descentralizacion y
la disciplina presupuestaria haya cobrado especial interés en los Gltimos afios. En primer
lugar, en Europa, la firma del Tratado de la Unidn Europea el afio 1991 y del Pacto de
Estabilidad y Crecimiento el 1995, que son acuerdos que establecen limites sobre el
déficit y la deuda del conjunto del sector publico de cada estado miembro, con el
objetivo de garantizar su disciplina presupuestaria. En segundo lugar, el hecho que
numerosos paises en vias de desarrollo, como por ejemplo Argentina, estan optando por
la descentralizacion fiscal con el objetivo de solucionar, entre otros, uno de sus
principales problemas macroecondmicos, que es su elevado déficit fiscal (Rezk, 1998).
En Espafia, la preocupacion por este problema se ha materializado en la aprobacion de
normativas que limitan la capacidad de endeudamiento de los gobiernos subcentrales.
En concreto, el afio 1992 se aprobaron los Escenarios de Consolidacion Presupuestaria y
el afio 2001 la Ley de Estabilidad Presupuestaria. Ademéas de estos mecanismos de
control jerarquico, se han introducido continuas reformas en el sistema de financiacion
autonomico con el objetivo de aumentar la corresponsabilidad fiscal de las
Comunidades Auténomas, y asi, incrementar su responsabilidad y capacidad de ajuste

en presencia de un exceso presupuestario.



Estos hechos muestran la preocupacion por la disciplina presupuestaria de los gobiernos
subcentrales y que en la préctica, uno de los mecanismos mas utilizados para
garantizarla es el establecimiento de limites sobre su capacidad de endeudamiento.
Existe una amplia literatura que ha demostrado que estos limites son efectivos (e.g.
Poterba, 1994; Alt y Lowry, 1994), pero que a su vez pueden tener efectos negativos

sobre la eficiencia (e.g. Alesina y Bayoumi, 1996; Eichengreen y Bayoumi, 1994).

Menos atencion se ha dedicado al estudio del efecto de las caracteristicas del entorno
institucional resultante del proceso de descentralizacion sobre la disciplina
presupuestaria de los gobiernos subcentrales, area en la que se centra este trabajo. La
literatura reciente emergente en este campo se basa, hasta el momento, principalmente
en el andlisis de casos y muestra que, bajo determinadas caracteristica del entorno
institucional, la descentralizacion puede disciplinar las decisiones presupuestarias de los
gobiernos subcentrales, como sucede por ejemplo en EEUU (Inman, 2003), Canada
(Bird y Tassonyi, 2003) o Hungria (Wetzel y Papp, 2003). Estos trabajos argumentan la
conveniencia de disefiar un entorno institucional que no incentive la intervencion del
gobierno central cuando los gobiernos subcentrales presenten un exceso presupuestario.
En la literatura esta asignacion de recursos adicionales se conoce como rescate
presupuestario (Wildasin, 1997; Goodspeed, 2002). EI motivo es que si los gobiernos
subcentrales tienen expectativas de recibir recursos adicionales del gobierno central
cuando presenten dificultades financieras, este hecho puede desincentivar un
comportamiento fiscal responsable, es decir, puede debilitar la restriccion
presupuestaria de los gobiernos subcentrales (Garcia-Mila et al. 2001; Goodspeed,
2002). El objetivo de este trabajo es analizar si durante el periodo 1986-2001 el
gobierno central ha intervenido cuando las CCAA de régimen comun han presentado un
exceso presupuestario. Es decir, determinar si el gobierno central ha rescatado los
excesos presupuestarios estas CCAA, asi como los factores del entorno institucional
determinantes de esta decision.

El trabajo se organiza en seis apartados, incluyendo esta introduccién. En el segundo se

enumeran las principales caracteristicas del rescate presupuestario, asi como los motivos



por los que este sucede. En el tercer apartado se establece el marco analitico necesario
para determinar la existencia de rescates a nivel empirico. En el cuarto apartado se
establecen los argumentos que en el caso espafiol pueden motivar el gobierno central
tenga incentivos a rescatar los excesos presupuestarios de las CCAA. En el quinto
apartado se especifica la muestra de datos, las variables y la metodologia econométrica
utilizada en el ejercicio empirico y se comentan los principales resultados obtenidos de
la estimacion de la existencia de excesos presupuestarios. El trabajo finaliza con un

apartado de conclusiones.

2. Existencia de rescates presupuestarios

En el ambito del sector publico, se dice que un gobierno presenta una restriccion
presupuestaria blanda cuando éste no hace frente a sus necesidades de gasto con sus
recursos, sino que se endeuda porque tiene expectativas de que el gobierno central le
proporcionara recursos adicionales (Kornai et al. 2003). Para que en presencia de
descentralizacién los gobiernos subcentrales tengan restricciones presupuestarias
blandas es necesario que se den dos condiciones (Vigneault, 2005). En primer lugar,
que el gobierno central no sea indiferente ante la actividad econémica de los gobiernos
subcentrales, es decir, que las decisiones presupuestarias de los gobiernos subcentrales
afecten a la funcion objetivo del gobierno central. Y, en segundo lugar, que los
gobiernos subcentrales tengan expectativas de que el gobierno central les proporcionara
mas recursos en situaciones de excesos presupuestarios. Es decir, es necesario que
exista interaccion estratégica en el proceso de toma de decisiones de los diferentes
niveles de gobierno. Por tanto, la existencia de descentralizacion fiscal no implica
necesariamente que los gobiernos subcentrales tengan restricciones presupuestarias

débiles.

La debilidad de la restriccion presupuestaria se puede manifestar de diversas maneras,
siendo la mas evidente la situacion en la que el gobierno subcentral incurre en
obligaciones que posteriormente no puede asumir y, por tanto, tienen que ser

traspasadas y aceptadas por el gobierno central. La deuda publica subcentral es la



principal manifestacion de esta responsabilidad subcentral.

Como ya se ha dicho, la intervencion por parte del gobierno central cuando un gobierno
subcentral presenta un exceso presupuestario se conoce en la literatura con el nombre de
rescate. El término rescate se refiere a la financiacion adicional que un nivel de
gobierno superior provee a un nivel de gobierno inferior, cuando de no ser por estos
recursos adicionales éste no podria hacer frente a sus obligaciones. Generalmente el

rescate se traduce en la asignacién de transferencias adicionales.

Para que un gobierno central decida intervenir en presencia de un exceso presupuestario
subcentral es necesario que el coste asociado al no rescate sea superior a sus beneficios.
En cuanto a los costes del no rescate, en el caso de que el gobierno central sea
benevolente, éstos se derivan de la reduccion del bienestar que provocan los excesos
presupuestarios subcentrales (Musgrave, 1959; Oates, 1972). En el caso del modelo
democratico, donde el objetivo del gobierno central es garantizar su permanencia en el
poder, el coste del no rescate es la pérdida de votos que se derivaria de su no
intervencion por las consecuencias negativas que el exceso presupuestario tiene sobre el
bienestar de los votantes, y por tanto, sobre su decision de voto (e.g. Cox y
MacCubbins, 1986; Case, 2001). En cuanto a los beneficios, estos se traducen en la
reputacion del gobierno central que disciplina las decisiones presupuestarias
subcentrales. Por tanto, los costes del no rescate son inmediatos, mientras que los
beneficios se materializan en el largo plazo. El desfase temporal existente entre estos
costes y beneficios, junto al reducido horizonte temporal que los politicos consideran al

tomar sus decisiones, incentiva la intervencion del gobierno central (Oates, 2004).

Asi, para que se produzca un rescate es necesario que el coste que el gobierno central
soportaria en caso de no intervenir sea significativo. La magnitud de este coste depende
de la magnitud del exceso presupuestario (Vigneault, 2005), pero esta relacion no
necesariamente es lineal. Ademas de la magnitud del exceso, el coste del no rescate
depende del entorno institucional tanto economico como politico que regula las
relaciones entre los diferentes niveles de gobierno. Para que el hecho de no rescatar un

exceso presupuestario genere un coste politico para el gobierno central es necesario que



éste sea considerado responsable del mismo por parte de los votantes. Ello puede ser
debido a que los gobiernos subcentrales no disponen de los instrumentos necesarios
para ajustarse, es decir su autonomia fiscal es baja (Rodden et al. 2003), o0 a que no
existe una clara visualizacion de la distribucion de responsabilidades entre los diferentes
niveles de gobierno (Potter, 1997). No obstante, aln cuando el gobierno central no sea
considerado responsable del exceso, éste puede tener incentivos a rescatarlo cuando este
exceso implique la reduccion de un servicio puablico subcentral que genere
externalidades positivas (Wildasin, 1997) o un servicio publico cuya prestacién sea
considerada basica por el gobierno central, es decir, por motivos de equidad categorica
(Rodden et al., 2003). Otro motivo que puede argumentar la intervencion del gobierno
central es la falta de informacion sobre la causa de este exceso, es decir, cuando el
gobierno central no pueda discernir si es consecuencia de un comportamiento
oportunista de los gobiernos subcentrales o es consecuencia de factores no controlables
por éstos (Rodden, 2003). El coste del no rescate de los gobiernos subcentrales depende
también de las caracteristicas del entorno institucional politico que provocan que este

coste sea diferente entre territorios (Goodspeed, 2002).

3. Metodologia para determinar la existencia de rescates presupuestarios

Como ya se ha dicho, la mayoria de trabajos que actualmente existen que analizan el
impacto de la descentralizacion sobre la disciplina presupuestaria de los gobiernos
subcentrales son de caracter descriptivo y se basan en el analisis de casos. Son pocos los
trabajos que han intentado modelizar la interaccion estratégica de los diferentes niveles
de gobierno que puede dar lugar a que los gobiernos subcentrales tengan una restriccion
presupuestaria blanda. Ademas, dada la multiplicidad de factores del entorno
institucional que condicionan el comportamiento de los diferentes niveles de gobierno,
no es posible considerarlos todos en un Gnico modelo. En concreto, algunos de estos
modelos que se centran en los motivos por los que el gobierno central interviene en
presencia de excesos presupuestarios (Wildasin, 1997; Carlsen, 1998; Goodspeed,

2002), que es el objetivo de este trabajo.



La manera méas natural de modelizar el efecto de la descentralizacion fiscal sobre la
disciplina presupuestaria de los gobiernos subcentrales es a través de un juego
secuencial que describa la interaccion existente en el proceso de toma de decisiones de
los diferentes niveles de gobierno. El punto de partida utilizado para establecer el marco
analitico es el modelo desarrollado por Goodspeed (2002) ya que es el que considera un
mayor numero de las caracteristicas que afectan a la relacion existente entre la
descentralizacion fiscal y la disciplina presupuestaria. Este autor modeliza en un entorno
de informacion perfecta las relaciones fiscales intergubernamentales a través de un
juego inter-temporal de dos periodos con dos tipos de jugadores, el gobierno central y
los gobiernos subcentrales que tiene las siguientes caracteristicas. Considera la funcion
de utilidad de un individuo representativo que depende del consumo de bien publico,
Gi, y privado, Ci. Los gobiernos subcentrales financian su gasto a través de un
impuesto sobre la renta, Yidti;, y de transferencias que reciben del gobierno central, Trij.
Los gobiernos subcentrales y los consumidores pueden endeudarse para consumir bien
publico, Bi:®, y privado, Bi:“, pero al final del segundo periodo la deuda piblica y
privada tiene que ser nula. El gobierno central dispone también de un impuesto sobre la

renta pero so6lo en el segundo periodo, Y,,t5, con el que debe financiar plenamente las

transferencias que otorga en el segundo periodo.

La secuencia en la toma de decisiones es la siguiente. En el primer periodo, dado el
nivel inicial de transferencias, Tri;, los gobiernos subcentrales, deciden sus niveles de
endeudamiento, Bi;® y Bi:®, y el tipo impositivo, ti1. Los gobiernos subcentrales deciden
todos simultaneamente y, cada uno de ellos considera dados el endeudamiento y el tipo
impositivo del resto de gobiernos subcentrales. En el segundo periodo,
simultdneamente, el gobierno central decide las transferencias para cada region, Trip, y
los gobiernos subcentrales deciden su tipo impositivo, ti;, bajo la restriccion de

equilibrio presupuestario.

Bajo el supuesto que el objetivo del gobierno central es maximizar la probabilidad de
ser re-elegido, p;, el problema de optimizacion que debe resolver para decidir la
distribucion de transferencias éptima del segundo periodo es el siguiente:



I\/EIJ?XZiZ np; (U, (G,)+Vv,(G,,)+w,(C,)+7(C,))
sa. G, =Tr, +t,Y, + D
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G, =Tr, +t,Y,, DS (1+r)
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tzczniYiZ = ZniTriZ

de donde se deriva la siguiente funcion de reaccion del gobierno central, que explicita la

distribucion optima de las transferencias entre los gobiernos subcentrales en funcion del
nivel de endeudamiento:

1= 1 2of) 2o5)] v

oG, ov,

A partir de la funcion de reaccion del gobierno central se puede especificar la ecuacion
que permite determinar si el gobierno central rescata los excesos presupuestarios de los
gobiernos subcentrales. En concreto, la ecuacién basica para determinar si se ha
destinado a un gobierno subcentral un volumen adicional de transferencias debido a que

ha incurrido en un exceso presupuestario es la siguiente expresion:

Trit =a+ gTrit—l + ﬂDit—l +0X it TUj [1]

donde Tr, son las transferencias intergubernamentales recibidas por el gobierno
subcentral i en el periodo t, D, , es el nivel de endeudamiento del gobierno subcentral i
en el periodo t-1, X, es un vector de variables de control y uj;es el término de error con
las propiedades habituales. Las variables de control consideradas, X, intentan capturar
los principales aspectos estructurales de los gobiernos subcentrales que afectan al nivel
de largo plazo deseado de las transferencias.

La derivada de la ecuacion de transferencias respecto al nivel de endeudamiento,



oTr, /oD, = B, nos indica si se ha producido algun rescate presupuestario. Si el
parametro £ no es significativamente diferente de cero, podemos concluir que no se ha

producido un rescate presupuestario, es decir, el gobierno central no ha asignado un
volumen adicional de transferencias a un gobierno subcentral por su elevado nivel de

endeudamiento. Por contra, si el pardmetro asociado a la variable deuda, £, es positivo

y significativamente diferente de cero, podemos concluir que si se ha producido un

rescate presupuestario. Notese que £ es la reaccion del gobierno central en el corto

plazoy f/(1-6) la reaccion en el largo plazo.

Como ya se ha comentado, la decision del gobierno central de intervenir puede ser no
lineal respecto al volumen del exceso presupuestario. Esta no linealidad se puede
concretar en el hecho que cuando el nivel de endeudamiento de un determinado
gobierno subcentral sea superior a un determinado nivel, el rescate sea mayor.
Analiticamente podemos expresar esta no linealidad a través de la siguiente expresion
(Esteller y Solé, 2004):

T =a+dir,_, + B0, + ﬂzMaX(O’ Dy — 5- )"' OXy + Uy, [2]

donde D, es un umbral de deuda peculiar de cada gobierno subcentral. Si el parametro

asociado a la deuda que supera el umbral establecido es positivo y significativo ( £, >0),

se afirma que el rescate es mayor cuanto mayor es el nivel de endeudamiento, es decir,

no es lineal.

La derivada de la funcién de reaccion del gobierno central respecto al nivel de
endeudamiento muestra que la probabilidad de que se produzca un rescate depende de
caracteristicas que pueden ser diferentes entre gobiernos subcentrales, ya sea porque
tengan diferentes funciones de utilidad o diferentes caracteristicas econdmicas o
politicas. Analiticamente, para permitir esta diferente respuesta, se interacciona la
variable endeudamiento por cada una de las variables que recogen estas caracteristicas y

se re-escribe la ecuacion [1] como sigue:



T =a+0rn_ + B,Dyy + BDy, Zy + 0Ky + 72 + Uy [3]

donde Z, es una variable que captura alguna de las caracteristicas distintivas de los

gobiernos subcentrales que pueden incentivar que se produzca un rescate o0 que este sea
de mayor magnitud. De hecho la ecuacion [1] se deriva de ésta pero bajo la hipétesis
gue todos los gobiernos subcentrales tienen las mismas caracteristicas. Notese que
también se incorpora esta variable como un posible factor explicativo de la distribucion
de las transferencias. De esta manera, esta ecuacion permite diferenciar el impacto que

una determinada caracteristica tiene sobre la distribucion de las transferencias, y, del
impacto que tiene en el caso de las transferencias que se otorgan a los gobiernos

subcentrales como consecuencia de presentar un exceso presupuestario, g, (i.e.

ot /8Zit =y + B Dy,).

4. Argumentos que pueden justificar que el gobierno central rescate los excesos

presupuestarios de las CCAA

Una vez establecido el marco analitico, antes de realizar una aplicacion al caso espafiol
es necesario determinar las caracteristicas del entorno econémico y politico que pueden
incentivar que el gobierno central rescate los excesos presupuestarios de las CCAA

durante el periodo de analisis, 1986-2001, y definir las variables que las aproximan.

Disefio de las transferencias

Una condicion necesaria para que el gobierno central pueda rescatar los excesos
presupuestarios autonémicos es que disponga del instrumento para hacerlo, es decir, que
tenga discrecionalidad para asignar transferencias adicionales. Cabe decir que, durante
el periodo de andlisis, las transferencias son la principal fuente de recursos de las CCAA
ya que en media significan el 70% de sus recursos. Entre éstas existe un conjunto de
transferencias cuya distribucion es discrecional. No obstante, la principal fuente de

recursos es la Participacién en los Ingresos del Estado, transferencia, a priori, no



discrecional, ya que se distribuye en base a una férmula pre-establecida. A la hora de
realizar el analisis empirico, en primer lugar, se define la variable transferencias como

el conjunto de transferencias que el Estado asigna a las CCAA.

Autonomia fiscal: nivel competencial

Uno de los argumentos econdémicos que puede motivar la intervencion del gobierno
central en presencia de un exceso presupuestario autonémico es que las CCAA no
dispongan de capacidad de ajuste. En el periodo de analisis el grado de
corresponsabilidad de las CCAA es bajo y no existen diferencias significativas entre la
autonomia tributaria de las CCAA, ya que todas disponen de la misma capacidad
normativa potencial. De hecho las diferencias en el grado de dependencia financiera
entre las CCAA son debidas basicamente a diferencias en el nivel competencial. Asi, las
diferencias en el nivel de autonomia fiscal de las CCAA vienen determinadas por las
diferencias en su autonomia de gasto. ElI motivo es que el proceso de traspaso de las
competencias de sanidad y educacion es gradual en el tiempo. Por tanto, las CCAA que
han asumido estas competencias dispondrian de mayor autonomia de gasto, y por tanto,
de una mayor capacidad de ajuste en presencia de un exceso presupuestario, por lo que
el incentivo del gobierno central a rescatarlos puede ser menor. No obstante, es
necesario matizar esta afirmacion en funcién de las caracteristicas particulares de estos

servicios.

En primer lugar, se trata de servicios en los que, aunque su provision esté
descentralizada, tanto el gobierno central como los autonémicos tienen capacidad para
tomar decisiones relativas a estas politicas de gasto. Este hecho puede provocar, por un
lado, que el gobierno central se sienta responsable de la provisién de estas politicas vy,
por el otro, que los ciudadanos no perciban claramente qué nivel de gobierno es
responsable de la prestacion de estos servicios publicos. Estos dos factores pueden
incentivar que el gobierno central rescate los excesos presupuestarios de los gobiernos
autonémicos que han asumido estas competencias, ya que los costes asociados al no

rescate, en términos de la pérdida de votos, serian mayores.
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En segundo lugar, se trata de politicas de gasto que se puede afirmar que el Estado
considera basicas y que su provision debe garantizarse a todos los individuos. Esta
valoracion por parte del gobierno central puede provocar que éste tenga mayores
incentivos a rescatar los excesos presupuestarios autonémicos de las CCAA que prestan

estos servicios.

Autonomia fiscal: autonomia de endeudamiento

Otro factor que condiciona la autonomia fiscal de las CCAA es su autonomia de
endeudamiento. Durante el periodo de analisis, en concreto el afio 1992, se aprobaron
los Escenarios de Consolidacion Presupuestaria que establecen limites sobre la
capacidad de endeudamiento de las CCAA. A nivel empirico se contrasta si la decision
del gobierno central de rescatar los excesos presupuestarios autonémicos es diferente en

el tiempo en funcién de la existencia o0 no de estos escenarios.

Resultado presupuestario

Ademas del grado de autonomia fiscal de que disponen las CCAA, el ejercicio de ésta
es otro factor que puede influenciar a la decision del gobierno central de otorgar mas
transferencias a las CCAA con elevados niveles de endeudamiento. Para incentivar el
comportamiento fiscal responsable de los gobiernos autonémicos, el gobierno central
solo deberia rescatar a las CCAA que muestren que estan realizando ajustes
presupuestarios; es decir, a aquellas CCAA que presenten superavit primario. A nivel
empirico se estima si la decision del gobierno central depende no so6lo del nivel de
endeudamiento de la CA sino también del resultado presupuestario del ejercicio en

curso, es decir, la existencia de déficit o superavit presupuestario.
Externalidades
Otro argumento econdmico que puede afectar a la decisién del gobierno central de

rescatar a una CA es la presencia de externalidades positivas en el consumo de servicios

publicos autondmicos. En el caso de las CCAA, tanto sus competencias comunes como
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las de sanidad y educacion generan externalidades positivas. En la literatura se asume
que la importancia de la externalidad esta directamente relacionada con el tamafio de la
jurisdiccion que la genera, aproximado para contrastar esta hipotesis a través de la
poblacion (Wildasin, 1997).

Apoyo electoral

Un factor politico que puede afectar a la decision del gobierno central es el partidismo,
es decir, el apoyo que el gobierno central obtiene en las diferentes CCAA. Si el
gobierno central es averso al riesgo, con el objetivo de asegurar los votos que
actualmente tiene, éste tiene mayores incentivos a rescatar las CCAA donde obtiene un

mayor apoyo electoral (Cox y McCubbins, 1986).

Concordancia de ideologia politica

Otro factor politico que puede influenciar a la decision del gobierno central es la
concordancia de ideologia politica con la CA que presenta el exceso presupuestario. El
motivo es que asi se garantiza que el beneficio politico, en términos de votos, de estos
recursos adicionales repercute plenamente sobre el partido politico del gobierno central,
aunque los votantes no sean plenamente conscientes de que ha sido éste el que ha
proporcionado los recursos adicionales (Dasgupta et al., 2004).

5. Estimacion de la existencia de rescates presupuestarios de las CCAA

Son pocos los estudios empiricos que han analizado si el gobierno central rescata los
excesos presupuestarios de los gobiernos subcentrales. En el caso espafiol, hasta el
momento la Unica evidencia empirica existente es el trabajo de Esteller y Solé (2004).
Estos autores, en base a la metodologia propuesta por Bohn (1998), contrastan para el
periodo 1986-2000 si las CCAA con niveles de deuda elevados han tomado acciones
correctivas con objeto de estabilizar la deuda. Los resultados muestran que los ajustes
realizados responden basicamente a la intervencion del gobierno central que les otorga

transferencias adicionales y, que el Unico ajuste autbnomo que han realizado las CCAA
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durante estos afios ha consistido en reducciones en el nivel de inversion. En el ejercicio
empirico que se realiza a continuacion, ademas de contrastar si el gobierno central
interviene en presencia de un exceso presupuestario autonémico asignando
transferencias adicionales, se analizan los factores del entorno institucional, tanto
econémicos como politicos, que afectan a esta decision. También se contrasta si son
solo las transferencias discrecionales las que reaccionan en presencia de un exceso
presupuestario, o si las transferencias consideradas, a priori, no discrecionales también

han sido utilizadas para rescatar los excesos presupuestarios autonémicos.

5.1. Ambito del analisis

Los datos utilizados para realizar el analisis son los correspondientes a los presupuestos
liquidados de las 15 CCAA de régimen comun desde el afio 1986 hasta el 2001.

Tanto la Constitucion como la Ley Organica de Financiacion de las Comunidades
Auténomas (LOFCA) reconocen la existencia de dos sistemas de financiacién
autonémica. Por un lado, el sistema de régimen foral, que se aplica en las CCAA de
Navarra y el Pais Vasco. Por otro lado, el sistema de régimen comun, que se aplica en el
resto de CCAA. Dadas las importantes diferencias existentes entre estos dos sistemas de
financiacion, con el objetivo de homogeneizar la muestra, las CCAA forales no han sido

consideradas en el analisis empirico.

El periodo temporal analizado, 1986-2001, hace referencia a lo que se conoce como el
periodo definitivo del sistema de financiacién (y al Gltimo afio del periodo transitorio,
1986) y en éste se aprobaron tres Acuerdos de financiacion con vigencia quinquenal
(1987-1991, 1992-1996 y 1997-2001). Durante este periodo se introducen cambios
tanto en el marco competencial como en el sistema de financiacion de las CCAA, que
son los que establecen el entorno institucional que condiciona el efecto final de la
descentralizacién sobre la disciplina presupuestaria de los gobiernos autonémicos, es
decir, los argumentos condicionan la decision del gobierno central de intervenir
rescatando los excesos presupuestarios, que han sido determinados en la seccion

anterior.
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5.2. Variables

Todas las variables monetarias utilizadas en el analisis estdn expresadas en euros
constantes del 2001 y relativizadas respecto a la poblacion. A continuacion se definen

las variables utilizadas y se especifica la fuente de donde han sido obtenidas.

Los datos de las transferencias intergubernamentales han sido obtenidos de la Base de
Datos Econémicos del Sector Publico Espafiol, BADESPE!, base elaborada por el
Instituto de Estudios Fiscales. A la hora de realizar el analisis empirico, en primer lugar,

definimos la variable endogena, Tr,, como la suma las siguientes cinco categorias de

transferencias: transferencias a empresas y familias del Estado, convenios y contratos
Estado — CCAA, Fondo de Compensacion Interterritorial, transferencias condicionadas
para asistencia sanitaria, servicios sociales y otras transferencias finalistas y, otras
transferencias incondicionadas del Estado a las CCAA. En segundo lugar, dado que la
teoria predice que el disefio de las transferencias condiciona la posibilidad de que éstas
puedan ser utilizadas para rescatar a las CCAA con elevados niveles de endeudamiento,
se definen dos variables enddgenas diferentes: las transferencias discrecionales, TrDj;, y
las transferencias no discrecionales, TrNDj. Por un lado, las transferencias
discrecionales, TrDj;, son la suma de: transferencias del Estado a empresas y familias,
convenios y contratos Estado — CCAA, otras transferencias finalistas, compensaciones
extraordinarias y oOrganos de autogobierno. Por el otro, las transferencias no
discrecionales, TrNDj;, son la suma de: FCI, sanidad y servicios sociales, PIE, fondo de

garantia y servicios transferidos no incorporados en la PIE.

Las variables utilizadas para cuantificar los argumentos econdémicos y politicos
planteados que pueden inducir al gobierno central a rescatar el exceso presupuestario de

una CA son las siguientes:

! http://www.estadief.minhac.es
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— Para contrastar el efecto de asumir la competencia de sanidad y/o educacion, se
utiliza la variable nivel competencial, 1Comp;, Esta variable considera las
diferencias en las necesidades de gasto entre las CCAA debido a haber asumido
la competencia de sanidad y/o educacion. Para cuantificar el efecto de asumir
estas competencias sobre las necesidades de gasto se ha definido un indice que
captura, en promedio, el aumento del gasto derivado de cada una de estas
competencias. Se ha considerado mas conveniente definir este indice en base al
gasto promedio y no al realizado por cada CA para minimizar la consideracion
de las ineficiencias existentes en la prestacion de estos servicios en cada CA.
Para ello se ha calculado, a partir de los presupuestos liquidados de gasto de las
CCAA, el gasto en términos per capita en estas competencias como promedio
del periodo de estudio, GSan y GEdu, y las competencias comunes, GCCom. A
partir de los resultados obtenidos se observa que asumir la competencia de
sanidad implica, en media, aumentar el presupuesto de gasto en un 80% vy, en el
caso de educacién en un 60%?2.En concreto, la expresion que determina el valor

del indice del nivel competencial, ICompy;, es:

D _San, -GSan+ D _ Edu,, - GEdu
GCCom

IComp,, =

donde D_San, y D_ Edu, son dos variables cualitativas, que toman el valor 1
si la CA i ha asumido la competencia de sanidad y/o educacion,
respectivamente, en el periodo t, y 0 en caso contrario. Asi, para una CA que
haya asumido las dos competencias el valor del indice serda 1,4; si solo ha

asumido sanidad 0,8 y si s6lo educacién 0,6.

— Para estudiar la influencia de la existencia de los Escenarios de Consolidacion

Presupuestaria se definen las variables NECP; y ECP;. La variable NECP, toma

el valor 1 para el periodo 1986-1991 que es cuando todavia no se habian

2 En concreto, a partir de los presupuestos liquidados de gasto expresados en euros constantes
del 2001 per capita se obtiene GSan = 564,67, GEdu = 428,05 y GCCom = 714,48, por lo que
GSan/GCCom = 0,7903 y GEdu/GCCom = 0,5991.
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establecido los ECP y toma el valor 0 para el resto del periodo de analisis. La

variable ECP, toma el valor 1 para el periodo 1992-2001 que es cuando se

establecen los ECP y toma el valor 0 para el resto del periodo de analisis, es
decir ECP; se define de manera complementaria a NECP;. Esta variable tiene

variacion temporal, pero no de corte transversal.

— Para estimar el efecto del ajuste presupuestario, i.e. el ejercicio de la autonomia
fiscal, realizado por las CCAA, se define la variable déficit primario, Defi;, como
la diferencia entre los gastos no financieros, exceptuando el pago de los intereses
de la deuda (i.e. el capitulo 11l de la clasificacion econdémica del presupuesto de
gasto), y los ingresos no financieros. Esta variable ha sido elaborada a partir de
los datos de presupuestos liquidados de ingresos y gastos que proporciona el
BADESPE.

— Para analizar el efecto de las externalidades positivas en la provision de bienes
y/o servicios publicos subcentrales, se define la variable participacion relativa

en poblacion, %Pob, , como sigue:

%Pob, = Pob, /Z Pob,

donde Pob, es la poblacion de la CAien el afio t.

— Para estudiar el efecto del partidismo, se define la variable apoyo electoral, v¢,

como el porcentaje de voto® obtenido en las elecciones generales previas por el
partido en el gobierno central en cada una de las CCAA, es decir:

G G
Vit :Vit /Vit

* Se define esta variable en términos de votos y no de escafios para evitar su discontinuidad.
Cabe decir que en las estimaciones de las ecuaciones con la variable calculada en base a los
escafios se obtienen los mismos resultados, es decir, se mantiene el signo y significacion del
coeficiente asociado a la variable vi;, pero éste siempre es ligeramente menor que cuando la
variable se calcula en base a los votos.
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donde V,° es el ndmero de votos que el partido del gobierno central obtuvo en la
CA i en las elecciones generales previas al afio ty V, es el numero total de votos

enla CAien las elecciones generales previas al afio t.

— Para estudiar la influencia de la concordancia de ideologia politica, se define una
variable, ci;, que toma el valor 1 cuando el partido del gobierno central y el
partido o coalicién de la CA tienen la misma ideologia politica y toma el valor 0

en caso contrario.

Para calcular todas las variables politicas se han utilizado los resultados electorales de
las elecciones generales celebradas durante el periodo analizado. Estos resultados estan
publicados en el BOE a nivel provincial, que es el nivel territorial al que se determina la
distribucion de escafios y estan recogidos en el portal de la “Xarxa tematica en

Eleccions, Comunicacié Politica i Opini6 Publica™

. Dado que las elecciones generales
se celebran, normalmente, cada cuatro afios, las variables politicas descritas no variaran
anualmente, sino tras cada ciclo electoral. Por tanto, el valor de cada una de las
variables en el afio t hace referencia a su valor calculado a partir de los resultados de las
elecciones generales previas al afio t. Asi, por ejemplo, el valor de una variable politica
en el afio 1988 se ha calculado a partir de los resultados electorales de las elecciones

generales celebradas en el afio 1986.

En la Tabla 1 se resumen los argumentos econdmicos y politicos que se contrastaran en
el ejercicio empirico y, se indica la variable utilizada para cuantificarlos, asi como su

fuente de informacioén.

[INSERTAR TABLA 1]

La variable utilizada para cuantificar los excesos presupuestarios de las CCAA es el

endeudamiento de las mismas, D,. Esta variable ha sido obtenida del Boletin

Estadistico del Banco de Espafia. Su definicion engloba tanto la deuda de corto como la

4 www.eleweb.net
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de largo plazo y para cada CA se incluyen las unidades que se ocupan de la
administracion general de la CA, las universidades localizadas en su ambito y aquellos
organismos y empresas dependientes de la CA que se clasifican como administraciones
publicas. Cabe decir que esta variable no incluye la deuda de los organismos, entes y
empresas dependientes, que no sea computable a efectos del Protocolo de Déficit
Excesivo establecido por la UE.

Para contrastar si el rescate esta condicionado al nivel de endeudamiento que presentan
los gobiernos subcentrales en el momento en que se negocia el sistema de financiacion,

se define la variable Dini, para cada uno de los tres quinquenios considerados en el

andlisis como sigue. Para el quinquenio 1987-1991: la deuda per cépita de la CA i en el
afio 1986; para el quinquenio 1992-1996: la deuda per capita de la CA i en el afio 1991;
y, para el quinquenio 1997-2001: la deuda per capita de la CA i en el afio 1996.

Para contrastar la hipotesis de la no linealidad en el comportamiento del gobierno

central en presencia de un exceso presupuestario autonémico es necesario establecer un

umbral de deuda, D,, que se supone es particular de cada CA. Como argumentan

Esteller y Solé (2004), dada la gran diferencia existente entre el nivel de deuda que las
diferentes CCAA tenian al inicio y al final del periodo de andlisis y el crecimiento
pronunciado de ésta a partir de 1992, si se define el umbral como la media del periodo,
basicamente lo que se esta haciendo es comparar la reaccion del gobierno central en el
periodo 1986-1991 y en el periodo 1992-2001, es decir, la reaccion del gobierno central
antes y después de la aprobacion de los ECP. Por este motivo, se ha considerado mas
conveniente fijar el umbral de la deuda en la media del periodo 1986-91, que es
aproximadamente el 30% de la deuda media de todo el periodo. De esta manera se
garantiza que durante el periodo 1986-1991 también existan CCAA que tengan un nivel

de deuda superior al umbral.

En la estimacién de los determinantes de las transferencias intergubernamentales, con el
objetivo de garantizar que los coeficientes estimados no estén sesgados, se incluyen

variables de control, X. , que intentan capturar los principales aspectos estructurales de

it ?
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las CCAA que afectan al nivel de largo plazo deseado de transferencias por el gobierno

central. Estos aspectos estructurales son tres:

— las necesidades de gasto, medidas a través de la poblacion, Pob,, indicador

generalmente aceptado en la literatura (Solé, 1999)

— la capacidad fiscal, que dado que los impuestos sobre los que las CCAA
disponen de capacidad normativa gravan principalmente la riqueza, se aproxima
a través del PIB por habitante, PIB,, (Esteller et al. 2005)

— el nivel competencial, ICompj, variable que ya ha sido definida. Esta variable se
incorpora para considerar las diferencias en las necesidades de gasto entre las
CCAA debido a haber asumido la competencia de sanidad y/o educacién, ya que
este hecho no es considerado si s6lo se utiliza la variable poblacién como

indicador de las necesidades de gasto.

5.3. Metodologia econométrica

Las ecuaciones planteadas son dinamicas, y la muestra de datos es un panel con
observaciones para las 15 CCAA de régimen comun para 16 afios. Por tanto, se trata de
estimar un panel dindmico. Dadas las caracteristicas de la muestra, en concreto, el
reducido numero de observaciones temporales, y la correlacion existente entre la
variable enddgena retardada y el término de error, si se estiman las ecuaciones
planteadas por minimos cuadrados ordinarios (MCO), los coeficientes estimados estaran
sesgados (Nickell, 1981). Por este motivo se utiliza el estimador del método
generalizado de los momentos (MGM) desarrollado por Arellano y Bond (1991).

Para que el estimador MGM sea consistente es necesario que no exista correlacion entre
las variables explicativas — exdgenas, enddgena retardada, efectos fijos y efectos

temporales - y el término de error. Ademas, se asume que el término de error, uj, se
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distribuye independientemente con media cero, pero se permiten diferentes formas de
heteroscedasticidad entre los individuos y en el tiempo. Por tanto, un paso previo a
realizar la estimacion es transformar las variables de manera que se verifiquen estas dos
caracteristicas. Una posible transformacion, que es la aplicada en este analisis, es
expresar las variables en primeras diferencias - DX, = X, — X, - Y se utilizan como
instrumentos retardos de las variables en niveles. EI motivo por el que se ha elegido esta
transformacion es que con las variables expresadas en primeras diferencias, el estimador
MCG es consistente aunque los instrumentos no sean estrictamente exdgenos (Lahiri,
1993).

En presencia de heteroscedasticidad es més eficiente utilizar el estimador MGM en dos
etapas. No obstante, a partir de simulaciones realizadas, Arellano y Bond (1991)
sugieren que los errores estandar de la estimacién en dos etapas pueden ser una guia
pobre para realizar tests en muestras del tamafio habitual. En estos casos, es mas
fidedigna la inferencia que se deriva de los errores de la estimacion en una etapa. Por
este motivo, y dada la reducida dimension del corte transversal de la muestra (15
CCAA), se ha optado por utilizar el estimador MGM en una etapa.

Para garantizar la validez de los instrumentos utilizados, en todas las estimaciones se ha
realizado el Test de Sargan de sobre-identificacion de las restricciones. Para contrastar

la hip6tesis de no autocorrelacién en el término de error, U, hip6tesis basica para

it 1
garantizar la consistencia de los estimadores, en todas las estimaciones se muestra el test
de autocorrelacion de primer y segundo orden, AR(1) y AR(2) respectivamente, de las
primeras diferencias de los residuos, Du,=u, —U, . En todas las regresiones se
consideran efectos fijos regionales, f,, y efectos fijos temporales, f,. Estos efectos
controlan por factores determinantes de las transferencias que no quedan recogidos en
las variables explicativas consideradas en las ecuaciones. De esta manera se garantiza

que los coeficientes estimados no estén sesgados.
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5.4. Resultados

En la Tabla 2 se muestran los resultados de la estimacion de la ecuacion basica [1]. Es
decir, los resultados de esta tabla muestran si el gobierno central ha destinado
transferencias adicionales a las CCAA como consecuencia de su nivel de
endeudamiento durante el periodo 1986-2001, en otras palabras, si el gobierno central
ha rescatado los excesos presupuestarios de las CCAA. En las ultimas filas de la tabla
figuran los estadisticos realizados para comprobar la bondad econométrica de las
ecuaciones estimadas. En todas las ecuaciones estimadas se corroboran los siguientes
resultados. En primer lugar, el test de Wald (Wald(cjta.)) acepta la significacion
conjunta de todas las variables consideradas en la ecuacion. En segundo lugar, se acepta
la inclusion de los efectos temporales (Wald (ET)). En tercer lugar, el test de Sargan
(Test Sargan) concluye que los instrumentos utilizados son los adecuados. Finalmente,
se acepta que no existe correlacién en el término de error, ya que se acepta la existencia
de autocorrelacion de primer orden (AR (1)), pero no de segundo orden (AR (2)) en las
primeras diferencias de los residuos. Por tanto, se cumplen las condiciones necesarias

para que el estimador del MGM sea consistente.

[INSERTAR TABLA 2]

De la primera columna de la Tabla 2 se concluye que la distribucion de transferencias
del gobierno central entre las CCAA depende positivamente del nivel de endeudamiento
(i.e. dTr, /oD, , >0), resultado coherente con el obtenido por Esteller y Solé (2004). Es
decir, un primer resultado a destacar del analisis empirico es que el gobierno central
rescata los excesos presupuestarios de las CCAA. En concreto, si la deuda de una CA
aumenta en 100€, en el ejercicio siguiente el gobierno central le otorga una transferencia
adicional de 8.99€ (ﬁ: 0.0899) v, en el largo plazo, el volumen de transferencias
adicionales recibido como consecuencia de este aumento de la deuda es de 15.99€
( ﬁ/(l—é): 0.0899/(1-0.4379)). Por tanto, el gobierno central rescata los excesos
presupuestarios, pero parcialmente. El coeficiente asociado a la variable enddgena
retardada, Tri.;, s positivo y muy significativo, lo que corrobora la necesidad de

incorporar dinamica en la estimacion de los determinantes de la distribucion de las
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transferencias. EI motivo principal por el que esta variable resulta tan significativa es
que, como hemos visto, las dos transferencias principales, que son la PIE y la
transferencia para financiar sanidad y representan alrededor del 70% del total, no se
calculan afio a afo, sino que se calculan para un afio base, y posteriormente se
actualizan en funcién de unos indices. Respecto a las variables de control consideradas,
solo el coeficiente asociado a la variable nivel competencial, 1Compj;, resulta
significativo, y muestra el signo positivo esperado, ya que tanto la sanidad como la
educacion se financian a través de transferencias. Las otras dos variables de control
consideradas, poblacion y PIB, no resultan significativas. Ello puede ser debido a que su
efecto quede ya recogido en la variable enddgena retardada. En el resto de regresiones
realizadas, siempre que se mantengan el signo, la significacion y la interpretacion de

estas variables de control, estos resultados no seran comentados.

Cuando se estima esta ecuacion basica pero considerando como variable dependiente en
un caso las transferencias no discrecionales (columna [2]) y en el otro las discrecionales
(columna [3]), se observa que ambas reaccionan ante un elevado nivel de
endeudamiento autondmico. Asi, aunque desde el punto de vista tedrico se ha
argumentado que cuando las transferencias son no discrecionales es dificil que el
gobierno central pueda utilizarlas para rescatar los excesos presupuestarios, en el caso
espafol se observa que estas transferencias no discrecionales han realizado esta funcion.
En concreto, ante un aumento de la deuda autondmica de 100 euros, en el siguiente
ejercicio el gobierno central le asigna transferencias no discrecionales adicionales de
6.83 euros. Del conjunto de transferencias no discrecionales, las mas importantes son la
PIE y la destinada a financiar la sanidad. En cuanto a la PIE, ello puede ser debido a
que, en primer lugar, su regla de distribucién fue el resultado de un ejercicio de
programacion lineal, cuyo objetivo era mantener la estructura de gasto que se derivaba
del coste efectivo, con la restriccion de que ninguna CA perdiera recursos. Por tanto,
aunqgue la distribucion de la PIE se realiza a traves de una férmula, ésta es el resultado
de un proceso de negociacion politica que puede encubrir cierta discrecionalidad. En
segundo lugar, esta transferencia ha sido el instrumento que se ha utilizado
efectivamente para garantizar la solidaridad. En tercer lugar, ademas de la férmula de

distribucion, se establecen también reglas de modulacion y garantias financieras que
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aumentan la discrecionalidad de la distribucion de este recurso. De hecho, alguna de
estas garantias han entrado en vigor durante un quinquenio, como por ejemplo, el fondo
de garantia que empezé a funcionar en 1998. Estas caracteristicas provocan que esta
transferencia pueda ser utilizada para rescatar los excesos presupuestarios existentes en
el momento que se negocia su distribucion para un quinguenio y también los excesos
que se generen durante el desarrollo de este quinquenio. En cuanto a la transferencia
destinada a financiar la prestacion de sanidad, puede ser que las desviaciones
sistematicas que se observan del gasto liquidado respecto al presupuestado hayan sido
internalizadas en los diferentes modelos de financiacion sanitaria aprobados. Ademas,
aungue a priori su distribucién es no discrecional, hasta 1998, los Acuerdos de
financiacion se implementaban en base a acuerdos bilaterales entre el Estado y las

CCAA, hecho que otorga discrecionalidad a su distribucién.

Para contrastar si el gobierno central sélo reacciona ante excesos presupuestarios en el
momento que se negocia el sistema de financiacion, se ha estimado la ecuacion bésica
que determina la existencia de rescates considerando como exceso presupuestario el
nivel de endeudamiento autonémico observable en el momento que se negocia el
sistema de financiacién. Como se observa en la cuarta columna de la Tabla 2, el rescate
estimado es algo superior que cuando se considera el stock de deuda de cada ejercicio

econodmico.

Finalmente, en la quinta fila de la tabla se puede observar la no-linealidad en la decision
del gobierno central de rescatar respecto a los excesos presupuestarios, ya que se
observa que el rescate es significativamente diferente, y en concreto mayor, cuando el

nivel de deuda de las CCAA supera un determinado umbral.
Una vez determinado que el gobierno central rescata parcialmente los excesos
presupuestarios, se procede a analizar los factores del entorno institucional que afectan a

esta decision del gobierno central.

[INSERTAR TABLA 3]
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En primer lugar, en cuanto a la existencia de controles jerarquicos que limitan la
autonomia de endeudamiento de las CCAA, se observa que el establecimiento de los
Escenarios de Consolidacion Presupuestaria afectan a la decision del gobierno central
de rescatar los excesos presupuestarios autonomicos. Los resultados muestran que antes
de fijarse los ECP, es decir, antes del afio 1992, el gobierno central no rescataba los
excesos presupuestarios de las CCAA (i.e. OTr,/ONECP,D, , =-0.1888 pero no

significativo). Por el contrario, a partir del establecimiento de los ECP, el gobierno
central si que ha rescatado los excesos presupuestarios de las CCAA (i.e.

0Tr, /OECP,D,, =0.1124 vy significativo), y se observa que la magnitud estimada de

este rescate es mayor a la de la ecuacion basica estimada (0.1124 vs 0.0899). Estos
resultados son corroborados por el test de Wald que rechaza la hipotesis que el rescate

del gobierno central sea el mismo, independientemente del establecimiento de los ECP
(i.e. no se acepta Ho: ,5’1 = Bz). De estos resultados se puede concluir que el

establecimiento de estos limites lo que provocé fue aumentar el incentivo del gobierno
central a intervenir y rescatar los excesos presupuestarios de las CCAA. Por tanto, no se
puede concluir que éstos fueran eficaces. Estos resultados muestran que el
cumplimiento, aunque parcial de los ECP es debido a la aportacion adicional de
transferencias por parte del gobierno central. La principal causa de la ineficacia de los
ECP es su propio disefio, ya que no establecia un mecanismo de sancion explicito en
caso de incumplimiento y su revision se basaba en hacer coincidir, a posteriori, la deuda
real con el objetivo fijado. Estas caracteristicas minan la credibilidad de los limites
sobre la capacidad de endeudamiento de las CCAA establecidos en los ECP y reducen
su eficacia. Ademas, durante el periodo de analisis, la hacienda central tampoco
cumplio los limites que los ECP establecian sobre su capacidad de endeudamiento,
hecho que reduce atin maés su credibilidad. Es necesario matizar que este resultado debe
interpretarse con mucha precaucion, ya que la muestra de datos anterior al
establecimiento de los ECP sélo abarca seis afios, y dada la dindmica de la estimacion,

se dispone finalmente s6lo de cuatro observaciones temporales para este primer periodo.
En cuanto al efecto del nivel competencial, los resultados de la segunda columna

muestran que el hecho de asumir la competencia de sanidad y/o educacion incentiva la

intervencion del gobierno central en presencia de un exceso presupuestario autonémico,
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ya que como se observa en la segunda columna de la tabla, el coeficiente asociado a la
interaccion del nivel de endeudamiento por el nivel competencial resulta positivo y

significativo ( ,32 =0.1971). Por tanto, estos resultados concluyen que aunque el hecho

de asumir estas competencias aumenta la autonomia fiscal de las CCAA, y por tanto, en
esta situacion el gobierno central deberia tener menos incentivos a intervenir en
presencia de excesos presupuestarios, la concurrencia del gobierno central y el
autonémico en la prestacion de estos servicios, y la valoracion de éstos como esenciales
por parte del gobierno central provoca su intervencion en presencia de excesos
presupuestarios autonémicos, para evitar la reduccion en los niveles y/o calidad de la

prestacion de estos servicios.

En cuanto al efecto de las externalidades, los resultados de la tercera columna de la tabla
2 muestran que el tamafio de la poblacion, es decir, la importancia de la externalidad es
un factor que incentiva la intervencion del gobierno central en presencia de excesos
presupuestarios autondmicos. No obstante, es necesario matizar este resultado, ya que
todas las CCAA grandes en términos de poblacion son aquellas que tienen un elevado
nivel competencial. Cuando se controla por el nivel competencial, los resultados

muestran que las externalidades no son un factor explicativo del rescate”.

Como se puede observar en la cuarta columna de la tabla 2, tampoco se encuentra
evidencia empirica de que el esfuerzo realizado por la CA para ajustarse en presencia de
un exceso presupuestario sea un factor determinante de la intervencién del gobierno
central. Es decir, el hecho que una CA presente un superavit primario, lo que manifiesta
que esta haciendo uso de los instrumentos de que dispone para intentar solucionar sus
dificultades financieras, no afecta a la decisién del gobierno central de rescatar los

eXxcesos presupuestarios subcentrales.

Por tanto, los resultados de las estimaciones muestran que el nivel competencial es la
caracteristica diferencial entre las CCAA que justifica la intervencion por parte del

gobierno central en presencia de excesos presupuestarios autondmicos. Si se desglosa la

® Todos los resultados de las estimaciones complementarias que se comentan en el texto pero
que no figuran en las tablas estan a disposicion del lector interesado.
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variable nivel competencial para discernir el efecto de asumir sanidad del de asumir
educacion, los resultados muestran que el hecho de asumir la competencia de sanidad
incentiva que el gobierno central intervenga en presencia de un exceso presupuestario,
pero no el hecho de asumir educacion. Una posible explicacion de estos resultados es la
diferente incidencia en el objetivo del gobierno central, garantizar su permanencia en el
poder, de los grupos de beneficiarios de estos servicios. En el caso de la sanidad, uno de
los principales colectivos de beneficiarios es la poblacion mayor de 65 afos, colectivo
con derecho a voto y que representa, cada vez mas, un porcentaje elevado del censo
electoral.

En la quinta columna de la Tabla 2 figuran los resultados de estimar el efecto que tiene
gue una CA asuma la competencia de sanidad, sobre la decision del gobierno central de
rescatar los excesos presupuestarios de las CCAA. Los resultados muestran que si la
deuda de una CA aumenta en 100€, en el ejercicio siguiente el gobierno central le
otorga una transferencia adicional de 27.70€ si ésta ha asumido la competencia de

sanidad.

En cuanto a la influencia de los factores politicos, los resultados de la sexta columna de
la Tabla 2 muestran que el apoyo electoral es un factor que influye en la decision del
gobierno central de rescatar los excesos presupuestarios. En concreto, se observa que
cuanto mayor sea el apoyo electoral que el gobierno central ha obtenido en las
elecciones generales en una CA, mayor es el volumen de recursos que el gobierno
central destinard a rescatar el exceso presupuestario de esta CA. Estos resultados
indican que la actitud del gobierno central cuando decide intervenir en presencia de un
exceso presupuestario es aversa al riesgo, ya que destina mas transferencias adicionales
a las CCAA con excesos presupuestarios en las que obtiene un mayor apoyo electoral.
No obstante, es necesario matizar, que el apoyo electoral s6lo es un factor explicativo de
la intervencion del gobierno central para aquellas CCAA que comparten la ideologia
politica con el gobierno central.
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6. Conclusiones

En resumen, se puede concluir que durante el periodo 1986-2001 el gobierno central
asigna transferencias adicionales a las CCAA como consecuencia de su nivel de
endeudamiento. En concreto, los resultados de la estimacion muestran que si la deuda
de una CA aumenta en 100€, en el ejercicio siguiente el gobierno central le otorga una
transferencia adicional de 8.99€ y, en el largo plazo, el volumen de transferencias
adicionales recibido como consecuencia de este aumento de la deuda es de 15.99€. Por
tanto, se concluye que el gobierno central rescata los excesos presupuestarios, pero
parcialmente. Esta conclusion se mantiene tanto para las transferencias discrecionales
como para las no discrecionales. Se concluye también que el gobierno central rescata
tanto los excesos presupuestarios que existen en el momento que se negocia el sistema
de financiacion, como los adicionales que se produzcan durante el quinquenio que tiene
vigencia este sistema. No obstante, la reacciéon del gobierno central es mayor los afios
gue se negocia el sistema de financiacion que el resto de afios del quinquenio (9.33€ vs
8.99€). Es necesario matizar que la reaccion del gobierno central no es lineal respecto al
endeudamiento de las CCAA. Es decir, se observa que el gobierno central tiene mayores

incentivos a rescatar los excesos presupuestarios cuanto mayor sea la magnitud de este.

En cuanto a los determinantes de la decision de intervencion del gobierno central,
respecto a las caracteristicas econémicas del entorno institucional, la asuncion de la
competencia de sanidad incentiva que el gobierno central rescate los excesos
presupuestarios autonémicos. En cuanto a las caracteristicas politicas, el apoyo electoral
influye positivamente en la decisién del gobierno central de rescatar los excesos
presupuestarios de las CCAA que comparten su ideologia politica

Estos resultados muestran que las reformas introducidas durante el periodo de analisis
no eliminado los incentivos del gobierno central a intervenir en presencia de excesos
presupuestarios autonémicos Yy, evidencian la necesidad de reformar el marco
institucional que regula las relaciones intergubernamentales en el caso espariol, con el
objetivo de que eliminar estos incentivos. En concreto, se evidencia la necesidad de

modificar aspectos relativos a la de financiacion de la sanidad. Otra reforma
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complementaria del marco institucional seria disefiar una buena transferencia de
nivelacion que no genere rescates. Otra posible reforma consistiria en aumentar la
corresponsabilidad fiscal de las CCAA, para asi dotarlas de autonomia tributaria

suficiente para poder ajustarse en presencia de un exceso presupuestario subcentral.
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Tabla 1:

Argumentos que pueden afectar a la decision de intervencion del gobierno central

Argumento Variable Definicion Fuente
Disefio transferencias  Trj; Transferencias del gobierno central BADESPE
recibidas por la CA i en el afio t (per
capita. € 2001)"
TrDj; Transferencias discrecionales del BADESPE
gobierno central recibidas por la CA i en
el afio t (per capita. € 2001)"
TrND;: Transferencias no discrecionales del BADESPE
gobierno central recibidas por la CA i en
el afio t (per capita. € 2001)"
Argumentos economicos
Autonomia fiscal
- Nivel competencial ~ IComp;;  Indice del aumento de las necesidades de BADESPE +
gasto que se deriva de asumir la BOE
competencia de sanidad y/o educacion
- Autonomia NECP; 1sit=1986-1991 elaboracion
endeudamiento 0sit=1992-2001 propia
ECP; 1sit=1992-2001
0sit=1986-1991
- Resultado Def; Déficit primario = gastos no financieros BADESPE
presupuestario (sin capitulo 1) — ingresos no financieros
(per capita, € 2001)
Externalidades %Pob;,  Participacion relativa en poblacion de la  INE
CA i respecto a la poblacion del conjunto
de CCAA de régimen comln
Argumentos politicos
Apoyo electoral ve Porcentaje de votos que el partido en el eleweb.net y
poder del gobierno central obtiene en la elaboracion
CA i, respecto al total de votos en esta propia
CA.
Concordancia Cit 1 si el partido del gobierno central y el de eleweb.net 'y
ideologia politica la CA tienen la misma ideologia elaboracién
politica propia

0 si el partido del gobierno central y el de
la CA no tienen la misma ideologia
politica
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Tabla 2:

Rescate de los excesos presupuestarios de las CCAA

(1986-2001, CCAA de régimen comun. Estimacion MGM)

Tr, TrND;, TrD;, Tr, Tr,
[1] [2] [3] [4] [5]
Tr, , 0.4379 0.4552 N 0.4489 0.4380
(4.97) (5.70) ' (5.65) (5.05)
Dy, 0.0899 0.0683 0.0186 N -0.2981
(1.64) (1.62) (2.32) (-2.32)
D.iniy, N N 0.0931 N
' (2.07) '
Max(0.D,-B) - i i N 03956
' ' ' (2.74)
Pob, -0.0002 -0.0001 -0.0010 -0.0001 -0.0001
(-0.52) (-0.98) (-0.92) (-0.26) (-0.51)
PIB, 0.0284 0.0354 0.0062 0.0365 0.0289
(0.77) (0.74) (1.74) (0.98) (0.78)
IComp, 445.04 451.71 5.41 452.18 446.53
(7.34) (8.01) (0.36) (7.97) (7.50)
Wald (cjta.) 119.4 155.2 121.6 272.3 301.1
[0.000] " [0.000] [0.000] [0.000] [0.000]
Wald (ET) 95.69 143.6 391.3 54.96 109.9
[0.000]™ [0.000]™ [0.000]™ [0.000]™ [0.000]™
Test Sargan 54.08 34.97 54.96 73.48
[1.000] [1.000] N [1.000] [1.000]
Test AR(1) -2.180 -1.454 1.777 -2.139 -2.366
[0.029] [0.146] [0.076] [0.032] [0.018]
Test AR(2) -0.1422 0.0111 -0.4237 -1.561 -0.0976
[0.887] [0.991] [0.672] [0.118] [0.922]
LM (MCO vsF/A) 101.40
o [0.000]"
Hausm. (Fvs A) 42.17
N [0.000]™"
Dit + MD;1=0 5.8345
B ) [0.017]”
Notas: 1. Entre paréntesis, debajo del coeficiente: estadistico t-student; ~, =~y

estadisticamente significativo al 99, 95 y 90%. 2. Wald (cjta.): test de Wald de 5|gn|f|caC|on
conjunta de todas las variables consideradas en la regresion, se distribuye como una ;(n , donde
n es el niumero de variables explicativas.3. Wald (ET): test de Wald de 5|gn|f|ca0|on conjunta de
los efectos temporales, se distribuye como una ;(T, donde T es el numero de efectos
temporales. 4 Test de Sargan: Test de Sargan de validez de los instrumentos, se dlstrlbuye
como una ;(n , donde n es la diferencia entre el nimero de instrumentos utilizados y el nimero
de variables explicativas de la regresion. 5. Test AR(1) y Test AR(2): test de autocorrelacion de

primer y segundo orden, respectivamente, en las primeras diferencias de los residuos.

32



Tabla 3:

Argumentos econdmicos y politicos que justifican el rescate de las CCAA
(1986-2001, CCAA de régimen comun. Estimacion MGM)

[1] [2] [3] [4] [5] [6]
Tr, , 0.4208 03201 04216 04385 02771 0.2827
(4.79) (5.13) (4.77) (4.96) (5.01) (7.53)
Dy, N -0.1557  -0.0841 0.0881 -0.1657 -0.3225
(-0.72) (-1.16) (1.63) (-0.71) (-0.81)
D, ,NECP, -0.1888 N - N N N
(-1.42) ' ' '
D, ,ECR 0.1124 . - . . .
(1.85) ' ' '
Dit—llcompit -- 0'197*];* oo - - -
(3.49) ' ' '
D, _,%Pob, - .. 1'307,&* .. .. ..
(2.59) ' ' '
D, _,ICompS, . N N 0.3463 0.3282
' (3.65) (6.10)
Dy Def;y - .- s -0.0003 .- .-
(-0.25) '
D. .C. -0.1127
it-1"it -- -- -.- -.- -- (_030)
D. .c.v. 0.5753
it-1vit Vit - - -- -- -- (2.41)***
D. .(1-c. V. 0.3429
|t—l( it )Vlt -- -- - -- -- (032)
Pob, -0.0002 -0.0003  -0.0003  -0.0001 -0.0003 -0.0003
(-0.48) (-0.24) (-0.33) (-0.46) (-0.21) (-0.16)
PIB, 0.0247 0.0010 0.0001 0.0290 0.0044 0.022
(0.66) (0.03) (0.00) (0.78) (0.15) (1.08)
IComp, 455.16 40315 46103 44528 470.49 476.94
(7.76) (6.74) (7.93) (7.42) (10.3) (10.2)
C, N N - N N 310.70
' ' (1.49)
Cit Vit -.- -.- o -.- -.- _791'41*
' ' (-3.37)
1-c. . -.- 21.30
( it )Vlt - - -- -- (0.97)
Wald (cjta.) 271.7 117.9 61.33 157.2 131.1 221.4
[0.000]""  [0.000]"" [0.000]"" [0.000]""  [0.000]""  [0.000]"
Wald (ET) 109.9 50.1 40.12 39.04 146.2 186.2
[0.000]™"  [0.000]"" [0.000]"" [0.000]™"  [0.000]""  [0.000]"
Test Sargan 44.68 96.58 82.62 72.16 87.21 66.09
[1.000] [0.926] [0.994] [1.000] [0.951] [1.000]
Test AR(1) -2.011 -2.526 -2.042 -2.015 -2.536 -2.471
[0.044]"  [0.012]" [0.041]" [0.044]"  [0.011]"  [0.013]
Test AR(2) -0.1943 0.6690 -0.3151  -0.6107 0.8800 1.031
[0.846] [0.504] [0.753] [0.541] [0.379] [0.303]
Dit_lNECPtz 4548
Di.ECPy; [0.033]" N N N N
Di+DiXi=0 5.990 6.3036 6.9011 9.7310 6.1325
[0.021]"  [0.0120]" [0.008] " [0.001]""  [0.049]
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Notas: ver notas Tabla 1.
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