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Resumen: E| estudio de las transferencias intergubernamentales es un tema de permanente ac-
tualidad en la literatura econémica. Intentar responder a cuestiones como ;en qué medida la
utilizacién de programas de transferencia contribuye a incrementar el gasto?, ;esta este incre-
mento condicionado por las caracteristicas del programa de transferencias elegido?, si median-
te un programa de transferencias se pretende colaborar en la financiacion de un servicio con-
creto sen qué medida estos recursos adicionales del receptor no son usados para expandir
otras funciones de gasto no previstas? Determinar las bases tedricas y la extensién del efecto
de las transferencias es importante para mejorar la comprensién de las decisiones tomadas por
los gobernantes. Consideramos, por lo tanto, oportuno proporcionar una revision y una sintesis
de aquellos aspectos que resultan mas significativos de la voluminosa literatura existente en es-
te campo.

Palabras clave: Transferencias intergubernamentales / Hacienda local / Efecto adherencia / Gasto
local / Federalismo fiscal.

GRANTS AND THEIR EFFECTS ON EXPENDITURE. AN APPROACH
Abstract: Research in intergovernmental grants can be considered a subject which has aroused
great interest in economic literature. Is is essential that research should try to answer questions such
as the following ones: to what extent do different grant programmes raise expenditure? or does this
increase depend on the characteristics of the chosen specific grant programme? If a grant pro-
gramme is designed to share the financing of a service, to what extent are these additional funds
used by the grantee to expand other unforeseen expenses? Settling theoretical bases as well as the
extent of the influence of granting policies seem to be important to understand some decisions made
by rulers. Therefore, it seems highly interesting to review and summarize all those matters which are
widely discussed in the literature. T
Keywords: Intergovermental grants / Local finance / Flypaper effect / Local expenditures / Fis-
cal federalism.

1. INTRODUCCION

El estudio de las transferencias intergubernamentales es un tema de permanente ac-
tualidad en la literatura econdmica'. Intentar responder cuestiones como gen qué medi-
da la utilizacion de programas de transferencia contribuye a incrementar el gasto?, ;es-
ta este incremento condicionado por las caracteristicas del programa de transferencias
elegido?, si mediante un programa de transferencias se pretende colaborar en la finan-

! Ver, a titulo de ejemplo, los trabajos de Ahamd y Craig (1995), Ahmad (1997), Fisher (1997), Ter-Minassian
(1997) o Mieszkoski y Musgrave (1999).
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ciacion de un servicio concreto, /en qué medida estos recursos adicionales del receptor
no son usados para expandir otras funciones de gasto no previstas? Determinar las ba-
ses teoricas y la extension del efecto de las transferencias es importante para mejorar la
comprension de las decisiones tomadas por los gobernantes. Consideramos, por lo tan-
to, oportuno proporcionar una revision y una sintesis de aquellos aspectos que, en
nuestra opinion, resultan mas significativos de la voluminosa literatura existente.

Para ello este trabajo se estructura de la siguiente manera. En primer lugar se
sintetizan los argumentos tedricos que se han dado sobre la necesidad de introducir
sistemas de transferencias entre los diferentes niveles de gobierno. Argumentos so-
bre el fundamento, el porqué de la existencia de programas de transferencias, salvo ca-
sos puntuales, se reducen al enfoque convencional. Seguidamente se analiza la pro-
blematica de la teoria de las transferencias entre diferentes niveles de gobierno con
un mayor eco en la literatura: sus efectos sobre el presupuesto del receptor. Sobre
este objetivo concentraron sus esfuerzos diferentes escuelas, mereciendo una especial
mencion en este apartado las aportaciones al analisis de una de las mas relevantes
“anomalias” de la teoria de las transferencias: el “efecto adherencia”. En el aparta-
do final se recogen las conclusiones mas significativas.

2. LAS TRANSFERENCIAS ENTRE DIFERENTES NIVELES DE
GOBIERNO. MOTIVOS PARA SU IMPLANTACION

(Cual es la finalidad?, ;cuales son los argumentos que avalan su aplicacion para fi-
nanciar servicios y bienes publicos locales? Inicialmente, en consonancia con la teoria
del consumidor, la teoria econdomica (convencional) analiza las respuestas de los
gobiernos receptores como si se tratase de individuos que, a la vista de unas prefe-
rencias y de una restriccion presupuestaria inicial y ajenos a toda motivacion egois-
ta, intentan maximizar combinaciones de bienes publicos y privados con el objetivo
de mejorar el bienestar de los ciudadanos. Las criticas a la agregacion de preferencias
realizada por el modelo tradicional incentiva la idea de buscar desarrollos alternativos.
El modelo del votante mediano brinda una estructura analitica que no se desvia esen-
cialmente del enfoque convencional de las curvas de indiferencia®. Simplificando, cabe
sefialar que la funcion de preferencia del votante mediano sustituye a la funcion de
bienestar social del analisis tradicional.

Segun la vision convencional representada por estos dos modelos, la politica de
transferencias se realiza por motivos de igualdad o de eficiencia. Los agentes guber-
namentales se encargaran de proporcionar bienes y servicios que por sus caracteristicas
no pueden ser proporcionados por el mercado, asi como de minimizar las distorsiones
debidas a externalidades y otros fallos del mercado. Sin embargo, y dado que la moda-

2 . . . . .
Asi, por ejemplo, Bradford y Oates (1971) alcanzaron, bajo determinados supuestos, conclusiones semejantes a las
del modelo convencional.
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lidad elegida y su forma de distribucion condiciona los resultados logrados, haremos
previamente una sintesis de las distintas categorias.

En la clasificacion de las transferencias se distingue habitualmente una doble di-
mension: 1) segin la amplitud del servicio beneficiado y 2) si el mecanismo de asigna-
cion territorial demanda la cofinanciacion por parte de beneficiado o simplemente su-
pone para éste un incremento de sus ingresos. Una primera distincion la tendriamos,
pues, en funcion de la restriccion que sobre su utilizacion establece la administracion
donante, entre subvenciones condicionadas e incondicionadas. Las primeras son con-
cedidas para que sean utilizadas por el beneficiario en una(s) funcion(es) de gasto de-
terminada(s), mientras que las segundas puede aplicarlas libremente en la financiacion
de bienes o en la prestacion de servicios que estime mas adecuada.

Las subvenciones condicionadas se dividen en dos subgrupos: especificas o por ca-
tegorias y en bloque. Las primeras serian transferencias condicionadas en sentido res-
tringido ya que su destino esta perfectamente definido y no admite actuaciones discre-
cionales de la administracion receptora. Las transferencias en bloque apoyan una am-
plia categoria de servicios y generalmente tienen pocas restricciones de forma que la
administracion receptora puede disponer de los fondos recibidos como quiera mientras
los gaste en el area en que se aplique el programa. Segun las posibilidades que el re-
ceptor tiene de influir en la cuantia recibida, tendriamos las subvenciones compensato-
rias, en las que el importe recibido depende de la cantidad de ingresos propios que el
beneficiario destine al servicio correspondiente, y las de suma global o fijas donde el
importe recibido es independiente de lo que el receptor gaste en ese mismo servicio.
Dentro de las subvenciones condicionadas compensatorias podemos hacer una subdi-
vision mas segun la administracion donante subvencione una parte del gasto sin fijar
ningun limite (abiertas) o hasta una cantidad determinada a partir de la cual la cuantia
de la subvencion se mantiene constante (cerradas).

Las transferencias incondicionadas pueden dividirse en dos grupos dependiendo de
si la distribucion se realiza aplicando una formula o es una decision ad hoc de la admi-
nistracion donante. En el primer caso, se puede hacer una segunda subdivision en fun-
cion de las posibilidades que tiene el destinatario de influir o no, siguiendo el conocido
principio del federalismo fiscal de “ayudar a quien se ayude”, en el importe recibido y
en las posibilidades relacionadas con el esfuerzo fiscal y proporcional.

Los objetivos que se pretende alcanzar con las diferentes modalidades de transfe-
rencias se pueden clasificar en:

¢ Corregir externalidades. Evitar 1a subprovision de ciertos servicios y bienes pu-
blicos cuando el ambito de los beneficios supera el de la jurisdiccion que realiza el gas-
to es uno de los objetivos ampliamente aceptados por el analisis econémico conven-
cional como argumento para la aplicacion de un programa condicionado. El argumento
seria el siguiente. Dado que un gobierno tiende a proporcionar un servicio hasta el
punto en que se iguale el beneficio y el coste marginal, si los no residentes de su juris-
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diccion se aprovechan de él, el nivel de provision alcanzado seria suboptimo al no ser
considerado este beneficio. La solucion pasaria por una transferencia que financiase
una parte del coste de provision del servicio causante de los efectos externos sin limite
alguno. Una subvencion condicionada especifica compensatoria abierta provocaria un
cambio en los precios a los que se enfrenta el beneficiario que inducira las necesarias
variaciones en el gasto para que el nivel de provision sea eficiente. Aunque otros pro-
gramas de transferencias pueden ser usados para incrementar los gastos, el anterior-
mente sefialado inducird una respuesta en el gasto deseado con el volumen de transfe-
rencia mas pequefio posible (Fisher, 1988).

Esto no impide que algunos autores adopten una actitud mas bien escéptica respec-
to a la probable eficacia de las transferencias intergubernamentales como remedio a los
efectos externos’. Su dificil calculo hace que la determinacion del importe exacto de
las transferencias no sea claramente predecible. En consecuencia, la determinacion de
las ratios de cofinanciacion es mas fruto de una decision ad hoc del donante que de un
conocimiento claro del volumen de los efectos externos. Cabria pensar, por tanto, que
el gobierno donante utiliza este argumento para justificar su apoyo mediante progra-
mas que le permiten un mayor control del gasto del receptor y donde los factores de
caracter politico pueden jugar un papel relevante (Bird, 1993). En esta misma linea,
Petchey, Shapiro y Walsh (1997) argumentan que la administracion donante puede no
disponer de la informacion necesaria para instrumentar las transferencias especificas
6ptimas’ (0 no quiere hacerlo). Para estos autores el argumento de los efectos externos
puede utilizarse para el desarrollo de programas de transferencias especificas con los
que, en realidad, lo que se pretende es una centralizacion (por la puerta trasera, como
ellos sefialan) del poder de gasto. Ademas, su existencia condiciona el comportamiento
de las burocracias locales que gastan importantes recursos y esfuerzos para tener acce-
SO a estos programas.

Con programas de transferencias especificas el donante puede influir en el receptor
para que acepte sus preferencias e, incluso, desvie fondos que podrian utilizarse en
otros proyectos (Boadway y Hobson, 1993; McLure, 1980). No cabe duda de que este
tipo de transferencias pueden ser un instrumento importante para influir en el proceso

3 El uso de transferencias para corregir los efectos externos puede no ser necesario si las ganancias potenciales
derivadas de la realizacion de esta tarea crean incentivos para la negociacion entre las diferentes jurisdicciones
implicadas. Segtin Coase (1960), en ausencia de costes de toma de decisiones y de un comportamiento estratégico de las
jurisdicciones afectadas, una conducta maximizadora en presencia de efectos externos aconseja una negociacion entre las
partes que restableceria una asignacion eficiente sin necesidad de apelar a las transferencias. Pero, al depender la solucion
de los efectos externos en el sentido expuesto por Coase de la amplitud de los costes de transaccion y del
comportamiento estratégico de las partes, ésta presenta serias limitaciones ya que, segin Oates (1977), incluso en los
grupos pequeios existe la posibilidad de comportamientos estratégicos en el sentido, por ejemplo, de infravalorar las
verdaderas preferencias con la finalidad de que los demas paguen una proporcion mas grande. Por lo tanto, el
argumento de Coase no implica la negacion del uso de las transferencias, sino que, si es posible, dados los costes de
transaccion y comportamientos estratégicos, la administracion superior deberia impulsar que los efectos externos se traten
adicionalmente mediante sistemas de coordinacion entre las partes.

La realizacion de un conjunto 6ptimo de transferencias proporcionales para afrontar el problema de los efectos
externos tendria un elevado grado de complejidad (Bramley, 1990).
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de toma de decisiones del receptor, aunque éste tenga derecho a aplicar soluciones di-
ferentes de las preferencias del donante. Argumentos de caracter politico, amparados
en multiples casos en argumentos econémicos, son los que probablemente estan detras
de los programas especificos. Sin embargo, como sefiala Gram-lich (1993), las sub-
venciones, sin ser un instrumento perfecto, son la manera mas factible y habitual de
tratar los efectos externos.

# Bienes preferentes o de mérito. Un segundo escenario en el que las transferencias
especificas pueden desarrollar un importante papel abarca situaciones en las que el do-
nante desea que el receptor preste un nivel de servicios especificado de acuerdo con
sus preferencias. Un motivo para estd intervencion esta relacionado con lo que pode-
mos denominar “efecto demostracion”. Si los residentes de una jurisdiccion no son
conscientes de los beneficios derivados de determinados servicios publicos, seria opor-
tuno guiar temporalmente mediante subvenciones la pauta de consumo a los gobiernos
receptores como parte de un proceso de aprendizaje. Las transferencias se destinarian a
fomentar la prestacion de un servicio o la realizacion de una actividad nueva por parte
de la administracion beneficiaria. Por otro lado, existen servicios que benefician a no
votantes —educacion— o a grupos minoritarios —museos, bibliotecas—, y si este fenome-
no no es considerado por los votantes podriamos enfrentarnos a una baja provision de
esos servicios (King, 1988). El tipo de transferencias mas apropiado tedricamente en
estos casos es una condicionada especifica compensatoria cerrada’. Estos argumentos
descansan, sin embargo, en el supuesto discutible de que la estructura de preferencias
dominante en la comunidad donante es diferente de la existente en la receptora.

Un tercer propdsito que podriamos sefialar es la colaboracion con los gobiernos lo-
cales para alcanzar determinados objetivos de politica economica. La reconocida capa-
cidad inversora y el mayor conocimiento de las caracteristicas especificas de su territo-
rio por parte de los gobiernos locales hace que sean elementos clave para canalizar las
politicas de desarrollo econdmico enddgeno o para potenciar determinadas politicas
locales de empleo. En la realidad econdmica actual las actuaciones del gobierno central
se orientan mas a garantizar unos equilibrios financieros basicos como marco en el que
debe desarrollarse la actividad economica. Una vez implantadas estas condiciones ge-
nerales, son las propias administraciones subcentrales (entre ellas las locales) las que
estan llamadas a realizar las acciones particulares que den lugar a un mayor crecimien-
to en su territorio. Las subvenciones especificas en bloque pueden ser un instrumento
adecuado para ayudar a la puesta en funcionamiento de este tipo de actuaciones.

¢ Equidad. En un esquema descentralizado el cociente entre los ingresos que
potencialmente pueden alcanzar y las necesidades de gasto asociadas a la provision
de un nivel estandar de bienes y servicios publicos es diferente tanto entre los dis-
tintos niveles de administracion (desequilibrio vertical) como entre gobiernos de un

Una subvencién especifica de cuantia fija por la diferencia entre el nivel de servicio deseado por el donante y el
nivel de gasto elegido por la jurisdiccion receptora presentaria como principal inconveniente que éstas ocultasen sus
preferencias, cargando el gobierno donante con todo el coste de la provision.
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mismo nivel (desequilibrio horizontal)®. En estas circunstancias la insuficiencia fi-
nanciera puede dar lugar a un deterioro en la cantidad y/o en la calidad de los ser-
vicios que prestan los gobiernos locales. La solucion mas ampliamente aceptada
entre los estudiosos, aunque no la unica es la implantacion de un mecanismo de
transferencias desde el nivel excedentario’.

Se pueden construir dos sistemas de transferencias que permitan alcanzar a la
vez los equilibrios fiscales vertical y horizontal®. En el sistema denominado de
igualacion de la capacidad fiscal (o subvencion a tanto alzado) cada gobierno local
recibe una transferencia que le permite cubrir sus necesidades de gasto en la misma
proporcion que la jurisdiccion media, si las dos realizan un esfuerzo fiscal estandar
definido por el gobierno donante. Un segundo esquema pretende que los gobiernos
locales puedan prestar, independientemente del esfuerzo fiscal que realicen, el mismo
nivel de servicios que la autoridad media que realice ese esfuerzo. En este esquema
conocido como igualacion del potencial fiscal, la cantidad recibida por los beneficia-
rios depende de su esfuerzo en la utilizacion de sus propias fuentes tributarias’.

Los argumentos sefialados hasta el momento, centrados en el ambito de la eficien-
cia y de la equidad, para justificar la existencia de una politica de transferencias inter-
gubernamentales, suponen la desconsideracion de la carga politico-institucional que
acompafia su concesion'®. Determinados bienes o servicios locales, algunos de ellos
con el calificativo de meritorios, ofrecen beneficios claramente visibles por los votan-
tes, de forma que su provision puede resultar interesante desde un punto de vista poli-
tico-institucional. Este hecho conduce a que la provision de bienes de mérito mediante
transferencias especificas oculte un instrumento de control financiero y una intromi-
sion en las competencias legalmente asumidas por las administraciones beneficiadas
(Gramlich, 1977; Mathews, 1986).

La teoria de la eleccion publica presenta una vision alternativa y complementaria
del enfoque ortodoxo caracterizada por la introduccion de un componente institucional
para explicar la politica de decisiones econdomico-financieras del gobierno. Dentro del
este enfoque se distinguen habitualmente dos aproximaciones: los modelos democrati-
cos, que tienen como funcion objetivo el niimero de votos, y los burocraticos, en los
que se supone que la toma de decisiones dentro del sector publico se realiza por buro-

6 . .

Ver, por ejemplo, King (1988).

Otras alternativas pueden ser, por ejemplo, una redistribucion de competencias de gasto de manera que la
administracion local quede liberada de la provision de determinados bienes y servicios; incrementar la presion
fiscal sobre las bases imponibles existentes o ampliar la imposicion local a través de la creacion de nuevas figuras
o la realizacion de una redistribucion de ingresos mediante un mecanismo que permita a los distintos niveles de
administracion compartir el rendimiento territorial de algun impuesto.

Ver, por ejemplo, las exposiciones anteriormente realizadas por Musgrave (1961) o por King (1988).

Sobre las ventajas de uno y otro sistema y las posibles alternativas para su aplicacion (capitalizacion de los va-
lores de la propiedad residencial, discriminacion de los tipos impositivos segun el territorio, etc.) véase, por ejem-
plo, King (1988).

Para el analisis de las limitaciones del enfoque convencional véase, por ejemplo, Gramlich (1977), Breton y
Fraschini (1992) y Petchey, Shapiro y Walsh (1997).
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cratas que pretenden maximizar su presupuesto. Los modelos democraticos se centran
principalmente en explicar los efectos de las transferencias sobre el nivel de imposi-
cion y el gasto del gobierno receptor mas que en crear una exposicion razonada sobre
su finalidad (Bungey, 1991). Como excepcion a esta regla podemos citar los trabajos
de Grossman (1988 y 1996) en los que pretende elaborar un modelo que recoja la ne-
gociacion y el comercio de votos por los politicos en la determinacion de las transfe-
rencias intergubernamentales''. Seglin Grossman, las transferencias para los receptores
suponen la posibilidad de una expansion del gasto sin necesidad de establecer impues-
tos adicionales que deriven en una pérdida de votos. El gobierno receptor “paga” las
transferencias recibidas mediante la entrega de votos de los partidarios locales y de los
grupos de interés asociados. El tamafio de las transferencias se vera determinado, se-
gun este autor, por la capacidad del beneficiario para suministrar votos.

El analisis de la eleccion publica permite afiadir las aspiraciones de los burdcratas a
los objetivos de bienestar social. Algunas metas perseguidas por los burdcratas (segu-
ridad en el trabajo, influencia, poder y prestigio, etc.) pueden provocar divergencias
entre los objetivos del gobierno y las preferencias de los votantes e inducir pérdidas de
bienestar social. Uno de los objetivos del andlisis dentro de este enfoque de la eleccion
publica es encontrar las fuentes de la ineficiencia burocratica y prescribir las medidas
necesarias para corregirlas.

Petchey, Shapiro y Walsh (1997) presentan una perspectiva diferente que avala
las transferencias en el contexto de la accion y la formacion de un sistema federal.
Desde su punto de vista, una federacion es el resultado de un pacto entre unidades
politicas auténomas para crear un gobierno al que le ceden ciertos poderes y parte
de su propia autonomia con la finalidad de alcanzar determinados beneficios (eco-
nomias de escala, comercio mas libre entre los miembros de la federacion, una po-
sicion de negociacion mas fuerte ante terceros paises, etc.). Evidentemente, como
no todos los miembros derivan las mismas ganancias de la existencia de la federa-
cion, las transferencias intergubernamentales, segin Petchey, Shapiro y Walsh
(1997), son una forma de mantener su estabilidad.

3. EFECTOS DE LAS TRANSFERENCIAS SOBRE EL GASTO
DEL RECEPTOR

3.1. PROPOSICIONES TEORICAS

La formulacion tedrica convencional del andlisis de los efectos de las transferencias
parte de una situacion inicial en la que no existen (figura 1). En esta situacion el go-
bierno se enfrenta a una restriccion presupuestaria (renta disponible) que debe distri-
buir entre bienes publicos y privados, donde el punto de equilibrio inicial es aquél en el

1 Otros trabajos que consideran la influencia politica en la distribucion del gasto y de las transferencias son los
de Holcombe y Zardkochi (1981) y Gist y Hill (1984); en el caso espafiol, Bosch y Suarez (1993 y 1995).
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que la restriccion presupuestaria alcanza la curva de indiferencia social mas elevada.
Veamos de forma resumida como alterarian esta situacion de equilibrio inicial los dife-
rentes programas de transferencias. Las transferencias condicionadas compensatorias,
como ya sefialamos, se caracterizan porque los gobiernos receptores estan obligados a
contribuir con una proporcion de sus ingresos a la financiacion de la oferta de servicios
publicos para los que se ha concedido la subvencién'?. Las administraciones donante y
receptora comparten, por lo tanto, el coste de proporcionar el servicio, lo que supone
una reduccion del precio del servicio financiado y la consiguiente modificacion de la
pendiente de la restriccion presupuestaria. La teoria, sin embargo, no es capaz de de-
terminar exactamente donde se situara el nuevo punto de equilibrio. Cémo estimular el
nivel de gasto depende de varios factores: de la amplitud de las obligaciones de cofi-
nanciacion impuestas, de los habitos de gasto existentes en el gobierno receptor y de
las preferencias generales de la comunidad entre el bien al que se destina la subvencion
y los restantes bienes (Huckins y Carnevale, 1988). Si la elasticidad precio del servicio
publico financiado es superior a la unidad, al reducirse el precio el gobierno receptor
detraera fondos de otros usos para gastarlos en bienes publicos (se consumen menos de
bienes privados que en la situacion de equilibrio sin subvencion). Por otro lado, si la
elasticidad precio es inferior a la unidad es probable que una parte de los fondos se
destine a reducir impuestos (a incrementar el gasto en bienes privados).

Si la transferencia compensatoria esta acotada, la representacion grafica de la nueva
restriccion presupuestaria estaria representada por una linea quebrada. Esto es asi por
que en el primer tramo se produce un abaratamiento del bien publico y, por consi-
guiente, un cambio de pendiente similar a la situacion anterior. Sin embargo, después
de alcanzar el techo, los importes adicionales del bien publico deben ser financiados
integramente por el receptor y la restriccion tendria una pendiente similar a la situacion
inicial. Tampoco en este caso la teoria presenta un resultado unico sobre cual sera el
nuevo punto de equilibrio.

Si la transferencia recibida fuese no compensatoria (el importe recibido es fijo, no
existe ningln tipo de obligacion para que el gobierno receptor aporte una cantidad
proporcional), el efecto sobre la restriccion presupuestaria inicial sera un desplaza-
miento lateral de ella por un importe igual que el de la transferencia recibida. A conse-
cuencia de este incremento en la renta disponible la teoria predice que el gobierno re-
ceptor destinara una parte de ese incremento a consumir mas bienes privados redu-
ciendo la presion fiscal de sus residentes

En el caso de una transferencia incondicionada la restriccion presupuestaria tam-
bién se desplazara en paralelo hacia la derecha. Su representacion coincidird con una
transferencia condicionada no compensatoria del mismo importe con la diferencia de
que el gobierno receptor puede decidir distribuir, en el caso extremo, el importe recibi-
do entre los residentes, situacion ésta que no se puede dar con una transferencia condi-

12 El gasto total en una funcion concreta puede descomponerse en la proporcion con la que participa el gobierno
donante (m) y la participacion complementaria (1-m) del receptor. La relacion entre las dos proporciones es lo que se
conoce como tasa de compensacion ("matching rate"); ésta expresa que por cada (1-m) unidades monetarias que gasta
el gobierno receptor el donante compensa con m unidades monetarias adicionales.
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cionada fija. El area rayada muestra las posiciones alcanzables con una transferencia
incondicionada que no lo son con una condicionada. La teoria presupone que, salvo el
caso de entidades con preferencias claras por los bienes privados, los efectos sobre el
gasto de ambos programas deberian ser similares. Si se aplica una transferencia incon-
dicionada, al no limitarse a la financiacion de bienes locales concretos, es de esperar
que su efecto sobre la conducta del gobierno receptor sea similar a un incremento de la
renta, después de impuestos, de los residentes de la comunidad (Bradford y Oates,
1971). Existe solo un efecto renta que se supone positivo y que incrementard, por lo
tanto, los gastos tanto en bienes publicos como en bienes privados. La subvencion in-
condicionada sera preferida por el gobierno receptor a la transferencia condicionada,
porque aquélla le permite una mayor libertad en la utilizacion de los recursos y la co-
munidad podria alcanzar una utilidad superior. Para el gobierno donante seria mas
apropiada una transferencia condicionada no compensatoria porque la cantidad de re-
cursos que se destina para otros objetivos, no pretendidos por la subvencion, es me-
nor"’.

Cuando la comparacion se hace entre una transferencia condicionada compensato-
ria y una incondicionada del mismo importe, segtin el analisis convencional, se puede
predecir que con esta ultima se logrard una menor provision del bien publico debido a
que solo estimula el gasto a través de un efecto renta, mientras que una transferencia
condicionada compensatoria afiade un efecto substitucion que refuerza la expansion
del gasto. Con la subvencion general, sin embargo, la comunidad alcanzara un nivel de
utilidad superior al ver limitadas en menor medida sus posibilidades de eleccion.

La conclusion mas aceptada entre los investigadores sobre los efectos de las
transferencias es que, si las demas circunstancias permanecen, las transferencias
compensatorias estimulan mas el gasto del gobierno receptor que las subvenciones
de suma global de igual cuantia. Si el objetivo de la administracion donante es es-
timular el gasto en un determinado bien publico, deberia establecer una subvencion
condicionada especifica compensatoria. Cuando el objetivo sea aumentar el bienes-
tar de la comunidad en general, seran preferibles las transferencias incondiciona-
das.

13 . Lo .

Una subvencion general puede ser dada con la restriccion de que el gobierno receptor mantenga su esfuerzo
fiscal. Esto es, el gobierno beneficiario no puede reducir la participacion de sus propios recursos en la funcion
ayudada (en este caso “bienes publicos” hacia bienes privados). Existiria, en consecuencia, un aumento del gasto
publico en una cantidad equivalente a la subvencion recibida. Esto es mas probable que suceda, sin embargo,
cuando se inicia el programa, ya que con el paso del tiempo la cantidad que el gobierno receptor aportaria de sus
recursos propios no es facilmente observable.
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Figura 1.- Transferencias condicionadas compensatorias, condicionadas en bloque e incondi-
cionadas
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3.2. TRANSFERENCIAS Y EVIDENCIA EMPIRICA

Una vez establecida, desde el punto de vista teorico, la incidencia que sobre el
nivel de gasto del receptor se espera que tengan los diferentes programas de sub-
venciones, vamos a hacer una pequefia referencia a la literatura empirica sobre el
tema. La seleccion entre la voluminosa literatura existente supone, como no podria
ser de otro modo, ciertas dosis de subjetividad'*.

3.2.1. Las transferencias condicionadas

Una aportacion que metodologicamente tuvo influencia en los trabajos empiricos
desarrollados sobre el impacto de las transferencias condicionadas fue la establecida
por McGuire (1975 y 1978). McGuire se intereso principalmente en el impacto de las
transferencias federales en los gastos de educacion, estimando explicitamente la pro-
porcién de subvenciones condicionadas especificas compensatorias que eran converti-
das por los receptores en recursos incondicionados. Segln este autor, cerca de un se-
tenta por ciento de las subvenciones especificas fueron transformadas en incondicio-
nadas encontrando, ademas, una cantidad significativa de reduccion de impuestos.

14 . . . . L. . A
En este campo es sin duda donde existe una mayor abundancia de estudios empiricos. Limitaremos el ambito
temporal, en general, a trabajos posteriores al aflo 1977; para investigaciones empiricas anteriores remitimos al lector al
trabajo de Gramlich (1977).
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Zampelli (1986) contrasta la hipotesis de McGuire (1975 y 1978) segun la que los
gobiernos locales son capaces de destinar parte de los fondos procedentes de transfe-
rencias condicionadas en objetivos no pretendidos por el programa (filtraciones). Va-
rias son las posibilidades con las que cuenta la administracion receptora para reducir la
financiacion propia en el bien o servicio subvencionado'’. Para impedir esta reasigna-
cion de recursos, Zampelli propone establecer la obligacion de mantener del esfuerzo
fiscal por parte del receptor, sino las transferencias serian unos recursos de escaso im-
pacto sobre el nivel de servicios publicos locales.

Miller (1974) analiza el “ABC Highaway Program”, sistema de subvenciones con-
dicionadas del Gobierno federal para la construccion de carreteras principales (4), se-
cundarias (B) y su extension a areas urbanas (C) en los Estado Unidos. Miller llega a la
conclusion de que casi un 85 por ciento de los recursos del programa se destinan a sus-
tituir fondos del gobierno receptor en proyectos que éste acometeria con independencia
de que existiera o no un programa de transferencias. Segiin Miller, un aumento de fon-
dos para este programa equivaldria, en esencia, a lo que se esperaria para una subven-
cion incondicionada: un descenso de los impuestos. Utilizando una metodologia dife-
rente, y después de que la participacion federal en el programa variara del 50 al 75 por
ciento, Meyers (1987) llegd a conclusiones semejantes a las de Miller: cerca de 63 cen-
tavos de cada nuevo dolar federal en el “ABC Highaway Program” sustituye las pro-
pias fuentes de gasto del gobierno receptor.

Bezdek y Jones (1988) sustentan la tesis de que la mayor parte de las transferencias
federales a los gobiernos estatales y locales en los EE.UU. no ayudan de forma signifi-
cativa a lograr dos objetivos para los que fueron disefiadas. La mayor parte de las
transferencias condicionadas compensatorias se transforman en la practica en subven-
ciones incondicionadas al establecer un limite sobre el importe total.

Por su parte, Starkie (1984) analiza los efectos de las transferencias condicionadas
en la construccion de carreteras en Australia. Son transferencias de cuantia fija a dife-
rencia del caso anterior que eran compensatorias. El objetivo del trabajo era comprobar
si las transferencias modificaron el gasto local en carreteras. Si las subvenciones al ser
condicionadas son mas efectivas o, por el contrario, si se alcanzaria un nivel similar de
gasto con una transferencia incondicionada de tamafio equivalente. En su trabajo en-
cuentra que las transferencias condicionadas inducen un nivel muy pequefio de gasto
diferente del que se alcanzaria mediante transferencias generales.

Gold y Lowenstein (1996) analizan una variedad de estimaciones econométricas
sobre los impactos fiscales de las transferencias educativas en los EE.UU. Estos estu-
dios encuentran que un dolar de transferencia supone un incremento del gasto en el
servicio ayudado entre 0,20 y 0,90 ddlares. Se constata, por lo tanto, que los gobiernos

15 . . . ..
Los medios al alcance de las autoridades locales para transformar subvenciones condicionadas en recursos
fungibles u ordinarios, fueron clasificados por McGuire (1979) en tres grupos: 1) venta del bien subvencionado en el
mercado, 2) redifinicion de categorias de gasto y 3) carga de gastos generales fijos de otro programa no subvencionado.
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receptores ‘filtran’ parte de los recursos de estos programas a otros servicios publicos o
al sector privado mediante reducciones de impuestos.

Islam (1998) encuentra, en un estudio de las transferencias condicionadas compen-
satorias a municipios de nivel superior en Ontario (Canadd), que la respuesta del gasto
municipal no siguié plenamente los deseos del donante. Las filtraciones, en este caso,
rondaron el 25%, aunque con respuestas desiguales segun el tipo de municipios bene-
ficiados y las categorias de servicios (transporte o salud) en las que se emplearon.

Probablemente uno de los programas mas ampliamente utilizados en la literatu-
ra para el analisis del impacto de las transferencias sobre el gasto ha sido el Aid to
Families with Dependent Children (AFDC)'®. Aunque las estimaciones se basan,
salvo excepciones como el trabajo de Baumgardner (1993), en el modelo del votan-
te mediano del gasto publico, sus resultados son, en algunos casos, ampliamente
divergentes. La tabla 1 nos muestra un intervalo de efectos precio que van desde
los resultados elasticos y negativos generados en los trabajos de Gramlich (1982) y
de Gramlich y Laren (1984) hasta los positivos de Shroder (1995), presentado la
mayoria de los estudios estimaciones pequefias y negativas. Las estimaciones de la
elasticidad renta oscilan entre los resultados fuertemente positivos de Moffitt
(1984) y los negativos de Gramlich y Laren (1984). Esta diferencia en los resulta-
dos de las estimaciones de los efectos precio y renta del programa estan condicio-
nados por importantes problemas metodologicos y por como estos fueron tratados
por los diferentes autores'’.

En su trabajo, Ribar y Wilhelm (1999), después de reexaminar los supuestos
usados en un buen niimero de trabajos anteriores, reducen las estimaciones acepta-
bles de elasticidad renta y precio a un intervalo estrecho que oscila ente —0,14 y
0,02 para el precio y entre 0,11 y 0,82 para la renta. De estos resultados parece
desprenderse que la transformacion de un programa de transferencias condicionado
compensatorio (AFDC) a otro en bloque (TANF) realizada en el afio 1996 en los
EE.UU. supondra una reduccion de beneficios modesta.

16 Una buena revision de los trabajos realizados sobre este programa puede verse en Ribar y Wilhelm (1999). A
partir del afio 1996 el AFDC fue sustituido por el Temporary Assistance for Needy Families (TANF) lo que supuso
también un cambio en la forma de asignar fondos. Se pasé de un programa especifico compensatorio abierto
(AFDC), donde la participacion federal varia inversamente en funcion de la renta estatal entre un minimo del 50%
a un maximo del 80%, a una transferencia en bloque fija (TANF).

Eleccion del niimero de estados y el periodo temporal estudiado, la inclusion o no de las interacciones entre
los diferentes programas de bienestar (Food Stamps y Medicaid, principalmente), introduccion o no de las interac-
ciones entre los estados en la determinacion de los beneficios, etc. Para un mayor detalle, ver Ribar y Wilhelm
(1999).
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Tabla 1.- Algunas estimaciones de los efectos renta y precio de una transferencia condi-
cionada compensatoria (AFDC)

MUESTRA ELASTIC. ELASTIC.
AUTOR VARIABLE DEPENDIENTE (ESTADO) PRECIO RENTA
. . 1963-67 (51) -0,23 0,65
Orr (1976) AFDC por destinatario 1968-72 (51) 117
Gramlich (1982) Max. AFDC menos renta estimada 1974-81 (33) -0,96 1,02
Gramlich y Laren (1984) IDEM anterior 1974-81 (33) | (-1.05; -1.24) (-0.41; -0.64)
Moffitt (1984) AFDC por destinatario 1971 (51) -0,15 1,57
- 1960 (48) | -0.17 'no sign.' 0,98
Moffitt (1990) Max. AFDC, familia de 4 -0.12 'no sign. 0.94
Shroder (1995) Max. AFDC, familia de 3 y Food Stamps | 1982-88 (51) |  (0.02; 0.58) (-0.17; 0.39)
Ribar y Wilhelm (1996) AFDC por destinatario 1988-91 (51) | (-0.08; -0.20) (-0.14; 0.46)
. . Max. AFDC, familia de 3 1969-72 (50) | (0.26;0.31) (0.54; 0.65)
Moffitt, Ribary Wilhelm (1998) | \ iy oo destinatario (-0.06;-0.05) | (-0.02;0.22)

FUENTE: Ribar y Wilhelm (1999).

3.2.2. Las transferencias incondicionadas y el “efecto adherencia”

Como seflalamos con anterioridad, el modelo tedrico postula que incrementos de la
misma magnitud en los niveles de renta de los individuos y en las transferencias in-
condicionadas recibidas por una jurisdiccion local tendrian el mismo efecto sobre el
gasto publico. Sin embargo, una muy difundida evidencia empirica demuestra que las
transferencias incrementan mas el gasto publico local que un aumento equivalente en
las rentas privadas. Este fenémeno conocido como el “efecto adherencia”, viene a de-
cir que el dinero se queda ‘pegado’ en el sector publico o privado que primero impacta
(“that money sticks where it hits”). En otras palabras, los fondos procedentes de pro-
gramas de transferencias incodicionadas tienden a ser gastados mas que a ser traslada-
dos a los electores a través de una reduccion de impuestos.

Antes de exponer los diferentes argumentos utilizados para justificar la existencia
del “efecto adherencia” cabria preguntarse si esta 'anomalia’ opera en las dos direccio-
nes. Para Gramlich (1987) el gasto estd muy vinculado con aumentos en las transfe-
rencias pero es realmente insensible a su reduccion, dado que los programas de gasto
crean una clientela que tiende a dificultar politicamente los grandes decrementos. A
conclusiones totalmente diferentes llega, sin embargo, Stine (1994). Para este autor el
gasto no sélo se reduce en respuesta al descenso de las transferencias federales, sino
también las propias fuentes de ingresos de los beneficiarios. Existiria, segun Stine, un
“super efecto adherencia”. Por otro lado, Gamkhar y Oates (1996) no encontraron en
sus ecuaciones ninguna evidencia concluyente de que la respuesta del gasto sea dife-
rente para incrementos o para las reducciones de las transferencias.

Son numerosos los investigadores que en las tltimas décadas concentraron parte de
su esfuerzo en explicar esta anomalia de la teoria tradicional. A efectos expositivos,
vamos a agrupar los trabajos en dos grandes bloques. A continuaciéon expondremos
aquéllos que justifican la existencia de este fendmeno pero que, sin embargo, difieren
en las causas que lo producen. Finalizaremos sefialando los argumentos de los investi-
gadores que creen que la existencia del “efecto adherencia” es simplemente el resulta-
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do de una serie de problemas estadisticos y de informacion con los que se encuentran
los analistas al estudiar las transferencias intergubernamentales.

¢ Justificaciones tedricas del “efecto adherencia”. Dentro de las justificaciones
teoricas del “efecto adherencia” un primer bloque podria agrupar aquéllos que se
enmarcan dentro de un modelo de burocracia. En este grupo podemos incluir el
trabajo de Schneider y Ji (1987). Para estos autores sus resultados avalan en cierta
medida el modelo de Niskanen (1968) al encontrar una relacion negativa entre la
competencia y el “efecto adherencia”; sin embargo, para Bailey y Connolly (1998)
el modelo de Niskanen presenta ciertas limitaciones al suponer que el burdcrata
tiene un poder monopolistico. Una segunda aproximacion dentro de este enfoque
seria el trabajo de Romer y Rosenthal (1980). Partiendo de su modelo de reversion
(Rosenthal, 1978 y 1979) muestran que los factores institucionales pueden desviar
en determinadas circunstancias el gasto del gobierno receptor del nivel que po-
driamos esperar a través del modelo convencional. Los supuestos del modelo de
Romer y Rosenthal no son, sin embargo, totalmente representativos de un gobierno
local tipico. Por un lado, no es habitual que un gobierno local utilice el referendum
para decidir el nivel de gasto en un servicio. Ademas, para que los votantes eligie-
ran un nivel suboptimo seria necesario que la autoridad designada legalmente tu-
viera poderes para imponerse a las preferencias de los votantes. Esto, segin Bailey
y Connolly (1998), puede no ser irracional para las juntas de educacion en los
EE.UU., sobre las que aplican su modelo Romer y Rosenthal, pero si para la mayo-
ria de los gobiernos locales democraticos.

Wyckoff (1985) ofrece otra explicacion institucional del “efecto adherencia” que
presenta como principal innovacion la introduccion en un modelo burocratico de las
implicaciones de “votar con los pies”. Wyckoff explica el “efecto adherencia” por el
hecho de que el votante puede presionar a sus representantes, cuando el presupuesto
aprobado es superior al que desea, amenazando con trasladarse de jurisdiccion, y llevar
su incremento en la renta a otra localidad y, sin embargo, no puede llevar parte de la
subvencion porque estan vinculadas a la jurisdiccion y no al individuo.

Filimon et al. (1982) presentan un modelo de “ilusion-subvencion” (grant-illusion
model). Sugieren que los votantes no son conscientes de la cantidad de subvenciones
recibidas por el gobierno local y, en consecuencia, es posible que las transferencias no
se utilicen nunca para reducir la financiacion del gasto local con recursos propios y,
consiguientemente, incrementar el consumo privado. Este resultado puede ser fruto de
la conducta de los burdcratas que, para maximizar el gasto local, intentan enmascarar u
ocultar alguna transferencia. Los resultados del trabajo empirico que realizan parecen
apuntar que los votantes, cuando eligen sus niveles impositivos locales, apenas tienen
en cuenta las subvenciones generales.

Aunque los modelos burocraticos vistos anteriormente pueden ser denominados
modelos de ilusion fiscal, tradicionalmente la literatura sobre el “efecto adherencia”
limita la aplicacion de este término a aquellos trabajos que estudian la mala interpreta-
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cion realizada por los votantes-contribuyentes respecto de la carga que soportan en la
financiacion del gasto publico. Los investigadores encuadrados dentro de este grupo
realizan sus modelos explicativos del “efecto adherencia” en el marco de la teoria del
votante mediano. Este, como resultado de algun tipo de ilusion fiscal, es inducido a au-
torizar niveles de gasto publico superiores a los deseables en ausencia de transferencia.
Varias teorias de ilusion fiscal se expusieron para explicar el “efecto adherencia™®.
Tanto Courant, Gramlich y Rubinfeld (1979) como Oates (1979) parten de que el vo-
tante mediano elige el nivel de gasto ptblico local en funcién del precio-impuesto me-
dio como una aproximacion a su precio-impuesto marginal. En consecuencia, cual-
quier aumento de las subvenciones, aunque se financie totalmente con incrementos de
la recaudacion fiscal federal en la localidad (Schwallie, 1989), reduce el precio medio
y conduce a un aumento del gasto local mas grande que el que se produciria con un
aumento equivalente de las rentas privadas. Winer (1983) proporciona una justifica-
cion del “efecto adherencia” mediante una explicacion distinta de la ilusion fiscal. Se-
gun Winer, los votantes creen, impulsados por los politicos locales para obtener de este
modo una ampliacion de sus presupuestos, que las transferencias suponen una contri-
bucion de otras jurisdicciones locales a la financiacion de sus bienes y servicios. La
fuente de la ilusion fiscal viene dada por el hecho de que, si en el pasado el gobierno
donante incremento6 un 25 por ciento sus ingresos impositivos en la jurisdiccion recep-
tora, una transferencia incondicional de 1$ puede parecerles a los contribuyentes que
no tiene un coste superior a 25 céntimos (los otros 75 céntimos serian pagados por
otras jurisdicciones). De esta manera un incremento de las transferencias incondicio-
nadas puede reducir el precio-impositivo marginal percibido e incrementar el gasto
(Winer, 1983). Otra aproximacion basada en la mala percepcion que los individuos
tienen de las actuaciones presupuestarias viene dada por Barnett, Levaggi y Smith
(1991).

Los modelos de ilusion fiscal fueron criticados en una doble vertiente. Por un lado,
Wyckoff (1985) sefiala su dependencia del hecho de que los votantes estan mal infor-
mados sobre el proceso presupuestario. En una democracia los modelos de ilusion fis-
cal necesitan, segun Wyckoff, establecer dos condiciones poco reales. En primer lugar,
que los representantes de los votantes desconocen la forma de financiarse de sus juris-
dicciones y, en segundo lugar, que no existe la competencia politica necesaria para que
los candidatos no tengan incentivos suficientes para proporcionar esta informacion a
sus electores. Por otro lado, Logan (1986) cree que en los modelos de ilusion fiscal los
votantes actuarian irracionalmente. En estos modelos la subvencion recibida causa, a
corto plazo, en los votantes la percepcion de que el coste de los bienes proporcionados
por el gobierno receptor es menor y esperan mas gasto en estos bienes sin tener que sa-
crificar la otra parte de su presupuesto. Sin embargo, el modelo de financiacion de las

18 . . .
Recientemente trabajos como los de Heyndels y Smolders (1994), Borge (1995) o Dollery y Worthinton
(1995) encontraron apoyo para la explicacion de la ilusion fiscal en los municipios flamencos, fineses y australia-
nos, respectivamente.

Revista Galega de Economia, vol. 11, nim. 1 (2002) 15
ISSN 1132-2799



Rego, G. Las transferencias y sus efectos sobre el gasto...

subvenciones puede reducir sus ingresos de manera que la cantidad disponible sea a
posteriori mas pequeia de lo que esperaban. La comparacion entre el ingreso percibi-
do y el real deberia provocar un cambio en las percepciones.

En sendos trabajos, Logan (1986) y Hewitt (1986) amplian el modelo de ilusion
fiscal al gobierno otorgante (estatal o federal) y evitan los problemas encontrados en
los modelos de equilibrio parcial anteriores. Estos autores argumentan que las transfe-
rencias no causan s6lo un decremento en la percepcion del precio de las subvenciones
del gobierno receptor, sino que también incrementan el coste marginal percibido de los
bienes proporcionados por el gobierno donante. Los trabajos de Logan y Hewitt en-
contraron soporte empirico en el trabajo realizado por Grossman (1989).

En otro trabajo, Grossman (1990) ofrece nuevas evidencias que apoyan la hipotesis
de la ilusion fiscal. La separacion del poder de decision sobre el ingreso y el gasto de-
forma la percepcion de los contribuyentes sobre cudl es el verdadero coste de los bie-
nes y servicios localmente proporcionados. Segun Grossman, el grado de ilusion fiscal
se incrementa con el grado de separacion de las decisiones de ingreso y gasto, de for-
ma que las transferencias federales deberian tener un impacto mas grande que las esta-
tales.

Para Brennan y Pincus (1996) la propia existencia de un sistema federal de gobier-
no puede generar efectos adherencia independientemente de que existan distorsiones
en los mecanismos de eleccion publica por actuaciones burocraticas o por la aparicion
de fenémenos de ilusion fiscal.

King (1988), por su parte, supone que los gobiernos locales actiian segun las prefe-
rencias del votante mediano y éste elige el gasto que le permite alcanzar una mayor uti-
lidad, con la limitacion de que los tipos impositivos fijados no deben dejar a los ciuda-
danos mas pobres por debajo de un cierto nivel predeterminado. A partir de esto, King
demuestra que una elevacion del ingreso tiene un efecto menor que una subvencion
general de igual valor.

La introduccion de los grupos de presion en el proceso presupuestario fue el ele-
mento utilizado por Dougan y Kenyon (1988) para explicar el fendmeno del “efecto
adherencia”. En su modelo los grupos de presion son un factor principal en la determi-
nacion del presupuesto ya que los politicos de los gobiernos receptores buscan mas el
beneficio de grupos de interés particulares, incrementando determinados servicios, que
el de la comunidad como un todo reduciendo la imposicion local. Su poder politico
cambia con el programa de transferencias de forma que el tamafio del “efecto adheren-
cia” variara seglin la categoria de gasto. Este modelo, basado en transferencias condi-
cionadas, tampoco es una explicacion definitiva al “efecto adherencia” dado que es de
esperar que los grupos de presion sean mas facilmente movilizados en el supuesto de
programas condicionados que en el de transferencias generales.

Turnbull (1992) desarrolla un modelo que incorpora la incertidumbre y la inestabi-
lidad en los ingresos por transferencias. La inseguridad sobre el tipo y el nivel de ayu-
da hace que los gobernantes no trasladen a sus votantes la reduccion impositiva posible
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por la recepcion de una transferencia en un determinado ejercicio. Si los politicos no
actuaran de forma cautelosa ante la incertidumbre, los niveles impositivos locales fluc-
tuarian constantemente con el consiguiente descontento de los votantes. Ante esta po-
sibilidad los gobernantes locales prefieren de forma realista y racional gastar la transfe-
rencia en bienes publicos locales y no en reducir impuestos.

¢ Problemas estadisticos y el “efecto adherencia”. Para un grupo de investigado-
res el “efecto adherencia” no es un fenémeno real. Los resultados empiricos en los que
se fundamenta su existencia son el resultado de trabajos estadisticos incorrectos, de
problemas de informacion o de una mala interpretacion de los resultados. Los proble-
mas relacionados con el estudio empirico del “efecto adherencia” estan relacionados
con multiples aspectos entre los que, de forma abreviada, podemos sefialar los siguien-
tes:

e Una mala catalogacion de las transferencias (consideracion de las subvenciones co-
mo generales cuando en realidad son compensatorias) puede dar lugar a que nos en-
contremos con amplios e inesperados efectos sobre el gasto (Chernick, 1979). Erro-
res de este tipo son posibles sobre todo si consideramos el importante numero de
programas diferentes que existen en algunos paises (por ejemplo, en los EE.UU).
Asimismo, la inclusién de subvenciones derivadas de la participacion en ingresos,
cuando se distribuyen mediante formulas de asignacion basadas en el esfuerzo fiscal
del receptor, puede dar lugar a efectos substitucion importantes (Fisher, 1979). Es
posible que algunos trabajos econométricos usasen este tipo de subvenciones como si
fueran de tipo general y, en consecuencia, no miden solo los efectos renta que predi-
ce la teoria, sino que incluyen efectos precio adicionales. Otros autores (Moffitt,
1984; Megdal, 1985, 1987) sugieren también la existencia de problemas de especifi-
cacion al incluir subvenciones compensatorias cerradas como subvenciones incondi-
cionadas. La inclusion de este tipo de problemas, una vez que se ha alcanzado el li-
mite superior de la subvencion con programas dentro de las subvenciones de ayuda
global en los analisis de regresion, hace que los resultados estén sesgados al alza.

o El método estadistico utilizado es para determinados investigadores uno de los ele-
mentos que puede explicar el “efecto adherencia”. Megdal (1987) utiliza diversos
métodos de simulacion estadistica para comprobar la exactitud de los supuestos de
Moffitt (1984), analizando estimaciones anteriores del “efecto adherencia” que in-
cluian subvenciones compensatorias cerradas como parte de una subvencion global.
Megdal compara las estimaciones del “efecto adherencia” obtenidas a través de un
modelo log-lineal por minimos cuadrados ordinarios con las estimaciones por
“maximum-likelihood” de un modelo de Moffitt. En esta simulacién encuentra evi-
dencias de la existencia del “efecto adherencia” si la estimacion se realiza a través del
primer método, mientras que no ocurre lo mismo con el segundo. Por tanto, segin
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Megdal, el “efecto adherencia” probablemente se sobrestima cuando se utilizan mo-
delos log-lineales por minimos cuadrados ordinarios'’.

o Zampelli (1986) demuestra que a través de una mas apropiada especificacion de las
variables pueden producirse estimaciones que proporcionan una pequefia evidencia
de esta anomalia de la teoria®®. Hamilton (1983) considera que la renta puede afectar
tanto al coste de la provision de los servicios como a la demanda. La provision de
servicios publicos es mas barata en aquellas jurisdicciones que tienen residentes con
altos ingresos”'. Si el ingreso afecta al coste, los incrementos en la renta no pueden
ser directamente comparados con incrementos en las subvenciones. Si un estudio ig-
nora esta posibilidad esta subestimando los efectos sobre el gasto derivados de un in-
cremento de la renta, lo que puede explicar, por lo menos parcialmente, los resulta-
dos empiricos del “efecto adherencia™. Otro tipo de variable omitida segiin Case,
Hines y Rosen (1993) es el comportamiento de otros gobiernos. Segun estos autores,
los gobiernos pueden ajustar sus practicas presupuestarias después de conocer el
comportamiento de otros igualmente situados (efectos ‘copycatting’).

o Slack (1980) indica que las subvenciones pueden ser sensibles a las finciones de uti-
lidad usadas para desarrollar la ecuacion de regresion. La sensibilidad de las estima-
ciones de los efectos de las subvenciones a la forma de la funcion de utilidad puede
ser, seglin este autor, una razon de la carencia de consenso entre los diferentes traba-
jos sobre la respuesta del gobierno receptor a las subvenciones intergubernamentales.
En este mismo sentido parece encontrarse el trabajo de O’Brien y Shieh (1990). Al
analizar el modelo de Hewitt (1986) estos autores encontraron que sus hipétesis se
confirman si las funciones de utilidad de los votantes/consumidores son del tipo Co-
bb-Douglas; sin embargo, con funciones de utilidad del tipo Stone--Geary la pre-
sentacion de Hewitt no tiene confirmacion. Asimismo, Becker (1996) descubre que
dos estimaciones, una lineal y otra logaritmica, con idéntica informacion y variables
explicativas producen diferentes resultados sobre la respuesta del gasto del receptor a
los ingresos por transferencias. Parece, por lo tanto, adecuado utilizar diferentes for-
mas de funciones cuando se busque conocer cuales son los efectos de las subvencio-
nes intergubernamentales antes de sacar conclusiones definitivas.

¢ La mayoria de los investigadores non tienen en cuenta en sus modelos que la forma
de financiacion de las subvenciones puede modificar sus efectos sobre los gastos del
receptor. Estimaciones sobre la reaccion del gasto y el “efecto adherencia” pueden
ser incorrectas cuando la forma de financiacion es ignorada o se supone proporcio-

19 . .. . . . .
Megdal, consciente del limitado alcance de su estudio, evita concluir que éste supone el rechazo de todos los
trabajos previos que buscan la evidencia de la existencia del efecto adherencia.

Sin embargo, para Logan (1986) Zampelli no incorpor6 adecuadamente las interrelaciones entre los ingresos de
los2 §0biemos receptores derivados de sus propias fuentes y sus gastos.

Se puede necesitar, por ejemplo, menos gasto gubernamental para alcanzar un determinado nivel de educacion
estandar en una comunidad con ingresos altos debido a que tienen sustitutos privados para este gasto publico.

Wyckoff (1991), después de comparar un modelo con variables socioecondmicas con otro sin ellas, llegé a la
conclusion de que es poco probable que su inclusion elimine el efecto adherencia.

18 Revista Galega de Economia, vol. 11, nim. 1 (2002)
ISSN 1132-2799



Rego, G. Las transferencias y sus efectos sobre el gasto...

nada inicamente por impuestos de la administracion donante (Schwallie 1989). Otra
razén que limita en cierta medida las conclusiones sobre el “efecto adherencia” es
que, con excepcion del trabajo de Inman (1979), los modelos no incluyeron aspectos
fiscales como la deduccion de algunos impuestos estatales y locales en la determina-
cion del impuesto sobre la renta personal.

4. CONCLUSIONES

Del analisis teorico del efecto de los diferentes programas de transferencia sobre los
niveles de gasto del receptor se desprenden algunos resultados basicos en los que exis-
te un cierto consenso tedrico. Las subvenciones con las que se alcanza un mayor nivel
de gasto por parte de la administracion beneficiaria seran las especificas compensato-
rias abiertas, mientras que el efecto mas pequefio le corresponde a las subvenciones
generales de cuantia fija. Un impacto intermedio sobre el gasto del beneficiario se con-
sigue con una subvencion especifica compensatoria con limite maximo —cerrada— De
los trabajos empiricos se concluye, sin embargo, que los efectos de las transferencias
especificas sobre el gasto apenas inducen un nivel de éste sustancialmente diferente a
las subvenciones generales. Parece que su volumen y utilizacion estdn mas correlacio-
nados con el objetivo de controlar la oferta local de bienes y servicios publicos.

Donde existe una contradiccion importante entre la realidad y las predicciones
teoricas del modelo convencional es en el llamado “efecto adherencia”. La eviden-
cia empirica demuestra que el efecto de una subvencion general no es equivalente a
un aumento de la renta de los residentes, tal y como postulaba la teoria convencio-
nal, sino que el gasto del gobierno receptor aumenta mas cuando recibe una sub-
vencion que cuando existe un incremento equivalente de la renta de sus residentes.
Varias decenas de trabajos han intentado encontrar explicaciones a esta anomalia
del modelo tradicional. Modelos basados en la presencia de ilusion fiscal, en la in-
formacion errénea del contribuyente, en la naturaleza de la funcién de produccion
para servicios publicos locales, en problemas econométricos, en el comportamiento
burocréatico de los gobiernos locales, en la existencia de restricciones adicionales al
modelo del votante mediano, en la introduccion de grupos de presion en el proceso
presupuestario, en la incorporacion de la incertidumbre y de la inestabilidad de los
ingresos por transferencias, etc. ofrecen soluciones parciales al problema. Si este
efecto es un hecho politico real o fruto de un analisis estadistico impreciso es una
cuestion aun por resolver.
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