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RESUMEN: El objetivo de este trabajo es analizar el efecto de la descentralizacién
fiscal sobre la disciplina presupuestaria de los gobiernos subcentrales estudiando
los casos de diez paises que presentan diferencias significativas en su entorno insti-
tucional. Previamente al andlisis de casos se sistematiza el efecto que las diferentes
caracteristicas del entorno institucional fiscal tienen sobre la decision del gobierno
central de intervenir asignando recursos adicionales a los gobiernos subcentrales
como consecuencia de su nivel de endeudamiento, es decir, rescatdndolos. La expe-
riencia comparada muestra que la descentralizacién fiscal puede disciplinar las de-
cisiones presupuestarias subcentrales, como sucede en los EE.UU., en Canadd y en
Hungria. Sin embargo, no existen caracteristicas del entorno institucional suficien-
tes para garantizar la disciplina presupuestaria subcentral. La no existencia de res-
cates en el pasado dota de reputacién al gobierno central y es una caracteristica co-
mun de los tres paises de la muestra cuyos gobiernos subcentrales presentan
restricciones presupuestarias fuertes.

Clasificacion JEL: H1, H77, H74.

Palabras clave: Descentralizacion, transferencias intergubernamentales, disciplina
presupuestaria subcentral.

Fiscal decentralization and budgetary discipline: lessons for Spain from other
countries’ experience

ABSTRACT: The aim of this paper is to analyse the effect of fiscal decentralization
on subcentral governments’ budgetary discipline according to the evidence of case
studies of ten countries that have significantly different institutional environments.
Before analysing the case studies, we systematize the effect of the different charac-
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teristics of the fiscal institutional environment on the central government decision
on whether (or not) to intervene assigning additional resources to the subcentral go-
vernment when they issue debt, i.e. bailing them out. The experiences of these diffe-
rent countries show that fiscal decentralization can discipline the subcentral govern-
ments’ budgetary decisions, as it happens, for instance, in the USA, Canada and
Hungary. However, there are no specific characteristics of the institutional environ-
ment that guarantees subcentral budgetary discipline. The absence of bailout in the
past builds the reputation of the central government and it is a common characteris-
tic in the three countries of the sample where subcentral governments have hard
budget constraints.

JEL Classification: H1, H77, H74.

Palabras clave: Decentralization, intergovernmental transferences, sub-central bud-
getary discipline.

1. Introduccion

En los paises descentralizados, la disciplina presupuestaria de los gobiernos subcen-
trales es uno de los principales determinantes de la estabilidad macroeconémica. Un
gobierno subcentral tiene una restriccion presupuestaria blanda cuando €ste 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). Esta intervencion por parte del gobierno central se conoce en la litera-
tura con el nombre de rescate (Wildasin, 1997). Estos rescates se materializan, gene-
ralmente, en la asignacion de transferencias adicionales a los gobiernos subcentrales
como consecuencia de su endeudamiento®. Estudios recientes, basados principal-
mente en el andlisis de casos, muestran que la descentralizacion fiscal no genera ne-
cesariamente expectativas de rescate y, por tanto, no siempre provoca restricciones
presupuestarias blandas. Esta literatura emergente enfatiza que el efecto final de la
descentralizacién sobre la disciplina presupuestaria de los gobiernos subcentrales
esta condicionado al entorno institucional que regula las relaciones entre los diferen-
tes niveles de gobierno (Rodden et al., 2003).

Para que el gobierno central decida intervenir debido al endeudamiento de los go-
biernos subcentrales es necesario que el coste asociado al no rescate sea superior a
sus beneficios. Los costes del no rescate son inmediatos, ya que el endeudamiento

! Cabe decir que la debilidad de la restriccion presupuestaria se puede manifestar de diversas maneras.

La deuda publica es s6lo una de ellas. Otras posibles manifestaciones son la infra-financiacién del sis-
tema de pensiones publico, la infra-provision de bienes publicos y las deudas con empresas privadas y/o
publicas.

2 Otras posibles vias de llevar a cabo el rescate presupuestario son, por ejemplo, la asuncién directa de
la deuda subcentral por parte del gobierno central o la concesion de préstamos blandos a los gobiernos
subcentrales.
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subcentral excesivo generalmente implica un nivel de bienestar inferior al 6ptimo, lo
que puede afectar a la decisién de voto de los ciudadanos. Los beneficios del no res-
cate se materializan en el largo plazo, cuando la reputacioén del gobierno central in-
centiva el comportamiento fiscal disciplinado de los gobiernos subcentrales (Inman,
2003). El desfase temporal existente entre los costes y los beneficios, junto al redu-
cido horizonte temporal que los politicos consideran al tomar sus decisiones, incen-
tiva la intervencion del gobierno central rescatando a los gobiernos subcentrales.

La reciente literatura emergente en este campo destaca la importancia que sobre la
disciplina presupuestaria de los gobiernos subcentrales tienen sus expectativas sobre
el comportamiento del gobierno central. Estas expectativas se crean, generalmente,
en base a la experiencia previa de rescate de cada gobierno subcentral (Bordignon y
Turati, 2009; Petterson-Lidbom, 2009), experiencia que proporciona informacién so-
bre las circunstancias en las que es mds probable que el gobierno central tenga incen-
tivos a intervenir y rescatar, total o parcialmente, el endeudamiento de los gobiernos
subcentrales. Por tanto, las expectativas de rescate estdn condicionadas por el entorno
institucional que regula la relacién entre los diferentes niveles de gobierno. Puede su-
ceder que el entorno institucional resultante de la descentralizacion sea tal que no ge-
nere expectativas de rescate para los gobiernos subcentrales, incentivando asi el com-
portamiento fiscal responsable de los mismos, como sucede, por ejemplo, en los
gobiernos subcentrales en Canada (Bird y Tassonyi, 2003).

Los estudios tedricos y la evidencia empirica muestran que, normalmente, las ex-
pectativas de rescate incentivan un comportamiento oportunista de los gobiernos sub-
centrales que se materializa en niveles de gasto y de endeudamiento superiores a los
niveles eficientes. Ello es debido a que, al tomar sus decisiones, los gobiernos sub-
centrales consideran el beneficio integro que se deriva de estos recursos adicionales,
pero s6lo consideran una parte del coste asociado a la financiacion de éstos. Esto es
lo que en la literatura se conoce como el problema del common pool (Pisauro, 2001,
Goodspeed, 2002). Los rescates presupuestarios provocan una reduccion del precio
del endeudamiento para el gobierno subcentral, y por tanto, generan incentivos a un
endeudamiento excesivo, superior al nivel eficiente (Garcia-Mila et al., 2001). Ade-
mas, si un gobierno subcentral tiene expectativas de rescate por el deterioro de la ca-
lidad o no prestacién de determinados servicios publicos, el gobierno subcentral tiene
incentivos a no esforzarse en la prestacion de estos servicios, y a si esforzarse en la
prestacion de los servicios que son valorados por los ciudadanos de su territorio, pero
no por el gobierno central (Wildasin, 2004; Carlsen, 1998). Cabe decir que una res-
triccion presupuestaria fuerte también puede generar consecuencias negativa. Al res-
pecto, Besfamille y Lockwood (2007) muestran que puede implicar no llevar a cao
proyectos de inversion socialmente rentables.

Diversos hechos han provocado que el estudio de la relacion entre la descentrali-
zacion y la disciplina presupuestaria haya cobrado especial interés en los ultimos
afios. En primer lugar, en Europa, la firma del Tratado de la Unién Europea (1991) y
el Pacto de Estabilidad y Crecimiento (1995), que son acuerdos que establecen limi-
tes sobre el déficit y la deuda del conjunto del sector publico en cada Estado miembro
de la Unién Europea, con el objetivo de garantizar su disciplina presupuestaria. En
segundo lugar, el hecho que numerosos paises en vias de desarrollo, como por ejem-
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plo Argentina, estan optando por la descentralizacion fiscal con el objetivo de solu-
cionar, entre otros, uno de sus principales problemas macroeconémicos: su elevado
déficit fiscal (Rezk, 1998)3.

En la practica, uno de los mecanismos mads utilizados para garantizar la disciplina
presupuestaria de los gobiernos subcentrales es el establecimiento de limites sobre su
capacidad de endeudamiento, mecanismo de control jerarquico especialmente imple-
mentado en los paises con un elevado desequilibrio fiscal vertical. Existe una amplia
literatura sobre los limites al endeudamiento que ha demostrado que son efectivos
(Poterba, 1994), pero que a su vez tienen efectos negativos sobre la eficiencia, como
por ejemplo, limitar la capacidad estabilizadora de los gobiernos subcentrales (Ale-
sina y Bayoumi, 1996). Menos atencién se ha dedicado al estudio del efecto de las
caracteristicas del entorno institucional sobre la disciplina presupuestaria de los go-
biernos subcentrales, drea de estudio en la que se centra este trabajo.

El objetivo de este trabajo es, en primer lugar, sistematizar el efecto que las dife-
rentes caracteristicas del entorno institucional fiscal resultante del proceso de descen-
tralizacion tienen sobre el comportamiento tanto del gobierno central como de los go-
biernos subcentrales. En concreto, sistematizar, el efecto del entorno institucional
fiscal sobre la decision del gobierno central de intervenir asignando recursos adicio-
nales a los gobiernos subcentrales como consecuencia de su nivel de endeudamiento,
es decir, rescatdndolos. En segundo lugar, se analiza el efecto que estas caracteristi-
cas han tenido en diez paises que presentan diferencias significativas en su entorno
institucional: EE.UU., Canadd, Alemania, Italia, Suecia (paises desarrollados), Ar-
gentina, Brasil, India (paises en desarrollo), Hungria y Ucrania (paises en transicion).
En tercer lugar, en base a la experiencia comparada se determinan las caracteristicas
del entorno institucional espafiol que pueden incentivar que el gobierno central res-
cate los excesos presupuestarios de las Comunidades Auténomas (CC.AA.).

Este trabajo se estructura en cuatro apartados, siendo el primero esta introduc-
cion. En el segundo apartado se sistematizan las caracteristicas del entorno institucio-
nal fiscal que determinan el efecto de la descentralizacion fiscal sobre la disciplina
presupuestaria de los gobiernos subcentrales. En el tercero, se describe la experiencia
para la muestra de diez paises ya mencionada. Finalmente, se resumen las principales
conclusiones que se derivan de la experiencia comparada y en base a ellas, se derivan
las lecciones para Espaiia.

2. Descentralizacion fiscal y disciplina presupuestaria

En este apartado se sistematizan las principales caracteristicas del entorno institucio-
nal fiscal que condicionan el efecto de la descentralizacion fiscal sobre la disciplina

3 En diciembre de 2008 en Espafia se ha creado el Fondo Estatal de Inversién Local, dotado de 8.000 mi-

llones de €. Su asignacion esta condicionada a que el municipio se comprometa a financiar inversién con
dichos recursos y a que genere nuevos puestos de trabajo. Todos los municipios pueden solicitar estos re-
cursos y se asignan a todos los solicitantes en funcién de la poblacion. Este fondo se ha creado para impul-
sar la actividad econémica y el empleo y facilitar, asi, la recuperacion econdmica. Por tanto, este fondo se
enmarca dentro de la funcion estabilizadora del sector publico y no debe ser visto como un rescate.
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presupuestaria de los gobiernos subcentrales. Se resumen los principales motivos
econdmicos que pueden provocar que el gobierno central rescate a un gobierno sub-
central que, serdn también los determinates de las expectativas de rescate de los go-
biernos subcentrales.

2.1. Diseno de las transferencias

Discrecionalidad de las transferencias. Una condicion necesaria para que el gobierno
central pueda rescatar a los gobiernos subcentrales es que disponga del instrumento
presupuestario para hacerlo. Es decir, que tenga discrecionalidad para asignar recur-
sos adicionales a los gobiernos subcentrales en funcién de su endeudamiento. Dado
que las transferencias son el principal instrumento utilizado, la posibilidad de rescatar
a los gobiernos subcentrales depende en gran medida de su disefio (Rodden, 2001).
Cuando las transferencias se determinan en base a reglas transparentes, claras y no
manipulables, la discrecionalidad de que dispone el gobierno central en su asignacion
es reducida o incluso nula. Por el contrario, si no existen unos criterios claros y pre-
establecidos de su distribucion, es decir, las transferencias son discrecionales, éstas si
pueden ser utilizadas para rescatar gobiernos subcentrales (Thomas, 2003; Feld y
Goodspeed, 2005).

Fondos de nivelacion. Es necesario matizar que determinadas reglas de distribu-
cion pueden tener el efecto contrario. Esto sucede, por ejemplo, en los paises donde
uno de los objetivos del gobierno central es garantizar el principio de equidad hori-
zontal y éste se implementa a través de una transferencia de nivelacion. Si este princi-
pio estd muy arraigado, la regla de distribucién de la transferencia de nivelacion
puede ser tal que los gobiernos subcentrales sean conscientes de que el gobierno cen-
tral les proporcionard recursos adicionales (i.e. les recatard) si su nivel de endeuda-
miento implica que no pueden prestar un nivel similar de servicios al que prestan el
resto de jurisdicciones del mismo nivel de gobierno, o si para hacerlo tiene que exigir
un esfuerzo fiscal superior.

2.2. Autonomia fiscal

Un aspecto que condiciona la decisidn de intervencion del gobierno central es la ca-
pacidad de ajuste presupuestario que los gobiernos subcentrales disponen, es decir, su
autonomia fiscal. Cuando un gobierno subcentral presente dificultades financieras y
no disponga de capacidad de ajuste, en esta situacion, el gobierno central tiene incen-
tivos a intervenir, ya que es el nivel de gobierno que dispone de los instrumentos
necesarios para hacerlo, dado que normalmente su autonomia fiscal es mayor (von
Hagen y Eichengreen, 1996). El grado de autonomia fiscal estd determinado, princi-
palmente, por los siguientes aspectos de las relaciones fiscales intergubernamentales:
la corresponsabilidad fiscal, la autonomia de gasto y la autonomia de endeudamiento.

El concepto corresponsabilidad fiscal hace referencia a la capacidad de un deter-
minado gobierno de financiar sus necesidades de gasto por medio de sus propias
fuentes tributarias y sobre la base de sus propias decisiones politicas (Castells, 1988;
Monasterio, 1992). Asi, el grado de corresponsabilidad de los gobiernos subcentrales
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estd determinado, basicamente, por el desequilibrio fiscal vertical, la autonomia tri-
butaria y el disefio de las transferencias intergubernamentales. Si el desequilibro fis-
cal vertical es muy elevado, el ejercicio de la autonomia tributaria puede no ser sufi-
ciente para garantizar la disciplina presupuestaria de los gobiernos subcentrales
(Stein, 1999).

En cuanto a la autonomia de gasto, ésta depende de la capacidad para tomar deci-
siones relativas a las politicas de gasto de que disponen los gobiernos subcentrales
(Bird, 2000). Cuando los gobiernos subcentrales son responsables de la provision de
bienes y/o servicios publicos sobre los que el gobierno central establece unos estan-
dares minimos de provisidn, si el endeudamiento de los gobiernos subcentrales no
permite que éstos cumplan con estos minimos, cabe esperar que el gobierno central
los rescate. Este argumento es también aplicable cuando los gobiernos subcentrales
son responsables de la provision de bienes y/o servicios publicos considerados basi-
cos por el el gobierno central, como por ejemplo, sanidad y educacién (von Hagen y
Dahlberg, 2004; Rodden, 2003a; Wildasin, 2004).

En la prictica es comun que los gobiernos subcentrales puedan hacer uso de la
deuda ptiblica como otra fuente de recursos, pero con /imites sobre su cuantia y/o uso,
lo que limita su papel en los ajustes presupuestarios. No obstante, si el gobierno cen-
tral dispone de los mecanismos necesarios para obligar el cumplimiento de estos limi-
tes, los gobiernos subcentrales no presentaran niveles de endeudamiento excesivos, y
por tanto, no se producirdn rescates (von Hagen, 1991). En la prictica se observa que
la existencia de leyes de bancarrota publicas y claras que, en presencia de crisis sub-
centrales, regulen el comportamiento de los diferentes agentes econémicos y establez-
can las consecuencias de no respetar estos limites (e.g. multas) incentiva el cumpli-
miento de los mismos (Mikesell, 2002). Sin embargo, cuando el gobierno central no
dispone de estos mecanismos, el efecto de estos limites puede ser totalmente el contra-
rio al buscado. En esta situacion los gobiernos subcentrales pueden tener incentivos a
endeudarse con el objetivo de recibir recursos adicionales, ya que es la alternativa que
el gobierno central tiene para garantizar que se cumplan los limites establecidos.

2.3. \Visualizacién distribucién responsabilidades

La concurrencia de varios niveles de gobierno en la capacidad para tomar decisiones
en las politicas de gasto y de ingresos provoca que, en la mayoria de casos, los ciuda-
danos no sean plenamente conscientes de la distribucién de responsabilidades entre
los diferentes niveles de gobierno, hecho que debilita la rendicién de cuentas de los
politicos ante los votantes. Asi, en presencia de dificultades financieras subcentrales,
los ciudadanos no disponen de informacién suficiente para poder discernir qué nivel
de gobierno es responsable del mismo (Aizenman, 1998). Dado que los ciudadanos
tienden a penalizar a los gobiernos responsables de estas situaciones no votandoles
en las proximas elecciones, el gobierno central tiene incentivos a intervenir y rescatar
los gobiernos subcentrales con el objetivo de minimizar las consecuencias negativas
en términos de votos que se pueden derivar de los efectos negativos de la deuda pu-
blica subcentral sobre el bienestar de los votantes (Rodden et al., 2003; Wildasin,
2004).
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2.4. Mercado de capital

Ademas de las instituciones fiscales, el mercado de capital es otro factor que condi-
ciona la disciplina de los gobiernos subcentrales. En un mercado de capital desarro-
llado, las decisiones fiscales de los gobiernos subcentrales estan disciplinadas por la
competencia por el crédito, ya que un endeudamiento excesivo dificulta el acceso al
crédito y/o eleva el tipo de interés (Bird, 1999; Rodden et al., 2003). Simultanea-
mente, se reduce el tipo de interés de los dep6sitos, lo que genera una fuga de capital,
dada su movilidad. No obstante, si los prestamistas tienen expectativas de que si los
gobiernos subcentrales no cumplen con el servicio de la deuda lo hara el gobierno
central, este mecanismo no tendrd ningun efecto (Heppke-Falk y Wolff, 2007). En
paises con mercados de capital poco desarrollados, el acceso al crédito es basica-
mente a través del gobierno central (por ejemplo, a través de un banco central).
Cuando este es el caso, la concesion de préstamos y el servicio de la deuda se mez-
clan con temas politicos, provocando en muchos casos una restriccion presupuestaria
blanda. Otras dos situaciones en las que este mecanismo tampoco funciona son
cuando estos niveles de gobierno tienen capacidad para emitir moneda o cuando
puede externalizar parte de su deuda a otras organizaciones, como por ejemplo, em-
presas publicas.

3. Experiencia comparada del efecto de la descentralizaciéon
sobre la disciplina presupuestaria de los gobiernos
subcentrales

En este apartado se describen, para cada uno de los diez paises analizados, las princi-
pales caracteristicas de sus instituciones fiscales que han determinado el efecto de la
descentralizacion fiscal sobre la disciplina presupuestaria de los gobiernos subcentra-
les y sobre la decision del gobierno central de rescatar los gobiernos subcentrales con
dificultades financieras.

3.1. EE.UU.

En EE.UU. existen tres niveles de gobierno (federacidn, estados y municipios). Los
estados disponen de elevada autonomia tributaria y son responsables, juntamente con
los gobiernos locales, de la provisién de la mayoria de bienes y servicios publicos. La
Constitucion establece las responsabilidades del gobierno federal y otorga autoridad
residual a los estados. Aunque la autonomia tributaria de los estados es elevada, los
recursos que obtienen de sus fuentes tributarias no son suficientes para cubrir sus ne-
cesidades de gasto. Por este motivo, las transferencias del gobierno federal a los esta-
dos tienen un papel significativo en el presupuesto de ingresos estatales (Watts y Vig-
neault, 2000).

En cuanto a las restricciones sobre la capacidad de endeudamiento, existen una
gran variedad entre los diferentes estados (Bohn y Inman, 1996; Poterba, 1996). La
mayoria de estados tienen, por imposicién propia, la regla de presupuesto equili-
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brado. Algunos estados aplican esta restriccion sobre el presupuesto inicial, otros so-
bre el final y, algunos permiten la existencia de déficit pero con la condicién que éste
sea considerado en el presupuesto del proximo ejercicio. Ademads de estos limites so-
bre la capacidad de endeudamiento, en 1937 el congreso de EE.UU. aprob6 una ley
de bancarrota que establece un procedimiento claro y explicito sobre el comporta-
miento de los acreedores cuando los estados no cumplan con estos limites. En con-
creto, esta ley establece que en caso de insolvencia de un gobierno subcentral, los
acreedores tienen derecho a apropiarse de los ingresos tributarios de los gobiernos
subcentrales para asegurarse el cobro de los intereses de la deuda.

La teoria argumenta que la dependencia de los estados de transferencias del go-
bierno federal es una caracteristica que puede provocar que, en presencia de dificulta-
des financieras, los ciudadanos no perciban claramente qué nivel de gobierno es el
responsable, lo que puede incentivar la intervencién del gobierno central. Este hecho
puede motivar que los gobiernos estatales presenten un comportamiento fiscal no dis-
ciplinado con el objetivo de recibir recursos adicionales del gobierno federal. No obs-
tante, en EE.UU. los estados generalmente cumplen la restricciéon de presupuesto
equilibrado (Inman, 2003). La aprobacion de la ley de bancarrota aumenta la credibi-
lidad de los limites sobre la capacidad de endeudamiento estatal, y por tanto aumenta
su incentivo a cumplirlos. Ademas, por un lado, el mercado de capital, a través de la
competencia por el crédito, disciplina el comportamiento de los gobiernos estatales.
Por otro lado, el hecho que los estados dispongan de elevada autonomia tributaria, les
dota de instrumentos para realizar un ajuste presupuestario en presencia de dificulta-
des financieras estatales.

La experiencia pasada muestra que, como norma general, cuando algiin gobierno
subcentral ha presentado dificultades financieras, éste no ha sido rescatado por el go-
bierno federal. Este hecho provoca que los estados no tengan expectativas de ser res-
catados, lo que disciplina sus decisiones presupuestarias, ya que desincentiva com-
portamientos oportunistas del uso de la deuda con el objetivo de recibir recursos
adicionales. En concreto, el afio 1840 ocho estados presentaron importantes dificulta-
des financieras y el gobierno federal no los rescaté®. El principal motivo de esta deci-
sién fue que, dado que la deuda estaba basicamente en manos de inversores extranje-
ros (alrededor del 70%), el no rescate no creaba importantes externalidades
negativas. Por tanto, en esta situacion, el beneficio del no rescate, es decir, el estable-
cimiento de una reputacién del gobierno federal que incentive la disciplina presu-
puestaria de los gobiernos subcentrales, era superior a su coste (English, 1996). Du-
rante el periodo 1870-1930, algunos gobiernos locales presentaron crisis fiscales que
los estados decidieron no rescatar y, ademas, dieron lugar al establecimiento de limi-
taciones sobre su capacidad de endeudamiento. Desde 1840 sdlo en dos casos los ex-
cesos presupuestarios subcentrales han sido rescatados: Washinton Dc en 1997 y el
gobierno local de Candem (Inman, 2003).

Por tanto, los estados de EE.UU. tienen restricciones presupuestarias fuertes
como consecuencia de las limitaciones sobre su capacidad de endeudamiento, que

4 Cabe decir que hasta 1840 el gobierno federal de EE.UU. habia rescatado a todos los estado o ciuda-

des con dificultades financieras (English, 1996).
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son creibles por la existencia de la ley de bancarrota, de la competencia por el crédito
en el mercado de capital y de su elevada autonomia tributaria. Ademas, la experiencia
pasada no genera expectativas de rescate, ya que éstos han podido observar como
desde 1840 el gobierno federal no ha rescatado a los estados con dificultades finan-
cieras. Notese que esta decision es factible porque la Constitucién no establece el
principio de nivelacion.

3.2. Canada

Las provincias canadienses disponen de elevada autonomia tributaria, ya que la
Constitucion establece que tienen acceso a casi todas las bases imponibles, y dispo-
nen de capacidad para modificar los tipos impositivos. Son también responsables de
proveer la mayoria de bienes y servicios publicos. Pese a su elevada autonomia tribu-
taria, su capacidad recaudatoria no es suficiente para cubrir el total de sus necesida-
des de gasto, por lo que reciben transferencias del gobierno federal. Las principales
son, por un lado, una transferencia en bloque destinada a financiar una categoria am-
plia de gastos en sanidad y servicios sociales (Canada Health and Social Transfer) y,
por el otro, una transferencia vertical de nivelacién (Equalization system). Esta 1ul-
tima nivela la capacidad fiscal de las provincias, pero s6lo parcialmente, ya que el
gobierno federal transfiere recursos sélo a las provincias con una capacidad fiscal in-
ferior a un estdndar. No existe ningin limite ni control federal sobre la capacidad de
endeudamiento de las provincias, pero algunas de ellas han adoptado, voluntaria-
mente, la regla del presupuesto equilibrado (Boadway y Watts, 2000; McLean, 2003).

En base a la teoria, la dependencia de las provincias de transferencias del go-
bierno federal, su objetivo nivelador y la no existencia de limites jerarquicos sobre la
capacidad de endeudamiento, son caracteristicas que podrian motivar la intervencién
del gobierno federal en presencia de dificultades financieras, lo que podria incentivar
el uso estratégico de la deuda por parte de las provincias. Sin embargo, en la practica
se observa que las provincias presentan un comportamiento fiscal disciplinado de-
bido, basicamente, a la competencia por el crédito en el mercado de capital, asi como
a su autonomia tributaria y al disefio de las transferencias de nivelacion. Las transfe-
rencias de nivelacién no desincentivan el ejercicio de la autonomia tributaria, ya que
garantizan que todas las provincias tengan como minimo una capacidad fiscal estan-
dar, pero no detrae recursos de las provincias con mayor capacidad fiscal (Boadway,
2002).

Ademas, la experiencia previa no genera expectativas de rescate. En el siglo XIX y
principios del XX el gobierno federal canadiense rescaté diversas provincias que pre-
sentaban elevados niveles de endeudamiento®, como consecuencia, generalmente, de
su insuficiencia de recursos para financiar infraestructuras. No obstante, con el obje-
tivo de evitar que este problema se repitiera en el futuro y no generar expectativas de
rescate, en 1947 se reformé el sistema de financiacién de las provincias, siendo la
principal modificacién introducida la creacién de un impuesto sobre la renta provin-

5 En 1936 por primera vez el gobierno federal no rescaté a una provincia, Alberta, con dificultades fi-

nancieras (Boothe, 1995).
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cial, lo que las dota de mayor capacidad de ajuste en presencia de dificultades finan-
cieras. En los afios setenta algunas provincias presentaron dificultades financieras,
pero no fueron rescatadas. Este hecho aument6 la credibilidad de la politica de no
rescate del gobierno federal, y se materializé en la adaptacion, por algunas provin-
cias, en 1993 de la regla del presupuesto equilibrado (Bird y Tassonyi, 2003).

Respecto a los municipios canadienses, su relacién intergubernamental con las
provincias se caracteriza por la existencia de estrictos mecanismos de control jerar-
quico (Bird y Chen, 1998). Estos disponen de reducida autonomia tributaria y su
principal fuente de recursos son las transferencias de las provincias, que son mayori-
tariamente condicionadas. Su autonomia de gasto también es reducida, ya que las
provincias tienen elevada capacidad de control sobre las politicas de gasto municipa-
les. En cuanto a su capacidad para endeudarse, las provincias han establecido en to-
dos los municipios la regla del presupuesto equilibrado y, ademds, necesitan la autori-
zacién del gobierno provincial para endeudarse (Amborski, 1998). La evidencia
empirica muestra que los municipios canadienses presentan una restriccién presu-
puestaria fuerte. Ello es debido a los controles existentes, tanto sobre sus fuentes de
ingresos como sobre sus politicas de gasto.

Por tanto, como ya se ha dicho, tanto las provincias como los municipios presen-
tan restricciones presupuestarias fuertes. En el caso de las provincias es debido a la
disciplina que genera el mercado de capital, en menor medida, a su autonomia tribu-
taria y, a la experiencia pasada que no genera expectativas de rescate. En el caso de
los municipios es consecuencia de la existencia de estrictos mecanismos de control
jerarquico.

3.3. Alemania

En Alemania, las relaciones intergubernamentales entre los diferentes niveles de go-
bierno (federacion, regiones y municipios) se caracterizan por el elevado grado de in-
terdependencia existente (Feld y von Hagen, 2007). Por el lado del gasto, la Constitu-
cién distribuye las competencias entre los diferentes niveles de gobierno, y esta
distribucidn se caracteriza por el hecho que son pocas las politicas de gasto que son
responsabilidad exclusiva de un tnico nivel de gobierno. En concreto, en varios ca-
sos esta concurrencia de varios niveles de gobierno se traduce en la asignacién de la
capacidad legislativa de una determinada politica al gobierno federal, que establece
una normativa uniforme para todas las regiones y/o municipios, que son los encarga-
dos de implementarla. Por el lado de los ingresos, los gobiernos regionales y los loca-
les participan en la recaudacién de las principales figuras impositivas, pero la capaci-
dad legislativa sobre €stos pertenece basicamente al gobierno federal. Son pocos los
impuestos asignados exclusivamente a los gobiernos regionales y €stos tienen escasa
capacidad recaudatoria. Esta distribucion de responsabilidades provoca que las regio-
nes dispongan de reducida capacidad para ajustar sus ingresos tributarios en caso de
ser necesario. De hecho, su principal capacidad de ajuste se deriva de su representa-
cion en la camara alta, el Bundesrat, que es donde se aprueban los cambios legislati-
vos que afectan a estas figuras tributarias. En el caso de los municipios, su autonomia
tributaria es mayor, ya que disponen de capacidad para fijar el tipo impositivo de im-
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puestos con mayor capacidad recaudatoria (e.g. impuesto sobre la propiedad e im-
puesto sobre las actividades econdmicas) (Spahn y Fottinger, 1997).

Otra caracteristica importante de las relaciones fiscales intergubernamentales en
Alemania es el importante arraigo que la nivelacién tiene en la Constitucion, que se
materializa en el objetivo de garantizar condiciones de vida similares a todos los ciu-
dadanos con independencia de su lugar de residencia. Esta se instrumenta, bdsica-
mente, a través de tres mecanismos de nivelacion: la distribucién de la participacion
en el IVA, un fondo de transferencias de nivelacién horizontal y unas transferencias
verticales complementarias. Ademads, el gobierno federal asigna unas transferencias
verticales asimétricas que tienen por objetivo proporcionar recursos a las regiones fi-
nancieramente mas débiles.

En cuanto a la autonomia de endeudamiento de los gobiernos subcentrales, el go-
bierno federal alemadn no dispone de capacidad para establecer restricciones sobre
ésta. No obstante, existe una comision que intenta coordinar el endeudamiento de los
tres niveles de gobierno y las propias regiones han establecido restricciones sobre su
capacidad de endeudamiento. En concreto, han limitado que, anualmente, el importe
de las operaciones de crédito no puede superar el volumen de recursos del presu-
puesto destinado a inversion, lo que se conoce como la regla de oro. Los diferentes
niveles de gobierno utilizan distintos instrumentos para endeudarse (Rodden, 2000).
El gobierno federal utiliza bonos y los gobiernos regionales y municipales se endeu-
dan a través de créditos con los bancos, sobre los que tienen considerable conexién
politica.

De la descripcion de las relaciones fiscales intergubernamentales se desprende
que son varias las caracteristicas institucionales que tedricamente pueden provocar
que las regiones tengan una restriccion presupuestaria blanda. Por un lado, la limi-
tada autonomia fiscal que éstas disponen para ajustar sus decisiones presupuestarias
en presencia de una crisis fiscal, restriccién motivada por su limitada autonomia tri-
butaria y por la concurrencia de varios niveles de gobierno en la prestacion de los ser-
vicios publicos. Esta concurrencia provoca que los ciudadanos tengan dificultades
para determinar qué nivel de gobierno es responsable de cada decisién presupuesta-
ria, y asi, de las dificultades financieras. Por otro lado, el sistema de nivelacion desin-
centiva el ejercicio de la autonomia tributaria de las regiones, ya que provee transfe-
rencias suplementarias y transferencias asimétricas explicitas a los gobiernos
regionales financieramente mas débiles (von Hagen et al., 2000). En la prictica se
observa que con el objetivo de garantizar la nivelacion, el gobierno central a partir de
1994 asigna parte de las transferencias asimétricas a las regiones de Bremen y Saar-
land como consecuencia de su elevado nivel de endeudamiento.

Los representantes politicos de estas dos regiones argumentaron que sus dificulta-
des financieras eran consecuencia del descenso de su principal actividad econémica
(la industria del carb6n en Saarland y la construccion de barcos en Bremen), lo que
provocd una caida sustancial de sus ingresos tributarios y simultineamente un impor-
tante aumento del gasto publico social (Seitz, 1999). En otras palabras, estas regiones
justificaron al gobierno federal que la causa de su situacion financiera era un factor
externo a su control. Este hecho, junto con la autonomia tributaria limitada de las re-
giones, la rigidez en sus politicas de gasto legisladas por la federacion y la obligacién
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constitucional de garantizar la nivelacidn, provocé que el gobierno federal decidiera
intervenir y rescatar, parcialmente, estas regiones.

Estos rescates han provocado que aunque el mercado de capital estd suficiente-
mente desarrollado, éste no ha disciplinado la decisién de endeudamiento de las re-
giones. Ello es debido a que los rating de las regiones ya incorporan las expectativas
de rescate, es decir, incorporan el seguro implicito que las regiones tienen por parte
del gobierno central, por lo que éstos acceden al crédito a un tipo de interés homogé-
neo, con independencia de su situacién financiera (Heppke-Falk y Wolff, 2007).

En relacién con los municipios alemanes, no existe evidencia de que el gobierno
federal les haya rescatado en situaciones de dificultades financieras. Buettner (2003)
estima, para el periodo 1974-2000, el papel que los ingresos tributarios, las transfe-
rencias y el gasto tienen en caso de ser necesario un ajuste presupuestario para miti-
gar una crisis fiscal. Los resultados de la estimacion muestran que el ajuste se realiza,
basicamente, a través de la reduccién del gasto y que las transferencias casi no reac-
cionan, es decir, el gobierno federal no rescata a los municipios. Este hecho aporta
evidencia empirica para afirmar que en el caso de los municipios alemanes dificil-
mente surgird el problema de la restriccién presupuestaria blanda.

3.4. Italia

En Italia existen cuatro niveles de gobierno (central, regional, provincial y municipal)
pero sélo dos de ellos tienen capacidad legislativa (central y regional). A finales de la
década de los setenta del siglo XX, los gobiernos locales italianos presentaron impor-
tantes dificultades financieras, que eran consecuencia directa de la reforma fiscal rea-
lizada a principios de esa década (Giarda, 2001). En concreto, esa reforma significd
una importante reduccién de la autonomia fiscal de los gobiernos locales, con los ob-
jetivos de controlar el aumento del gasto local y redistribuir recursos entre los gobier-
nos locales del norte y los del sur de Italia. Para ello, se reemplazaron los ingresos tri-
butarios locales por transferencias del gobierno central que igualaban la capacidad de
gasto de los gobiernos locales. Estas transferencias eran, principalmente, condiciona-
das, lo que dotaba de elevada capacidad de control al gobierno central sobre las deci-
siones de gasto de los municipios. Esta dependencia de las transferencias, que basica-
mente eran discrecionales, debilita la percepcion del coste real del gasto publico, lo
que generd incrementos substanciales de éste. Este efecto se vio pronunciado por la
generalizada concurrencia de varios niveles de gobierno en la capacidad para tomar
decisiones relativas a las politicas de gasto. Estas dificultades financieras fueron res-
catadas por el gobierno central a través de la asignacion de transferencias adicionales
(von Hagen et al., 2000).

El efecto de estos rescates fue doble. Por un lado, provocaron que los municipios
tuviesen expectativas de ser rescatados, lo que incentivd un comportamiento fiscal
local no disciplinado. Por el otro, dado que el criterio de distribucion de las transfe-
rencias era garantizar que los gobiernos locales tuviesen un presupuesto equilibrado,
se premid implicitamente a los mds endeudados (Bordignon y Turatti, 2009). Este he-
cho evidencia la necesidad de reformar los criterios de distribucion de las transferen-
cias y, la necesidad de que se determinen en base a criterios, de necesidades de gasto
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y de capacidad fiscal, que no desincentiven la corresponsabilidad fiscal de los gobier-
nos locales.

Un factor determinante de la intervencion del gobierno central en presencia de di-
ficultades financieras regionales es la valoracion por éste de la principal politica de
gasto de los gobiernos regionales: la sanidad. La Constitucién italiana establece la
obligacion de garantizar la provision de la asistencia sanitaria, con unos niveles y ca-
lidad minima, a todos los ciudadanos. Por tanto, si la situacién financiera regional
afecta a la provision de este servicio, la probabilidad de que el gobierno central la res-
cate es elevada (Bordignon et al., 2002). Esta probabilidad es, ademds, mayor por la
concurrencia del gobierno central y los regionales en la capacidad para tomar decisio-
nes relativas a esta politica. Los gobiernos regionales italianos han sido conscientes
de ello, y se observa que han presentado desviaciones sistemdticas en el gasto sanita-
rio con el objetivo de recibir recursos adicionales del gobierno central. En esta situa-
cion, los gobiernos regionales tienen incentivos a utilizar los recursos que obtienen
de su autonomia tributaria para financiar otros gastos que no sean el sanitario, ya que
saben que el gobierno central aportard los recursos necesarios para garantizar la pres-
tacion de este servicio.

A principios de los noventa, nuevamente, como consecuencia de dificultades fi-
nancieras generalizadas se lleva a cabo otra reforma fiscal, cuyo objetivo era aumen-
tar la corresponsabilidad fiscal de los gobiernos locales. Esta reforma reduce el peso
de las transferencias y aumenta la autonomia tributaria y de gasto de los gobiernos lo-
cales. Pese a los cambios introducidos, los gobiernos locales contindan presentando
restricciones presupuestarias blandas bdsicamente por tres motivos (Bordignon,
2004). En primer lugar, esta reforma mantiene la concurrencia de varios niveles de
gobierno en la capacidad para tomar decisiones, lo que debilita el proceso de rendi-
cion de cuentas de los gobiernos locales. En segundo lugar, la mayoria de las transfe-
rencias no tienen un criterio pre-establecido y objetivo de distribucién, lo que au-
menta la probabilidad de que éstas puedan ser utilizadas por el gobierno central para
rescatar los excesos presupuestarios locales. En tercer lugar, la valoracién de la sani-
dad como servicio bésico por parte del gobierno central desincentiva el esfuerzo de
los gobiernos regionales en garantizar su provision, ya que saben que si presentan un
endeudamiento que puede afectar a éste, serdn rescatados por el gobierno central.
Asi, se puede concluir que las reformas introducidas no han mitigado las expectativas
de rescate de los gobiernos subcentrales, lo que incentiva su comportamiento fiscal
no disciplinado.

3.5. Suecia

En Suecia existen tres niveles de gobierno (central, condado y municipal). La Consti-
tucion establece la distribucién de responsabilidades, asignando un porcentaje ele-
vado a los gobiernos subcentrales. En concreto, los municipios son responsables de
algunas de las principales politicas de gasto, como sanidad, educacidn, asistencia so-
cial y seguridad (Muller y Uddhammar, 2003). El grado de autonomia de gasto de los
municipios es relativamente elevado, ya que pueden decidir el nivel y la calidad de la
prestacion de los servicios publicos locales, pero respetando siempre los estindares
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minimos establecidos por el gobierno central. Asi, los gobiernos locales no disponen
de autoridad exclusiva en sus politicas de gasto.

Los gobiernos locales suecos disponen también de un elevado grado de corres-
ponsabilidad fiscal. Su principal fuente de ingresos son los recursos tributarios y, en
particular, los recursos que obtienen de un impuesto proporcional sobre la renta. El
gobierno central es el que dispone de la capacidad legislativa sobre la base imponible
de este impuesto y los gobiernos municipales sobre el tipo impositivo. En cuanto a
las transferencias, éstas tienen un peso relativamente bajo en el presupuesto de ingre-
sos y, ademds, son principalmente incondicionadas. Con el objetivo de garantizar
condiciones de vida similares para todos los ciudadanos con independencia de su lu-
gar de residencia, principio establecido en la Constitucién, existe un sistema de nive-
lacién que se instrumenta a través de transferencias que igualan tanto los recursos tri-
butarios per cdpita como las necesidades de gasto (Johansson, 2003). No existe
ninguna restriccion sobre la capacidad de endeudamiento de los gobiernos subcentra-
les y, los instrumentos que éstos utilizan para endeudarse son bonos y créditos que
obtienen en el mercado de capital. Sin embargo, la Constitucién establece que los
municipios no pueden tener crisis fiscales.

La experiencia muestra que los gobiernos locales no han hecho uso de su auto-
nomia fiscal para ajustarse en presencia de dificultades financieras. Ello es debido
a que los gobiernos locales suecos tienen expectativas de ser rescatados, expectati-
vas generadas basicamente por las siguientes dos caracteristicas de las relaciones
fiscales intergubernamentales (von Hagen et al., 2000). Por un lado, la no existen-
cia de restricciones sobre la capacidad de endeudamiento de los gobiernos locales,
que junto con la prohibicidn constitucional de las crisis fiscales municipales, ha
sido interpretado por los municipios como un seguro implicito por parte del go-
bierno central, es decir, como una garantia de que el gobierno central les rescatara.
Por otro lado, el principio constitucional de garantizar condiciones de vida simila-
res a todos los ciudadanos, da lugar a que los gobiernos subcentrales esperen reci-
bir recursos adicionales del gobierno central cuando ellos no den cumplimiento a
este principio.

Como consecuencia de estas caracteristicas y de las importantes dificultades fi-
nancieras experimentadas por los gobiernos suecos desde 1974, el gobierno central
estableci6 un programa especial de transferencias que asignaba recursos adicionales a
los municipios como consecuencia de su elevado nivel de endeudamiento. Es decir,
en Suecia desde 1974 existen unas transferencias especificas destinadas a rescatar los
municipios. La creacién de este instrumento presupuestario propicia en mayor me-
dida la formacién de expectativas de rescate de los gobiernos subcentrales. Petters-
son-Lidbom (2007) estima con datos de municipios suecos para el periodo 1972-
1992 el efecto que estas expectativas han tenido sobre la disciplina presupuestaria de
los gobiernos subcentrales, aproximada a través de su nivel de endeudamiento®. Los
resultados de sus estimaciones muestran que las expectativas de rescate de los muni-

® Durante este periodo el gobierno central asigné 1414 transferencias especificas destinadas a rescatar a

los municipios. El autor estima que las expectativas de ser rescatado incrementan, en media, el nivel de
endeudamiento de un municipio en un 20%.
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cipios suecos han desincentivado decisiones fiscales disciplinadas, lo que se ha tradu-
cido en mayores niveles de endeudamiento municipal.

Por tanto, el caso de Suecia es una evidencia de que el hecho que los gobiernos
subcentrales dispongan de los instrumentos necesarios (i.e. elevada autonomia fiscal)
para ajustarse en presencia de dificultades financieras y la existencia de un mercado
de capital competitivo, no son condiciones suficientes para garantizar su disciplina
presupuestaria. En este caso, el principio constitucional de garantizar condiciones de
vida similares a todos los ciudadanos y la existencia de una transferencia creada para
dar cumplimiento a la prohibicidn constitucional de las crisis fiscales locales, ha de-
bilitado la restriccion presupuestaria de los gobiernos locales.

3.6. Argentina

Argentina tiene tres niveles de gobierno (nacidn, provincias mas la ciudad de Buenos
Aires y municipios). Desde la década de los noventa, las provincias son responsables
de un elevado porcentaje de las politicas de gasto piblico, momento en el que la na-
cion les transfirié las competencias de sanidad y educacién. Es decir, el grado de des-
centralizacién del gasto es elevado, pero no la autonomia de gasto ya que en un gran
numero de las politicas de gasto concurren el gobierno de la nacién y el de las pro-
vincias en la capacidad para tomar decisiones. En cuanto a los ingresos, la principal
fuente de recursos de las provincias es su participacién en los ingresos tributarios de
la nacidn, a la que se denomina coparticipacion (Rezk, 1998). Dado que las provin-
cias no disponen de capacidad legislativa, ni sobre la base imponible ni sobre el tipo
impositivo, de los impuestos en los que participan, sino que ésta pertenece integra-
mente a la nacién, se considera que esta participacién impositiva es una transferen-
cia. Por lo tanto, las provincias disponen de escasa autonomia tributaria. En el mo-
mento en el que se establecid la coparticipacion, ésta se repartia entre las provincias
en base a una férmula con criterios de distribucion objetivos y claramente estableci-
dos. No obstante, en la actualidad, su distribucién es totalmente discrecional y res-
ponde, basicamente, a negociaciones politicas (Sanguinetti y Tommasi, 2004).

No existe ningiin mecanismo de control jerarquico sobre la capacidad de endeu-
damiento de las provincias. Cualquier restriccién sobre ésta es consecuencia de la
competencia por el crédito en el mercado de capital. Su principal fuente de endeuda-
miento son los créditos de bancos provinciales.

El importante desequilibrio fiscal vertical que presentan las provincias, ademads de
implicar que éstas disponen de escasa capacidad de ajuste, puede debilitar, y de he-
cho, ha debilitado el vinculo que debe existir entre los costes y los beneficios de los
recursos publicos. En concreto, el coste financiado por las transferencias no es plena-
mente internalizado por las provincias, lo que genera la eleccién de niveles de gasto
superiores al 6ptimo. Ademads, la reducida autonomia tributaria y la concurrencia de
varios niveles de gobierno en la capacidad para tomar decisiones en las politicas de
gasto, reducen la responsabilidad de los gobiernos de las provincias ante los ciudada-
nos. Esta caracteristica, junto con la no existencia de limites sobre la capacidad de
endeudamiento, han provocado que las provincias argentinas tengan una restriccion
presupuestaria blanda (Nicolini et al., 2002).



234 Sorribas-Navarro, P.

En la década de los ochenta, debido bdsicamente a la crisis econdmica y la hipe-
rinflacién, aumentaron significativamente las necesidades de gasto de las provincias,
lo que implic6 un aumento sustancial de su endeudamiento con los bancos provincia-
les. En esta situacion, el gobierno de la nacién decidié intervenir y asignar recursos
adicionales a las provincias, con el objetivo de evitar la bancarrota de los bancos pro-
vinciales. El afio 1991 se aprobd el plan de convertibilidad que fij6 el tipo de cambio
del peso respecto al ddlar y establecid la restriccion que la base monetaria no podia
superar el valor, en ddlares, de las reservas internacionales. Estas modificaciones for-
talecieron la restriccién presupuestaria del gobierno de la nacién, lo que incentiva
que éste fortalezca la restriccidon presupuestaria de las provincias. Con este objetivo,
en 1993 el gobierno central aprobé la prohibicién de que ningtin organismo ptblico
federal pueda asumir la carga de la deuda de las provincias. Ademads, se establece que
en el caso en que las provincias no hagan efectivo el pago de los intereses de su
deuda, éstos serdan descontados de la coparticipacion. No obstante, estas reformas no
fortalecieron la restriccion presupuestaria de las provincias debido a que, dada la ex-
periencia previa de rescates, el anuncio de la politica de no rescate del gobierno de la
nacion no resultaba creible para las provincias (Dillinger ef al., 1999).

En 1995, como consecuencia del “efecto Tequila”, Argentina experimentd una
importante crisis econémica, que provocd una reduccion sustancial del PIB y de los
ingresos impositivos y, por tanto, de los recursos que las provincias recibian por co-
participacién. Para poder garantizar la prestacion de los servicios publicos de los que
son responsables, las provincias aumentaron sustancialmente su nivel de endeuda-
miento. En esta situacion, el gobierno de la nacion para evitar el deterioro de la ya di-
ficil situacién econémica, asi como sus negativas consecuencias politicas, decidi6 in-
tervenir con dos actuaciones bdsicas. Por un lado, asumi6 parcialmente el sistema de
pensiones de las provincias, y por el otro, asignd recursos adicionales a las provincias
que presentaban las crisis fiscales mas severas (Webb, 2003).

Actualmente las provincias argentinas contindan presentado elevados niveles de
endeudamiento, lo que evidencia que las reformas introducidas en las relaciones fis-
cales intergubernamentales no han sido suficientes para garantizar la disciplina pre-
supuestaria de los gobiernos subcentrales.

3.7. Brasil

En Brasil existen tres niveles de gobierno (unidn, estados mas el distrito federal de
Brasilia y municipios). La Constitucion establece las competencias de gasto que
son responsabilidad exclusiva de la unién, asi como las de los municipios y, asigna
autoridad residual a los estados (i.e. no otorga explicitamente a los estados autori-
dad exclusiva en ninguna politica de gasto). Establece, también, una serie de politi-
cas de gasto en las que concurren la unién y los estados en la capacidad para tomar
decisiones. En la mayoria de casos, esta concurrencia se traduce en la asignacion de
la capacidad legislativa a la unidn, y la responsabilidad de implementar la politica a
los estados. La Constitucion restringe explicitamente la capacidad de los estados de
ajustar su presupuesto reduciendo determinados tipos de gasto, como por ejemplo
el gasto de personal (Dickovick, 2003). Asi, aunque en la préctica los estados im-
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plementan un importante porcentaje del gato publico total, su autonomia de gasto
es reducida.

En cuanto a los ingresos, los gobiernos subcentrales obtienen un porcentaje ele-
vado de sus recursos a través de la participacién en impuestos de titularidad de la
unidn, sobre los que disponen de escasa capacidad legislativa. El grado de dependen-
cia financiera (i.e. importancia relativa de las transferencias) respecto a la unién varia
significativamente entre los estados. En cuanto al disefio de las transferencias, un
gran porcentaje de éstas son no condicionadas y se distribuyen en funcién de criterios
pre-establecidos. No obstante, existen también transferencias discrecionales, que se
asignan a través de negociaciones politicas entre la unién y los estados (Mora y
Varsano, 2000). Por tanto, el grado de corresponsabilidad fiscal de los estados no es
elevado.

La Constitucion atribuye al senado la autoridad para controlar las operaciones de
endeudamiento de los estados. Esta autoridad se ha materializado en el estableci-
miento de limitaciones numéricas sobre la capacidad de endeudamiento de los esta-
dos. No obstante, el senado dispone de discrecionalidad para aprobar operaciones de
endeudamiento que no respeten estos limites, y en la practica se observa que lo ha he-
cho frecuentemente (Attinasi, 2005). Ademas, la Constitucién y la unién establecen
limites sobre la deuda nacional, y el Banco Central prohibe el endeudamiento de los
estados con sus bancos comerciales. En la practica, la aplicacion efectiva de estas li-
mitaciones ha sido reducida, por lo que los estados han tenido elevada autonomia de
endeudamiento.

De la descripcion de las principales caracteristicas de las relaciones fiscales inter-
gubernamentales en Brasil se desprende que los estados disponen de escasa capaci-
dad de ajuste presupuestario, tanto por el lado del gasto como por el de los ingresos,
en presencia de dificultades financieras. Ademads, la existencia de transferencias dis-
crecionales y la concurrencia de la unién y los estados en la responsabilidad de deter-
minadas politicas, dificulta la percepcidn por los votantes de las decisiones de cada
nivel de gobierno, lo que puede desincentivar el ejercicio de la corresponsabilidad
fiscal de los estados. Estas caracteristicas, junto con la elevada autonomia de endeu-
damiento, han provocado que los estados brasilefios tengan una restriccién presu-
puestaria blanda.

Igual que en el caso de Argentina, a finales de los ochenta, como consecuencia de
la crisis econdmica y de la hiperinflacidn, los estados brasilefios aumentaron signifi-
cativamente su nivel de endeudamiento para afrontar sus necesidades de gasto. A mi-
tad de los noventa se vuelve a repetir este comportamiento, como consecuencia del
“efecto Tequila”. Estos excesos presupuestarios fueron rescatados por la unién. En
concreto, la unién asignd recursos adicionales a los estados como consecuencia de su
elevado nivel de endeudamiento los afios 1989, 1993 y 1997. Estos rescates han pro-
vocado que los estados tengan expectativas de rescate, por lo que la competencia por
el crédito en el mercado de capital no ha disciplinado su comportamiento (Bevilaqua,
2000; Rodden, 2003b). Para mitigar estas expectativas, el afio 2000 se prohibid, por
ley, el rescate de los gobiernos subcentrales. No obstante, para que esta nueva norma-
tiva pueda modificar las expectativas de los estados y, asi, disciplinar sus decisiones
presupuestarias, es necesario que esta prohibicion sea creible, lo que normalmente re-
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quiere tiempo y la evidencia de que tras su aprobacidn, en presencia de dificultades
financieras subcentrales, el gobierno de la unién no interviene aportando recursos
adicionales.

3.8. India

La India tiene tres niveles de gobierno (central, estatal y local). La Constitucion esta-
blece la distribucion de responsabilidades de gasto entre el gobierno central y los es-
tados, asignando en algunos casos autoridad exclusiva a uno de estos dos niveles de
gobierno y en otros compartida entre ambos. Los estados tienen capacidad para dele-
gar parte de sus responsabilidades de gasto a los gobiernos locales. En cuanto a la
distribucién de los impuestos, la Constitucion asigna los de mayor capacidad recau-
datoria al gobierno central. Esta distribucioén de responsabilidades genera un impor-
tante desequilibrio fiscal vertical. Para cubrirlo, existe una transferencia que se cal-
cula, cada cinco afios, como la diferencia entre los gastos y los ingresos propios de
los estados (Rao, 1998). Ademds, existen otras dos tipologias de transferencias. En
primer lugar, una transferencia cuyo objetivo es reducir la pobreza y la desigualdad
en la renta. Aunque, a priori, su distribucidon se realiza en base a una férmula con in-
dicadores objetivos, en la practica, la distribucién final de esta transferencia nivela-
dora responde a un proceso de negociacién politica (Arulampalam et al., 20087). En
segundo lugar, transferencias condicionadas destinadas a financiar parte del coste de
las politicas de gasto que implementan los estados sobre las que el gobierno central
tiene capacidad legislativa.

El gobierno central dispone de elevada capacidad de control sobre el endeuda-
miento de los estados, ya que la Constitucion especifica que todas las operaciones de
endeudamiento de los estados deben ser aprobadas por el gobierno central. Ademas,
el principal instrumento que utilizan los estados para endeudarse son préstamos que
les asigna el gobierno central (Rao, 1999). Estos dos hechos implican que la autono-
mia de endeudamiento de los estados es baja.

La escasa capacidad de ajuste de que disponen los estados en presencia de dificul-
tades financieras, consecuencia del elevado desequilibrio fiscal vertical, incentiva la
intervencién del gobierno central. No obstante, ésta no es la principal caracteristica
de las relaciones intergubernamentales que provoca que los estados indios tengan ex-
pectativas de ser rescatados, sino que es el disefio de las transferencias (Khemani,
2002). Por un lado, la transferencia que cubre el desequilibrio vertical comporta la
asuncion, por parte del gobierno central, de los déficits de los estados. Su féormula de
célculo desincentiva el ejercicio de la escasa autonomia tributaria de los estados y es-
timula la implementacion de politicas expansivas de gasto para obtener un mayor vo-
lumen de recursos del gobierno central y, ademas, da lugar a que los estados tengan
expectativas de ser rescatados por el gobierno central. Estas caracteristicas desincen-
tivan la disciplina presupuestaria de los estados el afio que se utiliza como base para
calcular esta transferencia. Por otro lado, la discrecionalidad de la distribucion de la

7 Arulampalam et al. (2008) muestran la importancia de los factores politicos en la asignacién de las

transferencias a los estados indios.
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transferencia de nivelacién y, de la que financia parte de las politicas de gasto que
prestan los estados sobre las que el gobierno central dispone de la capacidad legisla-
tiva, transferencias que se calculan anualmente, otorgan al gobierno central instru-
mentos presupuestarios adicionales para rescatar los estados, a la vez que puede in-
centivar que los estados hagan un uso estratégico de la deuda para conseguir recursos
adicionales.

El mercado de capital no mitiga las expectativas de rescate que generan el disefio
de las transferencias, ya que la capacidad de control de que dispone el gobierno cen-
tral sobre la capacidad de endeudamiento de los estados ha sido interpretada por los
acreedores como un seguro implicito por parte del gobierno central (Khemani, 2002;
McCarten, 2003). Ademads, dado que el gobierno central es el principal acreedor de
los estados, éstos afrontan un tipo de interés uniforme independientemente de su si-
tuacion financiera. Estas dos caracteristicas hacen que no exista competencia por el
crédito, mecanismo que podria fortalecer la restriccion presupuestaria de los estados.
De hecho, estas caracteristicas son los principales factores explicativos de los eleva-
dos niveles de endeudamiento que presentan los estados indios desde mitad de la dé-
cada de los ochenta, que van siempre acompafiados de un aumento en el volumen de
transferencias recibidas.

3.9. Hungria

Hungria es un pais unitario con tres niveles de gobierno (central, condados y munici-
pios). En cuanto a la distribucion de las responsabilidades de gasto, los gobiernos lo-
cales han tenido que asumir obligatoriamente determinadas politicas de gasto, entre
las que destacan sanidad y educacién, y pueden asumir voluntariamente otras. Los
gobiernos locales disponen de autonomia tributaria sobre determinados impuestos
(basicamente impuesto sobre la propiedad e impuesto sobre actividades econdmicas),
pero éstos tienen escasa capacidad recaudatoria. Por este motivo, el grado de depen-
dencia financiera de los gobiernos locales respecto al gobierno central es elevado
(Ebbel et al., 1999; World Bank, 1999a). Dentro de las transferencias se pueden dife-
renciar cinco categorias. En primer lugar, la participacién en determinados impuestos
centrales. En segundo lugar, una transferencia no condicionada que se asigna entre
los gobiernos locales a través de una férmula que considera, basicamente, las necesi-
dades de gasto. En tercer lugar, transferencias condicionadas a financiar programas
concretos de gasto. En cuarto lugar, transferencias destinadas a financiar inversiones
publicas. En quinto lugar, transferencias para financiar los déficits de los gobiernos
locales (Fox, 1998). Respecto a la autonomia de endeudamiento, cuando se inici6 el
proceso de transicion, no se establecié ninguna limitacién sobre la capacidad de en-
deudamiento de los gobiernos locales. SAlo se aprobé por ley que los recursos que los
gobiernos locales obtenian de la participacion en los impuestos del gobierno central
no podian ser utilizados para financiar la carga de la deuda.

De las caracteristicas de las relaciones fiscales intergubernamentales se desprende
que, la transferencia que financia los déficits de los gobiernos locales puede provocar
que éstos tengan claras expectativas de ser rescatados en presencia de dificultades fi-
nancieras. No obstante, es necesario matizar que esta transferencia no propicia un
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rescate automatico, ya que para que un gobierno local la reciba es necesario que se
den un conjunto de condiciones, siendo una de ellas que éste haga uso de su autono-
mia tributaria. Estas expectativas de rescate pueden desincentivar la disciplina presu-
puestaria de los gobiernos locales. De hecho, a mitad de la década de los noventa un
gran ndmero de gobiernos locales presentaron importantes dificultades financieras.
Ante esta situacion, el gobierno central decidié no intervenir, sino establecer nuevos
limites sobre la capacidad de endeudamiento de los gobiernos locales con el objetivo
de mitigar sus expectativas de rescate y, asi, disciplinar sus decisiones presupuesta-
rias (Wetzel y Papp, 2003).

En concreto, el afio 1995 se aprobd una ley que establece que el stock de deuda a
largo plazo no puede superar el 70% de los ingresos por recursos propios. Ademas, el
afio 1996 se aprobd una ley de bancarrota que determina un procedimiento claro a se-
guir por los acreedores en el caso que un gobierno local se declare insolvente (World
Bank, 1999b). Estas reformas han atenuado las expectativas de rescate de los gobier-
nos locales, lo que se ha reflejado en un comportamiento fiscal disciplinado.

3.10. Ucrania

Ucrania es un pais unitario con cuatro niveles de gobierno (central, regional, distritos
y municipal). Las leyes que establecen la distribucién de las responsabilidades de
gasto entre los diferentes niveles de gobierno son ambiguas. No obstante, desde el
inicio del periodo de transicién, el gobierno central ha solicitado a los gobiernos sub-
centrales la asuncién de la responsabilidad de determinadas politicas de gasto que an-
teriormente prestaban empresas publicas. En la actualidad, los gobiernos subcentrales
ejecutan un elevado porcentaje del total de las politicas de gasto ptblico, aunque en
muchas de ellas el gobierno central continda teniendo capacidad legislativa, por lo
que la autonomia de gasto de los gobiernos subcentrales es escasa. Por el lado de los
ingresos, los gobiernos subcentrales disponen de poca autonomia tributaria, ya que
sus impuestos propios tienen escasa capacidad recaudatoria y la principal fuente de
recursos es la participacion en impuestos sobre los que el gobierno central dispone de
plena capacidad legislativa, tanto sobre la base imponible como sobre el tipo imposi-
tivo. Por tanto, esta participacion impositiva es una transferencia intergubernamental.
Respecto a ésta, es necesario matizar que el porcentaje de participacion no es el
mismo para todos los gobiernos subcentrales y que el gobierno central no justifica
este porcentaje a través de ningtin criterio econdmico. Ademads, existen otras transfe-
rencias y ninguna de ellas se distribuye en funcién de una férmula con criterios cla-
ros, objetivos y pre-establecidos. De hecho, la distribucion de estas transferencias es
ad hoc y plenamente discrecional (World Bank, 1999c; Thieflen, 2004).

Los gobiernos subcentrales disponen de plena autonomia de endeudamiento, ya
que no se ha establecido ningtin limite sobre la deuda subcentral. El principal instru-
mento que éstos utilizan para endeudarse son créditos que otorga el gobierno central.
Estos créditos sélo pueden ser utilizados para financiar déficits y su tipo de interés es
nulo (DeAngelines, 1998).

De la descripcidn de las caracteristicas de las relaciones fiscales intergubernamen-
tales se desprende que, en primer lugar, la no clara distribucién de responsabilidades
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es un factor que puede debilitar la restriccion presupuestaria de los gobiernos subcen-
trales, ya que dificulta la percepcion por los ciudadanos del nivel de gobierno respon-
sable de las dificultades financieras. En segundo lugar, la escasa autonomia fiscal de
que disponen los gobiernos subcentrales puede incentivar la intervencién del go-
bierno central en presencia de dificultades financieras. En tercer lugar, la discreciona-
lidad de las transferencias permite que el gobierno central pueda asignar recursos adi-
cionales a los gobiernos subcentrales que presentan dificultades financieras. Estas
tres caracteristicas pueden dar lugar, y en la practica han dado, a que los gobiernos
subcentrales en Ucrania tengan expectativas de ser rescatados y tengan una restric-
cion presupuestaria blanda. De hecho, se observa que desde que se inicid el proceso
de transicion, los gobiernos subcentrales presentan politicas expansivas de gasto que
se han traducido, més que en elevados niveles de endeudamiento, en importantes
atrasos en sus pagos que han acabado siendo asumidos (i.e. rescatados) por el go-
bierno central (O’Connell y Wetzel, 2003).

En ausencia de limites sobre la capacidad de endeudamiento, la falta de madurez
del mercado de capital y la disponibilidad de créditos asignados por el gobierno cen-
tral a un tipo de interés nulo, independientemente de la situacién financiera de los go-
biernos subcentrales, no ha permitido que el mercado de capital discipline las deci-
siones presupuestarias de los gobiernos subcentrales.

4. Conclusiones de la experiencia comparada y lecciones
para Espana

El andlisis de casos realizado aporta evidencia empirica de que en presencia de des-
centralizacion, bajo determinadas caracteristicas del entorno institucional, los gobier-
nos subcentrales pueden tener comportamientos fiscales disciplinados, es decir, res-
tricciones presupuestarias fuertes. En el Cuadro 1 se resumen las principales
caracteristicas del entorno institucional de cada pais analizado, asi como su efecto so-
bre el comportamiento del gobierno central en presencia de dificultades financieras
subcentrales, y las consecuencias de la decision del gobierno central sobre el compor-
tamiento de los gobiernos subcentrales. Este andlisis muestra que son diversas las
combinaciones de estas caracteristicas las que fortalecen la restriccién presupuestaria
de los gobiernos subcentrales. En concreto, de los casos analizados se desprenden
tres posibles entornos institucionales:

— En EE.UU. el elevado grado de autonomia tributaria de que disponen los go-
biernos subcentrales, las restricciones de presupuesto equilibrado, la compe-
tencia por el crédito, la ley de bancarrota, la no existencia de mecanismos de
nivelacion y el hecho que el gobierno federal no haya rescatado a los gobier-
nos estatales en el pasado (excepto en una situacioén puntual) han disciplinado
las decisiones presupuestarias de los estados.

— En Canad4, por un lado, en el caso de las provincias, su elevado grado de au-
tonomia tributaria, la competencia por el crédito en el mercado de capital y la
no existencia de rescates en el pasado han disciplinado sus decisiones presu-
puestarias, pese a la existencia de un mecanismo de nivelacion de la capacidad
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fiscal. Por otro lado, en el caso de los municipios, su disciplina es consecuen-
cia de un estricto control jerdrquico por parte de las provincias.

— En Hungria, el establecimiento de limites sobre la capacidad de endeuda-
miento de los gobiernos subcentrales y el hecho que el gobierno central no
haya rescatado a los gobiernos subcentrales en el pasado han incentivado la
disciplina presupuestaria de los gobiernos subcentrales, pese a su reducida au-
tonomia tributaria y a la existencia de una transferencia que cubre los déficits
subcentrales.

De este andlisis se desprende, también, que no existen caracteristicas del entorno
institucional que por si solas sean suficientes para garantizar la disciplina presupues-
taria de los gobiernos subcentrales. Asi, por ejemplo, aunque, en principio, un ele-
vado grado de autonomia fiscal implica que los gobiernos subcentrales disponen de
los instrumentos necesarios para ajustarse en presencia de dificultades financieras,
por lo que el gobierno central no deberia intervenir, en la prictica se observa que si
que interviene. Este es el caso de Suecia, donde el gobierno central justifica su res-
cate para garantizar el principio de nivel de vida similar para todos los ciudadanos.

No obstante, de la experiencia comparada si que se puede identificar tres caracte-
risticas del entorno institucional que pueden mejorar el proceso de rendicién de cuen-
tas y fortalecer los mecanismos de mercado, y por tanto, disciplinar las decisiones
presupuestarias de los gobiernos subcentrales. La primera caracteristica es que los
gobiernos subcentrales deben tener asignados suficientes ingresos para hacer frente a
sus necesidades de gasto, asi como autonomia fiscal para poder ajustarlos a los dife-
rentes escenarios. La segunda caracteristica es el disefo de las transferencias intergu-
bernamentales. Su distribucion no debe ser discrecional, sino basada en una formula
clara, explicita y no manipulable, de manera que no genere expectativas de recibir
transferencias adicionales en situaciones de dificultades financieras. La tercera carac-
teristica es establecer una clara divisién de responsabilidades para que los votantes
puedan discernir entre las responsabilidades del gobierno central y de los subcen-
trales.

Otra conclusion que se deriva de este andlisis de casos es la importancia de la ex-
periencia previa de rescate en la formacién de expectativas de los gobiernos subcen-
trales. En concreto, se observa que, bajo diferentes entornos institucionales, en los
casos en los que el gobierno central no ha rescatado en el pasado a los gobiernos sub-
centrales con dificultades financieras, los gobiernos subcentrales presentan restric-
ciones presupuestarias fuertes, es decir, un comportamiento fiscal disciplinado. Esta
es la caracteristica comun que presentan los tres casos analizados donde, en presencia
de descentralizacion, los gobiernos subcentrales presentan un comportamiento fiscal
disciplinado.

En base a la experiencia comparada podemos concluir que, en el caso de Espaiia,
son diversas las caracteristicas del entorno institucional que regula la relacion entre el
gobierno central y las CC.AA. que pueden incentivar a que el gobierno central res-
cate los excesos presupuestarios autondmicos, lo que puede motivar que éstas tengan
restricciones presupuestarias blandas. En primer lugar, el disefio de las transferencias.
Aunque la transferencia mas importante en términos cuantitativos, el Fondo de Sufi-
ciencia previo Participacién en los Ingresos del Estado, su distribucién se realiza a
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través de una férmula, ésta es el resultado de un proceso de negociacion politica que
puede encubrir cierta discrecionalidad®. Ademads de la férmula de distribucién, se es-
tablecen también reglas de modulacién y garantias financieras que aumentan la dis-
crecionalidad de la distribucién de este recurso. Esta transferencia ha sido el instru-
mento que se ha utilizado para garantizar la solidaridad, aunque la Constitucién
dotaba al FCI de esta funcién. Estas caracteristicas provocan que esta transferencia
pueda ser utilizada para rescatar los excesos presupuestarios autonémicos.

Una segunda caracteristica que puede incentivar la intervencion del gobierno cen-
tral en presencia de excesos presupuestarios autonémicos es la capacidad de ajuste de
las CCAA. La autonomia fiscal de las CCAA es reducida, especialmente hasta la ul-
tima reforma del sistema de financiacién en el 2001, por lo que en presencia de un
exceso presupuestario debido a un factor exdgeno, el uso de su autonomia tributaria
puede no ser suficiente para ajustar el presupuesto.

Un tercer argumento que puede inducir al gobierno central a rescatar a las
CC.AA. es que éstas son responsables de proveer servicios piblicos que son conside-
rados bésicos por el gobierno central: sanidad y educacién’. Ademds son servicios
publicos que no estin totalmente descentralizados, sino que concurren el gobierno
central y los autonémicos en la capacidad para tomar decisiones en la provision de
las politicas sanitarias y/o educativas. Por tanto, la no clara visualizacion de la distri-
bucién de competencias puede también motivar rescates presupuestarios autono-
micos.

Existen otros dos factores que pueden justificar el rescate por parte del gobierno
central de un exceso presupuestario de una CA que haya asumido la competencia de
sanidad y/o educacién. En primer lugar, se trata de servicios con demandas eldsticas
y de politicas sujetas a fuertes tendencias estructurales expansivas. Estas caracteristi-
cas no estan contempladas en el sistema de transferencias, por lo que en presencia de
un shock cuantitativamente importante (e.g. un incremento sustancial de la inmigra-
cién o de la renta), este incremento de las necesidades de gasto no se traduce en un
aumento en las transferencias recibidas, lo que puede generar un exceso presupuesta-
rio autonémico. En esta situacion, el gobierno central puede tener incentivos a resca-
tar este exceso presupuestario que es consecuencia de factores exdgenos a las deci-
siones de los gobiernos autondmicos. En segundo lugar, puede ser que en el momento
que se traspasaron estas competencias se subvalorase su necesidad de financiacion.
Es decir, puede ser que el coste efectivo, al considerar sélo lo que el Estado estaba
haciendo en ese momento, subvalorase el coste real de la prestacion de este servicio.

8 Es necesario matizar que esta regla de distribucién fue el resultado de un ejercicio de programacién li-

neal, cuyo objetivo era mantener la estructura de gasto que se derivaba del coste efectivo, con la restric-
cién de que ninguna CA perdiera recursos (i.e. neutralidad financiera) y que minimizase el coste para el
gobierno central (Monasterio, 2002).

°  De hecho, el articulo 15 de la LOFCA establece el compromiso del Estado de garantizar un nivel mi-
nimo de prestacion de los servicios publicos fundamentales asumidos por las CC.AA. Ademas, en el ul-
timo Acuerdo de financiacion autonémica de 2001 se establecen las “asignaciones de nivelacion”, que es
una transferencia del gobierno central cuyo objetivo es garantizar un nivel minimo en todo el territorio de
la prestacion de los servicios publicos fundamentales: sanidad y educacion (articulo 68 del Titulo V de la
Ley 21/2001).
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En caso de ser asi, esta deficiencia se perpetia en los siguientes sistemas de financia-
cion, ya que su punto de partida es el coste efectivo. En este caso, el gobierno central
puede tener incentivos a intervenir en presencia de excesos presupuestarios autono-
micos motivados por la asuncién de estas competencias, ya que no son consecuencia
del comportamiento de los gobiernos autonémicos.

En cuarto lugar, la existencia de limites sobre la capacidad de endeudamiento de
las CC.AA. también puede incentivar al gobierno central a rescatar los excesos pre-
supuestarios subcentrales. El articulo 14 de la LOFCA establece unos limites sobre la
capacidad de endeudamiento de las CC.AA. El afio 1992 para cumplir con los crite-
rios del Tratado de la Unién Europea de 1991, se aprobaron los Escenarios de Conso-
lidacién Presupuestaria, que establecen nuevos limites sobre la deuda publica de las
CC.AA. El afio 2001, con el objetivo de cumplir los criterios fijados en el Pacto de
Estabilidad y Crecimiento, se aprueba la Ley de Estabilidad Presupuestaria. Esta ley
limita taxativamente la capacidad de endeudamiento de las CC.AA.'. Dado que el
gobierno central no dispone de mecanismos para obligar el cumplimiento de estos li-
mites, y tiene interés por garantizar su cumplimiento, el efecto de este instrumento de
control jerdrquico sobre la disciplina presupuestaria de los gobiernos autonémicos
puede llegar a ser el contrario al deseado (von Hagen, 1991). Es decir, podria incenti-
var comportamientos oportunistas, si las CCAA tuviesen expectativas de recibir re-
cursos adicionales en presencia de excesos presupuestarios.

Existe evidencia empirica que demuestra que, durante el periodo 1986-2001, el
gobierno central ha rescatado a las CC.AA. (Esteller-Moré y Solé-Ollé, 2004; Sorri-
bas-Navarro, 2005). El gobierno central ha asignado transferencias adicionales a las
CC.AA. como consecuencia de su nivel de endeudamiento. Estos rescates se han pro-
ducido tanto haciendo uso de las transferencias discrecionales como de las no discre-
cionales. Los rescates han sido de mayor magnitud para aquellas CC.AA. que habian
asumido la competencia de sanidad. El establecimiento de limites sobre la capacidad
de endeudamiento ha incentivado la intervencién del gobierno central (Sorribas-Na-
varro, 2005).

Por tanto, existe evidencia que el actual entorno institucional que regula las rela-
ciones intergubernamentales entre el gobierno central y las CC.AA. incentiva la in-
tervencion del gobierno central en presencia de excesos presupuestarios autonomi-
cos. En base a la experiencia comparada las posibles reformas a introducir en este
entorno para no incentivar los rescates presupuestarios deberian ir dirigidas, en pri-
mer lugar, a aumentar el grado de no discrecionalidad de la distribucién de las trans-
ferencias. En segundo lugar, a aumentar la autonomia fiscal de las CC.AA. En tercer
lugar, a mejorar la visualizacién de la distribucién de responsabilidades entre los ni-
veles de gobierno. En cuarto lugar, a disefiar los limites sobre la capacidad de endeu-
damiento de manera que incentiven su cumplimiento.

10 Esta ley establecia que las CC.AA. s6lo podian presentar equlibrio presupuestario o superdvit. Dicha

ley fue reformada el afio 2006 con el objetivo de adaptar la politica presupuestaria al ciclo econémico con
la finalidad de suavizarlo. Esta ley permite que tengan déficit aquellas administraciones que presenten
una tasa de crecimiento inferior a la tasa de variacién del PIB nacional real. No obstante, la Ley limita
que para el conjunto de CC.AA. el déficit no puede ser superior al 0,75% del PIB nacional.
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