Fundamentos del
control economico
sobre el gasto
publico local

. Planteamiento

Los gobiernos centrales de-
ben conocer y controlar el gas-
to publico local por diversas
motivos, entre otros, por los
efectos que presenta en la con-
solidacion de las cuentas
nacionales, dado que suponen
en todos los paises occidenta-
les una parte importante de las
magnitudes y agregados eco-
nomicos y también porque una
porcion importante del mismo
esta financiado por transferen-
cias y participaciones en los
ingresos de los gobiernos cen-
trales. En la actualidad en nues-
tro pais, cuando se plantea la
cuestion sobre los limites de la
gestion presupuestaria y del
gasto local o subcentral, se
enlaza con la corriente juridica
dominante, en el ambito muni-
cipal, que postula planteamien-
tos contrarios. Es decir, la de

aguellos, que consideran que el
unico planteamiento, hoy via-
ble, para el desarrollo de la
administracion local, pasa por
ensanchar el concepto, de la
mal definida y peor entendida
“autonomia local”, a la que con-
sideran, como la unica orienta-
cion actualmente valida, de
todo tipo de actuacion munici-
pal. Incluso anteponiendola, a
otros planteamientos Constitu-
cionales, como son, la necesi-
dad de una previa uniformidad
y racionalizacion, que como
Administracion Publica, requie-
re el ejercicio de sus competen-
cias, (Art. 138.1 y 139 de la
C.E.). La legalidad y eficacia,
necesaria en su actuacion (Art.
103.1 y 133.4, C.E.), o incluso,
de la exigencia de economia,
equidad y eficiencia, que sobre
el gasto publico en general, se
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establece, el Art. 31.2 de la
Constitucion'.

El control por parte de los
gobiernos centrales, sobre el
gasto local y por definicion so-
bre los presupuesto municipa-
les, es antiguo e inherente a la
propia gestion de dichos servi-
cios, dado que las competen-
cias a desarrollar por los muni-
cipios, son siempre encomen-
dadas, por la Ley de Bases del
Régimen Local, incluso algun
autor, en base al art. 38 de la
C.E., establece, que de no
mediar una habilitacion legal
expresa, la actuacion munici-
pal, seria invalida. En cualquier
caso, no deja de ser paradojico,

(1) Sobre la configuracion constitucional del
Gasto Publico: Jose PascuaL Garcia. “Regi-
men Juridico del Gasto Publico”. Ed. BOE.
Madrid 1998. Pags. 323 y ss.
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el actual estado de confusion,
Incluso la ignorancia, que algu-
nos sectores doctrinales univer-
sitarios, presentan en estas
cuestiones; confusion que in-
cluso encontramos, en la
Jurisprudencia del Tribunal Su-
premo”, cuando se comentan
las formulas de control juridico
0 economico sobre los entes
locales, denunciandolas siem-
pre, Como graves agresiones a
la autonomia local. En esta
linea, solo una clara e imparcial
lectura, de los documentos,
que seminalmente contienen la
misma, como es la Carta Eu-
ropea de la Autonomia Local”,
nos aclaran, ya de principio, los
limites de la misma.

El profesor David Bell® co-
menta, que la eterna polémica,
que resulta la aplicacion del
control central, sobre los entes
locales, y que suponen limites a
las decisiones que realizan sus
gestores, estara siempre abier-
ta, pues en dicho binomio, si
bien, los entes locales y territo-
riales, deben tener un amplio
grado de discrepcionalidad,
para la distribucion, de los gas-

(2) Por ejemplo, en la sentencia del T.S. de 2
de Jufio 71999 (La Ley n” 967/2000). Sobre la
necesidad de autorizacion por la comunidad
autonoma de Canarias, de las Tasas munici-
pales del servicio de suministro domiciliarno
de agua.

(3] El art. 3 de la Carta Europea de la
Autonomia Local establece: Por autonomia
local se entiende ef derecho y la capacidad
efectiva (Ability) de las entidades locales, de
ordenar y gestionar, una parte importante de
los asuntos publicos, en el marco de la ley
(within de limits of de law), bafo su respon-
sabiliclad y en interés de sus vecinos. Incluso
el art. 4 de la misma, sobre el alcance del
principio de cercania de los ciudadanos, en e/
elercicio y reparto ge competercias y servi-
cios publicos, establece, que debera tener en
cuenta, la necesidades de eficacia o econo-
mia.

{(4) Davio BerL. “El Impacto econgmico de los
Gobiernos Autonomicos en e H. Unido”,
Analisis Local n® 33. Dic 2000.
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tos locales, la coordinacion vy el
control de los mismos, no pue-
den ser nunca abandonados,
como responsabilidad del
gobierno central. Seria lo gue
con el Pr. Suarez Pandiello®,
debemos entender por obliga-
cion de “rendicion de cuentas”
“Accountability”, o “rendicion
de responsabilidades”, de
dichas entidades locales.

En el mismo sentido, si bien
desde antiguo, es conocida la
dialéctica de control del gasto,
entre el Gobierno Central-Entes
Locales. Jones y Pendelbury®,
fundamentan una nueva vision,
de esta relacion, basada en las
posibilidades o razones de tipo
Microeconomico, es decir, en la
busqueda de incrementos de
eficacia en la gestion de los ser-
VICIOS, que se prestan por las
entidades locales. Instrumentos
como indicadores de eficacia y
calidad, “Value for money” del
gasto local, nivel optimo del
gasto o terminos similares,
inundan desde los anos 80, la
gestion de los gobiernos loca-
les en los paises europeos,
siendo ademas, la causa princi-
pal de la implementacion, de
metodos control, tanto interno y
como externo, por parte de los
gobiernos centrales.

El gasto de los gobiernos
subcentrales, no puede por
tanto ser visto, dentro de la
politica economica nacional,
como un asunto individual, de
una u otra entidad local, sino,
que su importancia dentro del
agregado global, debe estar

(5) Sudrez Panpierio J. “La corresponsabifi-
dad Fiscal”. Fapeles de Ecomomia Espanola.
N7 83 - 2000.

(6) R. Jownes y M. PenceLsury. “Public Sector
Accounting”. Financial Time, Prentice Hall.
London. 2000. FPags. 11 v ss.

muy presente, como un com-
ponente o herramienta mas, de
los Modelos Economicos Na-
cionales. En este aspecto, si-
guiendo a Valino y De Pablos'",
vemos de la comparacion entre
el gasto local y subcentral en
Espana, que a pesar de las
reclamaciones permanentes de
los representantes locales,
sobre la necesidad de mayores
cuotas de gasto, este ha creci-
do consecutivamente, durante
los ultimos anos, llegando en la
actualidad, al 14% del PIB, vy si
en esta comparacion con el
Estado, deducimos el gasto co-
rrespondiente al sistema publi-
co de pensiones, que se finan-
cilan mediante aportaciones de
los presupuestos del Estado,
los porcentajes de inversion y
gastos publicos, de los entes
subcentrales, se aproxima mu-
cho, a la media europea del
gasto descentralizado. En la
actualidad, el mayor problema
que presenta la hacienda sub-
central, estribaria en la forma
de controlar, o coordinar, la
actual cultura en la gestion del
mismo, por las notas tipicas de
“Leviatan”, insaciable, indoma-
ble e ineficiente, mas que por el
propio fin del mismo.

La transcendencia del gasto
local, aparte de por el volumen
que representa dentro de las
economias modernas, tiene por
otra parte, una importancia rele-
vante debido, a su propia com-
posicion, puesto gue supone
una parte importante de la for-
macion Bruta del Capital Na-
cional, al tener los entes locales,
una condicion inversora muy
dinamica, normalmente en cola-
boracion con otras Ad®, con una

(7) L. De Pagros - A. Vauno. "Economia del
Gasto Fublico”, Ed. Civitas. Madrid 2000.
Pags. 67 y ss.



amplia aportacion del endeuda-
miento propio y por tanto, con
incidencia en la actividad mone-
taria de los Estados, y tambien,
por el importante predominio, de
gastos de consumo, que encie-
rra el mismo, como son |0s gas-
tos de personal, ya que incluso,
en los capitulos correspondiente
a la compra de bienes y servi-
cios, en su mayoria, correspon-
den a contratas de servicios, que
realizan la prestacion de forma
indirecta, lo que supone unica-
mene una forma de organizacion
del mismo, si bien resaltando, el
gran componente laboral y de
empleo, que en dicha produc-
cion existe. El capitulo de gastos
de personal, por tanto, tiene una
elevada importancia, en la ges-
tion local, y por ello los costes
laborales, como parte del agre-
gado del gasto publico local, no
pueden dejarse al margen del
global nacional®. A mayor abun-
damiento, la movilidad laboral
esta fuertemente condicionada
por el alto grado de poder sindi-
cal, que fuerza de una parte el
crecimiento de los salarios infe-
riores, cercenando sin embargo,
las iniciativas de las escalas mas
elevadas, por lo que existe por
este lado, una permanente des-
incentivacion, para la mejora,
mientras que la equiparacion
salarial por abajo, es decir, la
igualdad de los salarios, tiene
tambien un efecto desmotivador,
puesto que se entiende, mas
como una forma de subsidio,
que de retribucion, proporcional

(8) Asf en Espana, def anexo estadistico facili-
tado por L. DE PaBLos - A, Vauwo. "Economia
del Gasto Pubfice”. Ed. Civitas. Madrid 2000,
Pags. 68 y ss. Calculamos que una vez dedu-
cido el gasto de la Seg. Social, el gasto publi-
co descentralizado, {corriente y de capital, sin
incluir el financiero), ha pasado a dupficar, su
proporcion dentro del PIB, llegando en 1997,
a suponer e 26,2, sumando CCAA y E.
Locales, del total, frente al 31,8 del Estado.

con los resultados obtenidos. A
parte del desequilibrado sistema
que presenta, la negociacion de
convenios colectivos locales, en
donde la parte laboral, busca la
mejora de las condiciones labo-
rales de por vida, mientras que la
otra parte, (politica), solo el resul-
tado electoral a corto, dado que
no aporta o arriesga nada, como
le ocurre al accionista del sector
privado.

Los entes locales, por estos
motivos, tienen grandes posibi-
lidades de mejorar sus objeti-
vos y resultados, introduciendo
mejoras en la productividad,
sustituyendo trabajo por capital
o implementando sistemas de
trabajo mas modernos. Esto re-
salta la cada vez mayor impor-
tancia de los mismos, dentro
del agregado economico nacio-
nal, puesto que su actuacion
conjunta, siempre suponen per-
didas o ganancias de eficacia y
eficiencia en las varibales glo-
bales. En cualquier caso, en el
presente trabajo intentaremos
argumentar de forma sencilla y
como decimos, un poco fuera
del dogmatismo y la simonia
imperante en la actualidad, en
el campo juridico de la gestion
local, cuales son los motivos
economicos fundamentales, a
parte de otras razones, que
puedan existir, de tipo legal,
constitucional, o incluso social,
similar al control que ejercen los
accionistas de una empresa,
para que el gasto publico, de
caracter subcentral, en termi-
nologia de D. King™, a quien
seguimos en parte de este tra-
bajo, y mas en concreto el
gasto local, deba estar bajo la

(9} Dawo N. King. "La Economia de los
Gobiernos multinivel”. Instituto de Estudios
Fiscales. 1988.

disciplina y vigilancia de los
gobiernos centrales. Intentando
efectuar una explicacion, qui-
zas particular, de las causas,
motivos y efectos, de porgue
ello, debe ser asi. Los argumen-
tos que tradicionalmente se han
divulgado, son los que hacen
referencia, al control de las
variables mas importantes del
agregado Macroeconomico; es
decir: Inflacion, Demanda, Ofer-
ta Monetaria, Inversion etc., vy
gue se expondran seguidamen-
te, dejando para una segunda
parte de este trabajo, las cau-
sas del control que tienen un
origen, desde el lado de la ofer-
ta de los servicios locales, me-
diante la exposicion de los
fallos, mas frecuentes en la pro-
vision de estos. Cerrando por
ultimo, con una sencilla recapi-
tulacion de lo expuesto.

2. Razones desde el lado
de la demanda

Como ya hemos anunciado,
el gasto publico local o subcen-
tral, supone una parte Impor-
tantisima del Agregado del
Gasto Publico Total, y por tan-
to, del Producto Interior Bruto,
tanto si consideramos el mode-
lo Espanol, donde el gasto de
las CCAA, las Diputaciones y
los Municipios, representan
hoy, mas del 45% del total,
como si tomamos en sentido
similar, la doctrina Francesa,
o la del Reino Unido.

Asi Midwiter & Monaghan"",
comentan, que las medidas de

(10) En Francia se cifra en el 13% del PIB, el
porcenafe de gasto descentralizado, para el
ejercicio 1993 en; TrotagAs L. y J. COTTERET,
“Droft Bugdetaire y Comptabite publique”.
Ed. Dalloz 1995. Pag. 187.

(11) Mipwanrer y MonagHAn. “The new centra-
lism: local government Finance in the 905"
Financial Accountability & Management.
Oxford. May 7995,
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control del gasto local, que
durante los anos 80, adoptaron
las entidades locales inglesas,
supuso la disminucion de bajar,
de un tercio a un cuarto del
gasto publico total; con una re-
duccion de la presion fiscal
nacional, de mas de 2 puntos.
Consideramos que dicha im-
portancia no es aun, equipara-
ple al caso espanol, donde per-
manentemente se alzan voces
solicitando mayores cuotas de
gestion de gastos, para las enti-
dades locales", pero dada la
senda del crecimiento actual,
no debe por ello despreciarse,
lo aqui expuesto.

En cualguier caso, es consi-
derado ampliamente por la mo-
derna teoria economica publi-
ca, que los gobiernos centrales
deben de mantener una vision
estrategica global, sobre la ac-
tuacion de todos los agentes,
en la ejecucion de las politicas
economicas nacionales. Siendo
esencial que el gobierno tenga
una influencia decisiva, sobre el
crecimiento, tanto de los ingre-
s0s, como sobre el volumen del
gasto local, para lo cual emple-
ara las técnicas de control mas
apropiadas, ya sea mediante,
autorizaciones, aprobaciones
previas, fiscalizacion interna,
auditorias o cualesquiera otras.
Las grandes areas en las que se
centraria el control, serian las
que afectan, a la demanda
agregada, a la asignacion de
recursos y la que pudiera impli-
car problemas, de control de
precios.

(12) Ezauwaca . “Condiciones de sostenibifi-
dad financiera de las corporaciones locales
1990-1999", Papeles de Economia Espariola.
N® 83, 2000.
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2.1. Control sobre la
demanda de servicios
locales

Debemos en este punto, ha-
cer una advertencia previa, si-
guiendo los postulados clasi-
cos, de |la Teoria de la Hacienda
de Musgrave, referente a las
implicaciones de los gobiernos
subcentrales, en politicas de
estabilizacion o redistribucion
de rentas, puesto que dichas
politicas no pueden ser disena-
das y ejecutadas por los go-
biernos subcentrales, dado que
se ha demostrado, que las mis-
mas carecen de resultados, efi-
cientes en terminos de optimo-
paretiano, por lo que la presta-
cion de los servicios y asigna-
cion de bienes publicos, es la
funcion principal que los entes
locales, pueden ejercer de for-
ma mas correcta. Por ello, los
comentarios que postulamos
en las siguientes paginas, su-
ponen mas, una orientacion so-
bre los efectos gque tales herra-
mientas, tienen en manos de la
politica nacional, que un funda-
mento para la ejecucion directa
por gobiernos locales, y que
como digo, han sido amplia-
mente demostradas en el teore-
ma de la descentralizacion, de
Wallace OATES"™.

2.1.1. El enfoque monetarisia

El presente modelo centra
su analisis, en el impacto que
tiene el gasto municipal sobre
el control de la oferta moneta-
ria. Asi, para los monetaristas,
los intentos de alcanzar cual-
quier objetivo, mediane una po-
litica Keynesina, desde el agre-
gado de los gastos locales,

(13} Un resumen en: ALB, CONTRERAS,
GonzALEz-PARAMO v ZusiRi. “Teoria de la
Hacienda Publica® Ariel. Barna. 96,

queda difuminado en sus efec-
tos y es por tanto, vagamente
real en sus resultados, confor-
me demuestra la teoria clasica
de la descentralizacion.

Los monetaristas conside-
ran que el control de la oferta
monetaria, en linea con la tasa
de crecimiento de la produc-
cion economica real, es a la
vez, condicion necesaria y sufi-
ciente, para fundamentar ese
control macroeconomico sobre
la actividad de las entidades
locales. Para estos, el endeuda-
miento local, es un facil sustitu-
to de los activos e instrumentos
monetarios estatales, como son
el Dinero del Banco Central, o
las obligaciones, bonos o de-
mas activos fiduciarios, pues-
tos en circulacion por el Go-
bierno Por ello, |la total libertad
de los gobiernos locales para
endeudarse, reducen las posi-
bilidades de control del mismo,
sobre los tipos de interes vy la
oferta monetaria, en su conjun-
to, al actuar estas, sobre los
mercados de capitales, asi
como porgue su actuacion,
puede incidir de forma impor-
tante, en la valoracion y en la
confianza, que internacional-
mente se otorga, a la politica
monetaria de una nacion.

En este aspecto, los gastos
de capital, que las entidades
locales, financien con endeuda-
miento, supone el apelar a los
mercados monetarios y su con-
trol un parametro, que puede
influir en la conocida formula,
de la circulacion del dinero".

(T14) La Teoria cuantitativa del dinero esia-
blece, que una variacion de la cantidad de
dinero (M) en la formula M.V = PT determina
un movimiento proporcional en el nivel ge
precios (P), siempre que la velocidad de cir-
cufacion del dinero {V) y los volumenes de
transacciones o renta real (T) no cambien.



Ampliando este planteamiento,
si el endudameniento se realiza
mediante deuda publica, lami-
nada o anotada, (para distin-
guirla de los contratos de pres-
tamo) esto puede suponer la
elevacion de tipos de interées
del mercado (Menor oferta mo-
netaria disponible, tras los im-
portes retirados por los inter-
mediarios, que compran la emi-
tida por la entidad local). En
esta situacion, si el gobierno
quiere contrarestar la misma,
podra, efectuar un aumento de
la oferta monetaria, poniendo
en circulacion mayor cantidad
de papel moneda, que com-
pense la falta anterior. VVemos
por tanto, que un incremento
de la demanda de prestamos o
deuda local por los bancos,
supone; o bien, una elevacion
de los tipos de interes del mer-
cado, o bien, un aumento de la
oferta de dinero, por parte del
gobierno central, para contra-
rrestar la inundacion de cedu-
las, bonos y titularizacion local,
y gue tienen como efecto prin-
cipal, el drenaje de la liquidez el
sistema. En estas circunstan-
cias, por tanto, es imposible
por parte del gobierno, efectuar
el ajuste simultaneo de ambas
variables, la oferta monetaria y
el tipo de interées.

Si la oferta monetaria es
controlada, el alza de los tipos
de interes debe permitir corregir
el exceso de titulos o presta-
mos en el mercado, de tal suer-
te que corrija el precio de equi-
librio de estos, forzando en
parte de nuevo, la subida de los
tipos. Si bien, por su parte, ele-
vando el tipo de interés central,
para contrarestar, la de los tipos
locales, este dejaria sentir tam-
bien, sus efectos, en el sector
privado de la economia, y por
tanto, en este apartado, des-

cenderan las inversiones, se
reducira el crecimiento y se
ralentiza o deflaciona, la econo-
mia en general.

En terminos monetaristas,
los elevados tipos impositivos
de la deuda local, restan posibi-
lidades de liquidez al entorno
privado y por tanto, capacidad
de compra, por ejemplo, de
deuda estatal disponible, lo que
Incluso puede ser contrario vy
perjudicial para dicha politica
central, posibilidad que debe
controlarse, impidiendo que el
sector local, pudiera desajustar
las politicas monetarias disena-
das a nivel central. Es claro que
para los Monetaristas, existen
por estos motivos, serios fun-
damentos, para el control del
endeudamiento y por ende del
gasto publico local, por parte
de los gobiernos centrales.

2.1.2. La orientacion
keynesiana

El modelo keynesiano mues-
tra, que el gasto local, puede
ser considerado también, con el
fin de controlar parte del agre-
gado de la demanda y las tra-
yectorias de todos las variables
de la Economia Nacional, como
la Renta, la Inversion, el Consu-
mo, el Empleo, la Inflacion, el
Nivel de la Balanza de Pagos y
el Crecimiento Economico.

En epoca de recesion, por
ejemplo, lo entes locales pueden
esforzarse en crear empleos
directamente en los servicios, O
bien, indirectamente a traves del
incremento del gasto de inver-
sion, en capital o Infraestruc-
turas. En este caso, podriamos
incluso ver, el efecto del multipli-
cador, que la misma tendria,
puesto gue la creacion de carre-
teras, infraestructuras, etc, mul-
tiplicarian los efectos en las
siguientes fases del ciclo, con

los consiguientes incrementos
de gastos de consumo, en las
economias privadas. Vemos por
tanto, la importancia que en el
corto plazo, tienen los entes
locales, al poder inyectar incre-
mentos, en el flujo circular de la
renta. La moderna teoria econo-
mica, en su planteamiento key-
nesiano, considera preferible
incrementar el gasto de capital
(activos fisicos) para estimular la
demanda, que hacerlo a traves
del gasto corriente.

El gasto de capital, es gene-
ralmente financiado con presta-
mos, mientras gue el corriente,
lo es con impuestos. Legalmen-
te se ha propagado, en la ma-
yoria de los paises, del entorno,
la necesidad de una nivelacion
presupuestaria, de tal manera
que el gasto corriente, debe
cubrirse con ingresos corrien-
tes, salvo en caso de gue exis-
tan ahorros, o superavit anterio-
res, y que el gasto de capital, 1o
sea con ingresos de capital o
endeudamiento. En este senti-
do, el multiplicador, tiene una
mayor efectividad en los gastos
de capital que sobre el corrien-
te, dado que todo el incremen-
to del gasto corriente, deberia
financiarse con ingresos simila-
res, normalmente impuestos,
por el principio de nivelacion
anterior, encontrando entonces,
una restriccion de ortodoxia
economica, que limitaria la po-
sibilidad de expansion del
mismo, dado gue supone o
deberia suponer, un aumento
de la imposicion y del grava-
men, al que se deben someter a
los particulares, y por tanto,
una minoracion de los recursos
disponibles, en manos del sec-
tor privado, limitando con ello,
la posible extension del mismo.

En sentido contrario, el gas-
to de capital local financiado
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con prestamo o deuda, repre-
senta en cambio, una adicion a
la demanda agregada, porque
es financiado normalmente con
préstamos, que a su vez seran
devueltos, con ahorros futuros
del sector privado y de los par-
ticulares, bien mediante una
elevacion, en su caso, de Im-
puestos futuros, o bien, con los
sobrantes de ahorros de los im-
puestos actuales, que se facili-
ten, por una limitacion del con-
sumo presente. Se deduce por
tanto, que el multiplicador, ten-
dra efectos menores, para el
gasto corriente, normalmente
flnanciado con impuestos, que
para el gasto de inversion,
financiado con prestamos. Mo-
tivo por el cual, el Gobierno
Central, suele efectuar un
mayor control, sobre los gastos
de capital local, que sobre el
gasto corriente.

Entendemos por tanto con
Bailey"”, a quien seguimos en
este apartado, que este es el
fundamento, de la actual redac-
cion del art. 9 de la Carta
Europea de la Autonomia Local,
cuando dice: “Con el fin de
flnanciar sus gastos de inver-
sion, las entidades locales,
deben tener, dentro de los limi-
tes de la LEY, acceso al merca-
do de capitales”.

Asi mismo consideramos,
que el control sobre la deuda
de los entes locales, por los
gobiernos centrales, aparte de
por el planteamiento anterior,
tambien se basa en postulados
de justicia o equidad intertem-
poral, de tal manera, que se
evite sobrepasar por cada enti-
dad, los niveles que supongan

(15) Bailey 8. “Local Government
EFconomics”. Macmillan Press Lla. London
1999,
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descapitalizacion de ente, o
incluso cuando impliquen, un
incumplimiento de plazos o car-
gas, de los actuales gestores,
en perjuicio de futuras genera-
ciones, que ven asi muy limita-
das, sus posibilidades de ges-
tion"®,

En cualguier caso, vemos
gue tanto para unos como
otros, hay sobradas razones
para el control central. Para los
Keynesianos, la actuacion cen-
tral deberia dejar sin efectos,
los gastos locales que incre-
menten o disminuyan, ofiras
finalidades distintas a las pre-
tendidos por el gasto central,
en los periodos de expansion o
de deflacion economica, res-
pectivamente. De tal manera
gue cuando, se necesitara den-
tro del ciclo, se expandieran y
contrajeran dichos gastos a
conveniencia de la actuacion o
politica gubernamental. Por su
parte, los Monetaristas dejari-
an, sin efectos la posibilidad de
*emitir dinero”, de las entidades
locales, captando para el Esta-
do, los ahorros del sector priva-
do, etc. por el impacto, que tie-
nen sobre la inflacion, tanto en
época de expansion, como de
recesion.

2.1.3. Revision critica

En la actualidad, vemos de
los anteriores modelos, que el
gasto publico que realizan los
gobiernos subcentrales, puede
ser considerado, como un Ins-
trumento o herramienta de

(16) La interprefacion clasica sobre fa deuda
publica y la revision efectuada por J
Buchanan, puede verse en ALBl, CONTRERAS,
GownzaLez-Paramo vy Zusirl. "Teoria de la
Hacienda Publica.” Ed. Ariel. Barna. 15996.
También en, MONASTERIO v SUAREZ PANDIELLO.
“Manual de Hacienda Autonomica y Local”
Ariel Economia. Barna. 1998. Pag. 25.

ajuste de la politica macroeco-
nomia del gobiernoc central, o
cual, no quiere decir, que sea,
un laboratorio de ensayos de
las politicas nacionales, donde
el gasto local se utilice primera-
mente, para nivelar las oscila-
ciones del ciclo economico.
Pero como hemos visto, sus
oscilaciones, tanto en uno
como otro modelo, tienen una
importancia capital, motivo por
el cual, no pueden guedar sus
efectos, al libre ejercicio de
cada entidad, sin consideracio-
nes dentro de la globalidad de
una economia moderna.

En cualguier caso, no pode-
mos dejar de apuntar en este
momento, que existen hoy,
posturas y construcciones teo-
ricas que consideran, gue los
planteamientos del ciclo keyne-
siano, son actualmente inefica-
ces y desestabilizadoras, por
diversos motivos, asi:

1°.- Debido a los tiempos de
retraso, en que tienen efectos
las medidas adoptadas, por
ejemplo, las rebajas fiscales
adoptadas durante épocas de
recesion, tienen efectos en los
periodos de recuperacion, por
lo que suele acelerar o recalen-
tar el ciclo economico, es decir,
de forma contraproducente a lo
gue inicialmente se pretendia.
De tal manera que dentro del
ciclo economico, cuando se
quiere reducir el exceso de de-
manda, se hace muy dificil des-
hacer los gastos, reduciendo
sus efectos, al ser en muchos
casos, obligaciones firmes, de
tipo laboral o de suministro a
largo plazo, en condiciones
ventajosas. Por ello, el control
en la fase anterior, sobre los
préstamos es mas efectivo,
siempre gque no existan posibili-
dades, de trucar, manipular o
evitar los mismos, como es



acumulando autorizaciones de
forma previa, o cambiando el
destino de los prestamos, es
decir préstamos para inversion,
destinarlos a gasto corriente,
etc.

2°.- Cuando los iIncrementos
de la demanda agregada, se
hacen ineficaces, por el Teore-
ma del ciclo de la Renta (que
postula que el incremento en
las rentas corrientes, pensadas
en el corto plazo, tiene escaso
efecto, en el ciclo de la renta a
largo plazo y en el consumo) o
bien, por la “actuacion racio-
nal”, ante las expectativas, por
la cual, los agentes econémicos
se anticipan de forma racional,
a las decisiones, gque se supone
adoptaran, las autoridades
gubernamental, deduciendo su
actuacion y por tanto, anulando
los efectos pretendidos, por la
medida, ha tomar por el gobier-
no.

Con todo, se comprueba
que los mejores efectos en di-
chas politicas, se obtienen so-
bre el control de los prestamos
y el endeudamiento, para con-
trolar asi, el gasto de inversion,
pero también, de forma contun-
dente debera centrarse en el
control, sobre la imposicion y el
ingreso local, que financia el
gasto corriente, por dos moti-
vos''":

Primero. Por los efectos que
sobre el consumo privado, pue-
de tener la imposicion local.
Asi, si los contribuyentes consi-
deran, que imposiciones suple-
mentarias sobre los tributos lo-
cales, son necesarias para
financiar mayores servicios adi-

(17) Davio N. King. “La Economia de los
Gobiernos multinivel”, Instituto de Estudios
Fiscales. 1988. Pags. 621 y ss.

cionales, no habra razones para
que no deban reducirse, los
ahorros presentes, aumentando
los efectos en la demanda
agregada, salvo que la imposi-
cion recaiga sobre las activida-
des economicas, industriales y
comerciales, con un impacto
adverso, sobre la economia, vy
por lo tanto, con razones de
peso, para el control del ingreso
local.

Segundo. Si acontece un
aumento sustancial del gasto
corriente local, el control sobre
el nivel impositivo, garantiza
que no tendra efectos perver-
sOs sobre la demanda agrega-
da, puesto que crecimientos del
gasto local deberian, limitarse o
estimularse, segun convengan,
en relacion a la limitacion, de
los impuestos, tasas y precios
locales y con ello, controlando
la influencia, que pudiera tener
sobre la inflacion, dado que el
art.149.1.13 de la Constitucion,
encomienda al Estado, la orde-
nacion general de la economia,
siendo una parte importante de
la misma, el control del nivel de
precios.

2.2. Control de la inflacion

Tanto por las consecuencias
que el endeudamiento local
provoca, como por |las caracte-
risticas, de la imposicion de las
entidades locales, segun o
anotado anteriormente, ambas
pueden ser también causa o
motivo, de variaciones en la
tasa de inflacion. Asi, un incre-
mento de la presion impositiva,
supone una minoracion de las
rentas disponibles y estimula el
crecimiento de protestas y
reclamaciones salariales y por
tanto, de crecimiento de la
inflacion, via precios y salarios.
La introduccion de los impues-
tos locales, como componente,

dentro del indice de precios al
consumo, que se realiza, en
algunos paises europeos, es
una anomalia, y ha demostrado
que los salarios suben mas en
paridad, con los indices de pre-
cios, pero no con la produccion
real de servicios o las ventas de
los mismos"”.

Asi por una parte, la inclu-
sion de dichas referencias en
los indices de consumo es ano-
mala, porgue no se ajusta con
la produccion real, pero puede
ser considerada adecuada,
desde el punto de vista del
mantenimiento del nivel de pre-
cios actual, por ejemplo, para
mantener las rentas reales. En
esta dinamica, el aumento de
impuestos vy valores locales,
como el del suelo, suponen
incrementos de precios y estos
a su vez, son causa de incre-
mento de salarios, tanto en el
sector publico, como privado.

En el mismo sentido, dado
gue muchas de las subvencio-
nes que financian a los entes
locales por parte del Estado
incluyen, costes laborales, los
incrementos que se incluyan en
las mismas, suponen, para
obtener una misma cantidad de
produccion o servicio, 0 una
disminucion del precio de la
hora de salario efectivo, o que
deban compensarse, a su vez,
con una mayor aportacion de
fondos del gobierno central. En
él calculo que realice el gobier-
no anualmente, debera sujetar-
se 0 congelarse, el empleo de
los recursos de personal, en las
entidades locales a un nivel de

(18] En sentido similar, la formula de indiciar
los incrementos safariales y de precios, fijan-
dolos de acuerdo con los incrementos de la
Ley de Presupuestos Generales, que anual-
mente se fija en Espana, implican un identico
problema.
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precios estable, dada una poli-
tica de rentas, o alternativa-
mente, se debera controlar ple-
namente, todo el nivel de gasto
local, puesto que los incremen-
tos salariales que se propongan
solo pueden ser financiados,
bien reduciendo la cantidad de
empleo total de la entidades
locales, o bien incrementando,
los impuestos e ingresos loca-
les. Estos motivos, suponen en
nuestra opinion, una férrea jus-
tificacion, del control sobre el
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gasto de personal y el nivel de
los salarios de las entidades
locales, que se contiene en el
Art. 129,1. letras a y b) del R. D.
Legislativo 781/86, Texto Re-
fundido de las Disposiciones de
Regimen Local.

2.3. Asignacion de recursos

Conforme a la mas clasica
doctrina de la Hacienda Publi-
ca, en el ambito local la asigna-
cion de recursos Y la prestacion
de servicios,ha sido siempre

considerada como la funcion
principal y casi la unica, que
deben prestar los entes locales,
en las jurisdicciones de nivel
inferior, en condiciones de opti-
mo pareto-eficiente.

En este aspecto sin embar-
go, en los ultimo tiempos, las
polémicas doctrinales han sur-
gido reiteradamente, de tal
manera, que las aportaciones
en el analisis actual se centran,
sobre la forma en la que debe
efectuarse la distribucion de
recursos, entre el sector publico
v el privado y dentro de lo publi-
co, de que forma, ha de repartir-
se 0 asignarse entre el sector
Estatal y el Subcentral. En prin-
cipio, vemos que en la mayoria
de los casos, dicho reparto, es
una circunstancia determinada
por las leyes. Asi las Comu-
nidades Autonomas, y no tanto
las Entidades Locales, tienen
incluso un reconocimiento
Constitucional, al igual que en
algunos otros paises Europeos.

En este sentido la asignacion
de los recursos, no deja por ello
de estar empanada de una vision
politica, en donde se establecen
las prioridades de la asigna-
cion®”, Estando tanto, los gobier-
nos locales, como los nacio-
nales, elegidos democratica-
mente, ambos pueden efectuar
eS0S servicios, si bien los centra-
les, suelen postular en sus plan-
teamientos, medidas para adel-

(19) MONASTERIO v SUAREZ PanpieLLO. "Manual
de Hacienda Autondmica y Local”. Ariel
Economia. Barna. 1998.

(20) La regufacion y limitacion constitucional
del gasto publico, es un tema de maxima
actualidad en los palses occidentales, si bien,
este debate tiene una gran perspectiva histo-
rica, para un analisis mas profundo, vide: A.
Peacock. “Eleccion publfica Una perspectiva
historica”. Alianza Editorial. Madrid 1995 y
Bibliografia allf citada.



gazar el Estado, al reves, que los
entes locales, siempre con for-
mulas para aumentar los servi-
cios y con ello, entienden, que el
bienestar de su comunidad.

Las soluciones gque en Euro-
pa se vienen estableciendo, pa-
ra resolver estos problemas son
variadas, puesto que los servi-
cios que realizan los entes loca-
les, varian de unos paises a
otros, segun las responsabilida-
des que les atribuyen, las Leyes
Nacionales propias.Asi, como
muestra, en el Reino Unido, los
municipios proveen de suminis-
tro de agua y del servicio de
alcantarillado, o del sistema
educativo obligatorio, pero no,
por ejemplo, de la energia o de
la sanidad. Es mas, en la mayo-
ria de los paises la organizacion
de estos servicios es diferente,
asi mientras, la electricidad es
proveida por empresas, median-
te el sistema de precios priva-
dos, el monopolio del gas en
Francia es controlado por una
entidad publica, y los servicios
de una "menor utilidad”, como el
alumbrado, son financiados pre-
dominantemente por impuestos
coactivos, que incluso, los de
caracter Estatal, segun conven-
ga, son a veces recaudados por
las propias entidades locales,
como es el caso inglés, o el de la
hacienda foral espanola.

El argumento por el cual, el
Gobierno Central debe mante-
ner un control sobre el local,
esta establecido en la propia
Carta Europea de la Autonomia
local, cuyo art. 9.1. establece
que: “las entidades locales en
el marco de [a politica econo-
mica nacional, tienen derecho
a tener recursos propios sufi-
cientes, de lo que podran dis-
poner libremente en el gjercicio
de sus competencias”. En esta

linea, consideramos con King*®"
que los gobiernos centrales de-
ben mantener la ultima respon-
sabilidad y el control en la de-
terminacion de los recursos y
nivel de servicios, y por tanto,
no descentralizar gastos, si de
dan algunas, de las siguientes
condiciones:

1.- SI en la prestacion del
servicio de forma centralizada
se obtienen ganancias de efi-
ciencia, por lo que suponen las
economias a escala, o porque
la gestion descentralizada, re-
sulte demasiado fraccionada y
pueda suponer derramas inefi-
cientes (Spillovers) de gasto, en
terminos de asiganciones pare-

[22]

to-inferior®.

2.- Si una parte importante
el gasto local, esta comprome-
tido mayormente , por obliga-
ciones legales impuestas por el
gobierno central, como son la
educacion o la sanidad, con
importantes efectos sobre los
miembros de la comunidad na-
cional, residan o no, dentro de
un término municipal. Circuns-
tancia que se agrava, si ade-
mas se quieren medir y cuanti-
ficar por separado, los resulta-
dos de los cumplimientos vy
logros, de dichas imposiciones,
puesto que, casi siempre estan
mal definidas en sus objetivos vy
en las responsabilidades, que
puedan afectar a los gestores
de las mismas.

{£1) Dave N, Kinvg. "La Economia de los
Gobiernos multinivel”. Instituto de Estudios
Fiscales. 1988. Pags. b5 y ss.

(22) 1. Zusir. "Principios de descentrahizacion
del Gasto”, toma la cita de, MONASTERIO ¥
SuArez PawnpieLlo. "Manual de Hacienda
Autonomica y Local”. Ariel Economia. Barna.
1998. Pag. 28.

3.- Por otra parte, si para
este tipo de servicios, el gobier-
no central suele hacer aporta-
ciones financieras, mediante
subvenciones relacionadas, con
el esfuerzo realizado por la enti-
dad local, esto puede hacer que
se incremente deliberadamente
el gasto local y con ello, incluso
el gobierno central, podria verse
en la necesidad de incrementar,
su propio nivel de imposicion,
para afrontar el pago, de este
tipo de participaciones.

4.- En Espana, como en casi
toda Europa, una gran parte de
los impuestos los pagan las
empresas o la actividad econo-
mica radicada en el termino. La
teoria de la incidencia impositi-
va, sugiere que los gravamenes
sobre las empresas, se trasla-
dan a los consumidores via pre-
cios, como beneficiarios de los
bienes y servicios ofertados,
pero tambien, mediante el sis-
tema de imposicion, puesto
que muchos residen fuera del
termino, lo que supone un tras-
lado, del gravamen impositivo,
sobre los que no residen ni se
benefician, de los servicios, en
terminos contrarios al principio
del beneficio.

5.- Tambien, si una gran
parte del pago de los servicios
locales son trasladados hacia
otros terceros, por ejemplo, via
retenciones de impuestos loca-
les en pagos laborales o me-
diante las ayudas, como al
transporte, o incluso repercu-
tiendolos hacia adelante, al
Estado o a la Administracion
superior, como en el caso de
los recibos de inmuebles, por
glemplo, de viviendas protegi-
das o similares. En estas cir-
cunstancias se hace conve-
niente la introduccion de algun
control, por el gobierno central,



sobre los malos habitos locales,
que al no tener que soportar el
gravamen de los servicios,
dado que se repercuten, tien-
den a actuar como usuarios
gratuitos del mismo, con gran
repercusion en los costes del
sistema de provision.

6.- También, si una parte
importante del gasto, va a ser
pagada por generaciones futu-
ras de contribuyentes, median-
te deuda publica, lo que hace
que requieran cierta proteccion,
puesto que se veran obligados
a pagar las deudas del pasado,
incluso cuando no se han gene-
rado los activos productivos,
gue se supone deberian disfru-
tar#,

7.- Por ultimo, si el sistema
local, no es activo y se caracte-
riza por una apatia o al contra-
rio por una lucha partidista
insana, por lo cual, el gobierno
central deba acabar con dicha
circunstancia perjudical, puesto
gue siempre supondra ventajas,
bien para grupos de presion,
bien, para otros interesados,
que se benefician en la falta de
pureza del sistema democratico
local™. Y ello, sin entrar a anali-

(23) MonasTeRIO v SUAREZ PanpieLLo. “Manual
de Hacienda Autonomica y Local”. Ariel
Economyia. Barna. 1998. Pag. 47.

(24) En este sentido llama fa atencion, el olvi-
do, por no decir paralisis, que encontramos
sobre estos temas, en el regulador espariol,
(salvo gquizas el catalan). A diferencia de la
celeridad con que en estos paises, la institu-
cion parlamentania trata o cuanto menaos,
intenta, afrontar los problemas, mediante una
regulacion adecuada. Asi las medidas toma-
das, contra la denominada “infiltrazione mar-
fiose”, en la articulacion de la Ley 108, de 11
Feb. de 1994. Un comentario extracfado
puede verse en PiETRo ViRGa. "Dintto Ammi-
nistrativa”. Vol . Giuffre Editore. Milano
1997, pags. 115 y ss. También, la Asamblea
Francesa, en las Leyes de 29 Janvier 1993,
“Prevention de la corruption et a la transpa-
rencia de la vie economigue et de procedures
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zar realmente, la valoracion
social del gasto publico, auto-
nomico y local, que esta hoy,
completamente olvidada, tanto
en los fines que persigue, como
en los resultados, que del
mismo se obtienen™”.

Estos puntos como vemos,
rompen en parte, la relacion
directa que debe existir en el
mandato electoral, entre los
votantes, como ususarios de
los servicios locales y los los
gestores de dichas circunstan-
cias, suponiendo mas un des-
encuentro, por el gran vacio
que normalmente existe, entre
lo que se considera que se
paga por los servicios locales y
lo gue se recibe, por dichos pa-
gos. En este aspecto, se justifi-
ca la intervencion de los go-
biernos centrales, tanto sobre
los niveles impositivos, como
sobre el gasto total, si bien la
experiencia inglesa demuestra,
que los gobiernos tienen la
necesidad de controlar, al
menos, el campo sometido a
gravamen vy las bases imponi-

publiques”, es otro claro ejemplo, de inciativa
y prontitud, a senalar en este sentido. En
Ovivier GoHiw “Intituitons administratives”. Ed.
LDFJ. Paris 1996.

(25} Como recienemente comentaba el presi-
dente del Tnbunal de Cuentas. (El Mundo 25-
4-01 y Abc, 10-4-2001) las irregularidades en
la rendicion de cuentas, son reiteradas y de
tipologia variada, asi: La falta de elaboracion
de cuentas, infracciones de legalidad presu-
puestaria, graves omisiones e ncumplimien-
tos, contabifidad creativa publica, incluso en
las comunidades autonomas, contrafaciones
llegales, manipulacion informatica, etc. Y ello
tanto, en grandes, como en medianas y
pequernas entidades. Los Informes del
Tribunal de Cuentas mas recientes, sobre Ia
rendicion de cuentas referidos exclusivamen-
te, a los aspectos formales de las cuentas def
sector Autonomico v Local, en: BOE, n® 32,
de 6 de Febrero 2001, n° 58, de 8 Marzo
2001, n° 34, de 8 Febrero 2001, n® 148, ge 23
Junio 1998, n® 40 de 16 de Febrero del 2000,
Cuenta General del Estado, por giemplo ae
1998, BOE n® 159, de 20 Agosto 20017.

bles, puesto que todos los
entes territoriales, compiten por
las mismas, lo que demuestra,
tres cosas:

1°.- La creencia de que el
sistema impositivo es limitado,y
no debe tener caracter confis-
catorio, sobre las rentas indivi-
duales y personales.

2° - Que los altos tipos mar-
ginales de los impuestos, son
causa de desincentivos en el
trabajo, o en la inversion, lo que
reduce a su vez, las bases
imponibles que gravar.

3°.- Que los altos tipos mar-
ginales, combinados con la
estrechez de las bases imponi-
bles locales, causan graves dis-
torsiones en los modelos eco-
nomicos conocidos.

En estas circunstancias,
existe una clara conveniencia
del gobierno central, de contro-
lar la finalidad de las cuotas de
participaciones de los impues-
tos que cede, y en todo caso,
queda por ello obligado, a man-
tener bajo control, los marge-
nes y fines de la imposicion, ya
sea propia o cedida y por ello,
todo el gasto subcentral.

3. Fundamentos para el
control microeconémico
del gasto publico local

La idea principal gue subya-
ce en este apartado, es que las
entidades locales deben produ-
cir los servicios publicos de su
competencia de forma eficien-
te, es decir, sin perdidas y en un
determinado nivel de calidad.
En este sentido, la teoria de la
hacienda publica ha postulado,
gue la eficiencia viene determi-
nada, de un lado, por el reparto
eficiente de los recursos esca-
sos, entre los sectores publico
y privado de una economia, Y



de otra, controlando la denomi-
nada “ineficiencia X", o inefi-
ciencia producida internamen-
te, por las organizaciones del
sector publico, como son las
entidades locales.

La asignacion de recursos vy
prestacion de servicios, ha sido
tradicionalmente estudiada des-
de el punto de vista macroeco-
nomico, con la finalidad de
garantizar el control del Gobier-
no Central, sobre la gestion
economica local, pero no desde
la perspectiva de considerar las
decisiones locales, dentro de un
proceso de produccion de ser-
vicios y obtencion de resulta-
dos, con problemas propios,
como son los de exceso de pro-
duccion, la adecuacion de la
misma a las necesidades reales
del entorno, capacidad oclosa,
supuestos de perdidas conti-
nuadas, etc. Esto es cada vez
mas frecuente en el mundo
local, puesto que muchas sub-
venciones y transferencias de
ingresos, se condicionan fre-
cuentemente a la consecucion
de unos resultados, o para que
los esfuerzos, sean realizados
en un determinado sentido. En
esta linea vemos, que puede
parecer gue cualquier tipo de
control, que no sea el de incre-
mentar y controlar exclusiva-
mente, los beneficios de la
cuenta de resultados, pareceria
iInnecesario, pero no es asi,
entre otros, por los siguientes
motivos:

- Existen grupos de presion
que dominan las decisiones
locales, por lo que estas no
se adoptan conforme a pro-
cedimientos legales vy regla-
mentarios, sino conforme a
otros intereses.

— La situacion de casi mono-
polio, en la que ofertan los
servicios publicos generan
ineficiencia X, organizativa y
endogena de las propias
Instituciones.

- Los que deciden sobre la
creacion y gestion del presu-
puesto local, no suelen ha-
cerlo de forma desinteresa-
da, sino en muchos casos,
relacionados con oras cor-
veniencias, aumentando o
restringiendo las magnitu-
des economicas, segun in-
tereses propios, como por
ejemplo, la presion fiscal, el
campo de las subvenciones
locales, etc. Y ello de forma
desligada del interés publi-
co, 0 cuanto menos, de la
relacion fiduciaria con el
contribuyente®.

3.1. Los grupos de intereses y
las decisiones del gasto

Las organizaciones publicas
como las privadas, pueden ser
tomadas como coaliciones de
reparto o distribucion, que bus-
can promover el maximo benefi-
cio de sus miembros y clientes,
en la conocida Teoria de las coa-
liciones, formulada por Mancur
Olson“”, para explicar las dife-

(26) Es interantisima la jurisprudencia
Britanica en esta cuestion, en donde se han
acrisolado, una senie de principios sobre la
gestion del gasto publico y colectivo, como
son, el principio Ultra vires, el de Fiducia, la
prohibicion de una de gestion irrazonable, cri-
terios todos ellos mucho mas amplios, y por
tanto, mas adecuados, en la valoracion de un
gasto o un impuesto publico, que los estricta-
mente soportados en infracciones, de un pre-
cepto legal, que utilizamos aqui. Algunas sen-
tencias en: M. CucHiLLo Foix. “La reforma del
regimen focal en Inglaterra y Gales”. [INAL.
1987.

(27) BoscH N. & Sudrez J. - "Hacienda Local y
eleccion publica: El caso de los municipios
espanoles” Ed. Fundacion BBV, Bilbac 1584,
Pags. 57 y ss.

rencias de crecimiento entre los
distinos paises.

Dicha teoria puede ser tras-
ladada a las entidades locales,
puesto que estas actuan princi-
palmente, como coaliciones de
usuarios de servicios en el
reparto del gasto publico, bus-
cando de una parte, incremen-
tar las transferencias y benefi-
cios a sus vecinos, ante por
ejemplo, el Estado, que financia
parte de ese Gasto y por tanto,
actuando como agentes econo-
micos racionales y de otra,
como receptora de presiones
de los grupos locales, para la
asignacion de dicho gasto, en
ambos casos, con incrementos
importantes en el tamano y dis-
tribucion del mismo.

Los entes locales de una
parte, se comportan como coa-
iciones de este tipo, cuando
realizan servicios concretos,
que no pagan con impuestos o
tasas propias, sino con transfe-
rencias que reciben del Estado,
en este sentido, tienden a des-
tacar o bien, la justicia y los
derechos que el sistema ha
establecido, o creen que les
asisten, por ejemplo, en la
Constitucion, para con ello,
incrementar dichas transferen-
cias a su favor, o por otra parte,
siempre restaran o tenderan a
obviar, las escaseces 0 restric-
ciones,gue la ineficacia en su
actuacion suponga. Estas ac-
tuaran interesadamente mien-
tras, las ganancias que se reci-
ben, por medio de subvencio-
nes o por cualquier otra redistri-
bucion pecuniaria del Estado,
sea mayor, gue la perdida, en la
que puedan incurrir, por dicha
circunstancia, es decir, mien-
tras carecen de algun tipo de
sancion, por dicha actuacion,
En un nivel mas general, el

39



ejemplo tipico que se cita, de
este tipo de incentivo a la res-
triccion, es la falta de disposi-
cion a trabajar en mayores can-
fidades, ante tipos impositivos,
mas elevados en el IRPF.

En este sentido, hay un
incentivo para que los grupos
de entidades locales, busquen
formulas de incremento de
dichos servicios, cuando son
pagados por otras administra-
ciones, en algunos casos, inclu-
so con falta de justificacion
documental de los programas,
y obras concretas, dado que no
se repercuten sus costes, sobre
los propios impuestos locales, y
se actua por tanto, como gru-
pos interesados, en incremen-
tar esas cuotas de financiacion,
de tal manera, que sean los
contribuyentes a nivel estatal, u
otros mas generales que los del
municipio, los que soporten el
coste del servicio, en beneficio
exclusivo, de una porcion de
usuarios del mismo. De esta
forma, cada coalicion o grupo
intenta aumentar su financia-
cion a costa de la general, exis-
tiendo por tanto, un incentivo a
la expansion del gasto y del
servicio, y por tanto, de las
necesidades de financiacion,
con el correspondiente traslado
del problema , a la financiacion
publica o colectiva®,

Por otra parte, mientras que
la imposicion local no esta rela-
cionada directamente con la
cantidad de servicio, que se
consume individualmente, siem-
pre existiran incentivos para que
grupos de interes sectoriales,
presionen a las entidades loca-

{28) Sobre los problemas de ilusion fiscal,
vidle el trabajo de A. Puviani. "Teoria de fa ilu-
sion financiera” ILE.F (1.872).
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les, financiando todo o parte del
servicio, aumentando su nivel de
produccion o bien, cambiando
su distribucion, en beneficio de
sus allegados-usuarios, y ello,
ante un nivel impositivo dado de
forma fija. En ese sentido, la teo-
ria economica consideraba gue
los grupos de interes o presion,
dado que podian tener multiples
y variadas finalidades en su
actuacion, se compensarian
unos con otros, nivelandose
entre ellos y tendiendo a hacer
irelevante, el hipotético poder
que pudieran gozar®.

La teoria de Mancur Olson
demostro que esto no es asi,
gue no todos los grupos tienen
las mismas posibilidades de
influencia, puesto que no to-
dos, tienen las mismas probabi-
lidades de organizarse en de-
fensa de intereses propios,
dado que la naturaleza y efec-
tos de la actuacion de los gru-
pos de interes, tienen las carac-
teristicas tipicas de un bien
publico, en relacion al conjunto
de individuos que comparten
ese interes. En este sentido,
como todos pueden disfrutar
de las ganancias, sin ser miem-
bros de dichos grupos, los indi-
viduos actuaran por tanto,
como “usuarios gratuitos™",
implicando siempre un Incre-
mento del nivel de gasto. Asi
cada municipio puede contener
diversas asociaciones para la
distribucion del gasto local,
(Mujeres, Jovenes, Maestros,
Sindicatos, etc.) en donde es-

(29) BoscH N. & Sudrez J. “Hacienda Local v
gleccion publica...”. Op. cit. Pags. 58 y ss.

(30) Es decir, no revelar sus preferencias, ni
contribuir, ni militar activamente, pero sf
beneficiarse de la actividad de los que lo
hagan. MONASTERIO y SUAREZ PANDIELLO.
"Manual de Hacienda...”. Op. cit. Pag. 27.

tas, intentaran impulsar prime-
ro, el beneficio de sus miem-
bros. Lo que a su vez provoca,
un incentivo a sobredimensio-
nar los gastos, al no soportar
un gravamen individual, con el
consiguiente impacto en la
financiacion local, impacto que
suele ser ocultado o posterga-
do, siempre con argumentos de
tipo legal, en donde se magnifi-
ca el interes publico colectivo
gestionado.

Por tanto como hemos com-
probado, dada la ineficacia que
se produce en la asignacion del
gasto, tanto por la actuacion
del ente local, ante las partici-
paciones y transferencias esta-
tales, como debido a los gru-
pos de presion locales, que
condicionan el resultado del
gaso local, pero no el coste
generando por dichos incre-
mentos, se explica, la necesi-
dad de introducir ciertas medi-
das correctoras, para mejorar
los resultados de los posibles
fallos de la provision publica.

3.2. El monopolio en la
prestacion de servicios
locales

La falta de competencia en la
oferta de muchos de los servi-
cios locales, asi como el particu-
lar marco legal de competencias
locales”", que no establece nin-
guna limitacion a la gestion de
cualquier actividad realizada por
los entes locales , producen en el
sector local, una gran laxitud vy
falta de disciplina presupuesta-
ria. Esta situacion, provoca in-
crementos de ineficacia, en la

(31) Sobre fa posible competencia universal
de los entes locales, vide, Diaz Mena J. M. "La
influencia del Derecho Europeo en la actua-
cion economica de las entidades locales”.
Cunal. Revista de Estudios Locales. Julio
1988, Fag. 75.



asignacion de los recursos dis-
ponibles, dentro de las posibili-
dades internas de una econo-
mia. Por otra parte, la relacion
existente entre los factores, capi-
tal-trabajo, no esta adecuada-
mente incorporada en el sector
publico, ni en particular en los
entes locales, en lo que se deno-
mina, la ineficiencia X, como
parte de la ineficacia Técnica, y
que es aguella, que se relaciona,
con una adecuada organizacion
interna, para la produccion, de
un servicio publico.

Algunos de los servicios tipi-
camente locales, no todos, se
producen en una situacion de
monopolio, bien establecido por
mandato legal, bien por causas
naturales, monopolio natural de
costes fijos decrecientes o cir-
cunstancias similares. En cual-
quier caso, esta comprobado
gue las situaciones de monopo-
lio, provocan ineficacia, puesto
gue como ya sabemos el mono-
polista actua maximizando las
ganancias, es decir, no igualan-
do ingresos marginales a costes
marginales, sino al coste medio
0 precio de venta del producto,
produciendo por tanto, menor
cantidad de la optima del merca-
do (que seria aquella que iguala,
Ingreso marginal = coste margi-
nal) y con ello, ineficacia, por la
perdida que supone el no apro-
vechamiento social, del denomi-
nado “excedente del consumi-
dor” o triangulo Marshaliano™
gue implica, un mayor suminis-
tro.

La amplitud de esta inefica-
cia asignativa en el monopolio,
depende del valor de la elastici-

(32) En, ALg), CONRERAS, GONZALEZ-PARAMO ¥
Zusir. “Teoria de la Hacienda Publfica”. Ed.
Ariel Economia. Barna 1996. Fags. 58 y ss.

dad de la demanda del produc-
tor monopolistico, por eso, si se
marca un precio maximo por el
gobierno o la autoridad publica,
dentro de la curva de coste
marginales o por ejemplo, se
subsidia la produccion, de tal
manera que el monopolista
aumenta la misma, en un inten-
to de conseguir una rebaja del
precio. Se da la circunstancia
de que el triangulo marshaliano,
tambien tiende a aumentar y
con ello, la ineficacia social. Si
bien, cuando se estudia este
problema en el ambito de mo-
nopolios nacionales, esta cir-
cunstancia, se considera nive-
lada, con los beneéficos que
suponen una mayor produc-
cion, a un menor coste, aunque
no sean los derivados del opti-
mo. A parte de |la peguena cuo-
ta, que el monopolista repre-
senta, a nivel de una economia
nacional.

Por ello, si asumimos que el
minimo de los costes del mono-
polio esta representado, en la
igualdad costes marginales =
costes medios. La situacion de
eficacia del monopolista cuan-
do se controla la produccion,
aumentando la misma, es que
ahora, tiene un precio menor y
una produccion mayor, que en
la situacion anterior, en este
sentido se demuestra, que
ahora la perdida social de la
produccion ineficiente es ma-
yor, dado que el resultado se
incrementa por la denominada,
ineficiencia X, que es claramen-
te distinguible de la asignativa
de los recursos, dado que en el
monopolio controlado, aparece
un contrasentido, al producirse
un aumento del servicio, que-
riendo reducir el coste por uni-
dad del servicio.Es decir, se
produce mas y de forma menos

optima, lo que significa que se
suele perjudicar mas social-
mente, al aprovechar peor |0s
recursos disponibles.

En una empresa privada, los
problemas de organizacion, se
resuelven segun la condicion
de maximizar sus INngresos,
para lo cual, intentan producir
al minimo coste interno. En el
monopolio la produccion, al no
existir competencia, se realiza a
mayores costes que los mini-
mos, porgue como sabemos,
puede vender, a mas del ingre-
so marginal, existiendo por
tanto lo que llamariamos holgu-
ra, O margen, para no aprove-
char mas eficientemente los
recursos, dado que puede va-
lerse de dicha posicion de
monopolio. Asi, se puede pagar
mas, que lo estrictamente ne-
cesario por una compra, O
emplear mas recursos de los
necesarios, en la produccion de
un servicio, apareciendo la
ineficacia X, fundamentalmente
por el empleo del factor trabajo,
es decir por la mano de obra, al
no existir una clara relacion,
entre inputs y outputs, entre
otros motivos por:

a) Los contratos laborales es-
tan mal definidos, y carentes
de objetivos claros.

b) Con supuestos de costes no
necesarios para el servicio
que se presta.

c) Los costes de muchos fac-
tores, se valoran fuera de
precios de Mercado, sin
competencia. Por descono-
cimiento de las funciones de
produccion de los servicios,
con sobrevaloracion de las
prestaciones laborales pri-
marias, de escaso valor ana-
dido.
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En conclusion, podemos
decir que los posibles benefi-
Cios que pudieramos encon-
trarnos, con la regulacion de
algunos aspectos del Monopo-
ll0™, como correccion en parte
de la ineficacia asignativa, la
mayoria de las veces, se pier-
den, por la ineficacia X u orga-
nizativa, que padecen los entes
publicos. En cualquier caso,
esta claro que existen diferen-
clas de produccion, en las enti-
dades del sector publico, por-
que también existen, entre las
propias empresas, por ello, la
reorganizacion interna, como
medida de incremento y mejora
en los servicios, la cultura
Inversa a la actual en la ejecu-
cion gasto publico, que tiende
a agotar las partidas en los pre-
supuesto, simplemente para
evitar que sean reducidas, en
l0S anos siguientes, y no consi-
derando los resultados y fines
que se persiguen. La ineficacia
en los resultados de politicas
de gasto local, que se destinan
a estabilizacion de precios o a
redistribucion de rentas, y que
limitadas al término municipal,
son mas perjudiciales para los
entes locales, por la imposibili-
dad del control de sus resulta-
dos. motivan por tanto, con
razones empiricas y practicas,
que se tomen medidas que
reduzcan la ineficacia, que en
la prestacion de servicios loca-
les, el actual sistema en algu-
Nos casos, de cuasi-monopolio
produce, medidas que por
supuesto deberan establecerse
a nivel normativo, de forma,
que su incumplimiento pueda
ser debidamente controlado, vy

(33) En, ALBl, GONZALEZ-PARAMO ¥ CASANOVAS,
“Gestion Publica”. Ed. Ariel Economia. Barna
1997. Pags. 43 y ss.
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no como en la actualidad, indi-
ferente al resultado que se
obtenga, y por tanto sin incen-
tivos, para la mejora de la cali-
dad y de la economia. Las
auditoria de las tres E, u opera-
tivas , tiene aqui, un amplio
campo de desarrollo.

3.3. Problemas burocraticos
de decision
presupuestaria en los
gastos subcentrales

Basado en el teorema Agen-
te-Principal, la moderna teoria
de la hacienda publica, consi-
dera el modelo anglosajon de la
Agencia, como un intento de
explicar y mejorar las estructu-
ras publicas. En el sentido que
el titular o principal de la com-
petencia administrativa, enco-
mienda a un agente la gestion
de los asuntos de la entidad, a
cargo de una retribucion me-
diante un convenio. Esta teoria
Inicialmente explicaba, las rela-
clones en las grandes compani-
as y sociledades, donde la titu-
laridad de las acciones corres-
ponden a la propiedad del capi-
tal, siendo este, el que designa-
ba al agente o gestor del nego-
Clo, que es |la persona o conse-
jo de administracion, que ejecu-
ta la politica a seguir de acuer-
do con un mandato o convenio
previamente definido, (Remu
neracion, objetivos, plazos,
etc.). Esta seria, la interpreta-
cion que en el campo publico,
principalmente anglosajon, se
ha dado, a la teoria de la Agen-
cia, donde el electorado elige el
principal politico, por un espa-
cio de tiempo y este, debe en-
comendar al agente, normal-
mente al oficial-funcionario del
departamento, la gestion de los
asuntos publicos.

El modelo agente-principal,
es estudiado ampliamente por
Niskanen, y en el se basa su
modelo o concepto de la Buro-
cracia, para explicar en parte, la
gestion del sector publico.
Aclararando algunas Iideas,
diremos que en este, la maximi-
zacion del beneficio del agente
o burocrata, no solo se consi-
gue, con una mejora en la retri-
bucion salarial, sino, que es una
funcion de utilidad, que contie-
ne muchas variables, salarios,
reputacion, poder, ganancias
en especie, etc., pero todas
ellas tienen que ver con el
tamano del presupuesto a gje-
cutar, por mandato del princi-
pal. De tal manera que maximi-
zando el tamano del presu-
puesto, maximiza su utilidad
personal™.

(34) Debemos aclarar en este aspecto, que la
traslacion a la dinamica local Espaniofa, de la
teoria de la Agencia, supone asumir alguna
restriccion interpretativa, cuanto menos a
mvel local, puesto gue aqui, no son los fun-
cionarios locales los encargados de la gestion
y reafizacion del gastoc presupuestario, es
decir, no deciden, contratan, o ejecutan el
mismo, sino que por Ley, estas competencias
estan atnbuidas al Alcalde-gestor, gue tam-
bien acumula, los roles de representante del
gobierno (policia), a veces del propio partido,
presidente de la Asambfea local, cuentadante
de fos fondos municipales, jefe de personal,
contratacion local, y demas areas de gestion,
maximo interprete furidico en los recursos
previos judiciales, y poder gjecutivo de las
maximas potestades publficas, como expro-
placiones, embargos, organizaciaon de los ser-
vicios, sanciones, disciplina, etc. Con un dise-
fio ge competencias y acumulacion de actua-
ClIONes, creemos gue muy confrario al princi-
pio de division de poderes, diseriado por
Montesquieu, v ello, a parte de la gran com-
plejidad tecnica, que dicha gestion requiere,
en el dia a dia, actualmente. En este sentido y
a efectos ilustrativos de la teoria agente-prin-
cipal, un efempio practico, lo podriamos
encontrar, en la organizacion de fas Cajas de
Ahorros Espariolas, donde los representantes
politicos, actuan exclusivarmente en fos orga-
nos rectores-deliberantes, que forman junto
con fos impositores, los fundadores u otras
participaciones ferritoriales, pero sin interven-
cidn en la gestion de la entidad, sometida, por
eflo, a unos fuertes controles por el Banco de
Esparna, M" de Hacienda, etc.



En este sentido, el Gestor-
Alcalde-burocrata, tratara de
maximizar su presupuesto,
puesto que esto le reportara
beneficios personales, mayor
prestigio, poder de actuacion,
posibilidades de coalicion, par-
ticipacion electoral, votos, etc.
El modelo de gestion Alcalde
burocratico, por tanto, tendria
tres puntos clave:

- El gestor-Alcalde, gana
maximizando su presupuesto,
por lo que debe de gastarlo
todo, sea de forma racional o
no, es decir, dada una demanda
y unos costes del servicio, el
gestor burocratico que esta
sujeto a la restriccion del presu-
puesto, debe igualar la funcion
del produccion, al minimo de
los costes totales, y con ello su
utilidad.

- El gestor -Alcalde cambia,
prestacion o produccion de ser-
vicios, por partidas en el presu-
puesto, mayor servicio, signifi-
ca siempre mas presupuesto.

- Asumiendo que el Alcalde-
burdcrata tiene algo de poder
monopolistico, este presentara
siempre, las decisiones en tér-
minos de todo o nada, es decir,
la relacion de dependencia
entre el principal, entendamos
aqui, el pleno municipal y el
gestor-Alcalde, es siempre, de
actuar de forma de monopolio
bilateral. El principal pleno, ele-
gira las opciones que le presen-
ta el gestor, en las cantidades
del mismo, puesto que preferira
prestar el servicio de forma
ineficiente, que no prestarlo.
Por su parte el gestor-Alcalde,
solo estara dispuesto a realizar-
lo, si este presenta el suficiente
atractivo, en terminos de exce-
dente o margen burocratico,

que pueda compensar su bene-
ficio propio.

Para paliar estas notas, se
suelen introducir en las relacio-
nes entre el principal y el agen-
te, la posibilidad de la negocia-
cion, pero en esta, el agente o
gestor, tiene ventajas anadidas,
dado gue conoce la funcion de
produccion del servicio y la de
sus costes, esta en una posi-
cion de superioridad, a la hora
de negociar las necesidades
presupuestarias de las entida-
des locales. De esta forma, el
gestor puede alterar el presu-
puesto, incrementando las ne-
cesidades, incluso de forma
artificial, siempre que se ade-
cuen a sus preferencias parti-
culares, lo que explicaria en la
mayoria de las ocasiones, la
sobre-inflacion o exceso de
presupuesto de gastos para
algunos servicios, implicando
siempre produccion de servi-
cios ociosa e ineficiente, tanto
en asignacion, como en la pro-
duccion, y ello por falta de
demanda, y por tanto, fuera del
optimo pareto-eficiente, que
supone la igualdad, ingreso
marginal = coste marginal™”.

En cualquier caso el modelo
visto,otorga un papel excesivo
al gestor burocratico, por ello,
ha sido sometido por Peacock
y otros™, a una redefinicion, sin
embargo en la actualidad dicho
modelo, sigue sirviendo como
importante justificacion teorica,
de los vicios que presenta el

(35) Muchas ofertas cufturales municipales,
comos son flas del Teatro, Exposiciones,
Televisiones municipales etc. En muchos
casos presentan este problema, de doble
ineficiencia.

(36) En, ALBI, GONZALEZ-PARAMO ¥ CASANOVAS.
“"Gestion Publica” Ed. Ariel Economia. Barna
1997. Pags. 58 y ss.

sistema de produccion de los
servicios publicos, por lo me-
nos en la interpretacion buro-
cratica, tanto la debida a la
ineficacia, como a la que repre-
senta, la gestion presupuesaria
y de organizacion interna, de
l0S serviclos.

Ambas anomalias deben ser
segun Peacock®" controladas
simultaneamente, puesto que s
solo se controla la produccion,
identificada con el presupuesto,
el gestor burocratico, tendera a
incrementar, el absentismoo el
despilfarro (la ineficacia X), para
maximizar, o agotar su presu-
puesto vy justificar mayores
aumentos de medios y partidas
y si es al revés, controlando
solo el despilfarro, se justifican
siempre mayores necesidades
del servicio o cuotas de pro-
duccion del mismo, para asi,
incrementar el presupuesto, o
gue a su vez, puede producir
mayor capacidad oclosa, pero
nunca reduccion del presu-
puesto. En cualguier caso, el
Agente siempre, tiene una con-
dicion mas favorable, porgue es
ademas quien suministra la
informacion, de costes y resul-
tados. Esta es en nuestra opl-
nion, un gran fundamento para
separar de verdad el servicio de
informacion contable munici-
pal, del gestor Alcalde-Agente,
dado gue se deben suministrar,
datos contables indepencientes
y no sesgados, en donde se
manifiesten la utilizacion de los
recursos publicos. (Palmer®”

(37) Davio N. King. “La Econormia de fos
Gobiernos multinivel!”. Instituto de Estudios
Fiscales. 1988. Pags. 224 y ss.

38) Audit Commission. “"The impact of local
Authoritie’s efficiency of the Block Grant
Distribution System”. HSMO.
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encuentra similar fundamento,
para la actividad desarrollada
por la Audit Comission en In-
glaterra).

En cualquier caso, el gestor-
Alcalde, al tener concentradas
todas las funciones y poderes,
concentra tambien las posibili-
dades y medios para evitar los
mismos, midiendo los datos
que suministra y los momentos,
en que se deben suministrar.

En este sentido, vemos que
existen amplios argumentos
para controlar o disminuir los
efectos nocivos, gue una exce-
siva produccion u oferta de ser-
vicios publicos locales pudiera
presentarse. Asi de una parte,
la ineficiencia asignativa, se
puede reducit, si el gobierno
central determinan los niveles
de produccion de un servicio, o
Indirectamente, aprobando in-
cluso los presupuestos™ la
“ineficiencia X” requiere estu-
dios individuales de cada enti-
dad, para conocer cuales son
las practicas, en orden a elimi-
nar, las perdidas provocadas
por la organizacion y produc-
cion del servicio.

En otras palabras, el control
central sobre el gasto de las
entidades locales queda legiti-
mado, cuando debe tener efec-
tos sobre ambos aspectos,
exceso de oferta y de costes.

(39) Este serna por un lado, el sistema de con-
trof de tasas o precios autorizados o comuni-
cados ya comentado anteriormente y por
otro, el de tutela, conocido en la legislacion
reciente, de Haciendas Locales Espanola, v
que se mantiene vivo en otros palses europe-
05, como Portugal, Alemania, Holanda, para
la aprobacion del presupuesto local. Incluso
en el Reino Unido, con la fimitacion y control,
tanto, gel crecimiento del gasto local, como
del ingreso, mediante topes centrales, al
Council tax, charges, fees, rates, etc., segun
gl metode conocido, del "Capping sistem”,

.-'I:.'t
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De cualquier manera, esto no
Impide la necesidad de otro
tipo de controles para reducir el
poder de monopolio, del ges-
tor-alcalde, como es estimular
la competencia en la produc-
cion de servicios publicos. El
refuerzo en los sistemas de
informacion, entre otros con
una contabilidad independiente
orientada a los resultados.
Enfocar ciertos servicios a la
contratacion exterior, mas que
a la produccion interna, o inclu-
so a la provision de los mismos,
a un nivel superior, ya sea
nacional o autonomico, bus-
cando economias a escala, sin
necesidad se salir del propio
sector publico™.

En cualquier caso, se suele
argumentar que estas son
medidas a tomar por los go-
biernos locales y no centrales,
dado que afectan a sus respec-
tivos vecinos, en algunos pai-
ses incluso las asociaciones de
municipios, como seria aqui la
FEMP. han determinado ma-
nuales, de cual es la mejor
practica posible y han estable-
cido recomendaciones sobre la
forma de gestion de algunos
servicos, que deberian adoptar
las entidades, en beneficio de si
mismas. Sin embargo, la efecti-
vidad de estas medidas, no
pueden depender solamente de
la "buena voluntad” o la diligen-
cia, de las entidades que deban
adoptarlas, puesto que en mu-
chos casos, los gobiernos cen-
trales, con amplias competen-
cias compartidas o delegadas
en las entidades locales, no

(40} M. Penovesury. "Mangement Accounting
in local government”. Financial Accountability
& Management. May 94.

pueden dejar individualmente,
en manos de cada entidad, esta
cuestion.

En este caso incluso se ha
demostrado, que cuando se
comparte la financiacion de un
servicio mediante transferen-
clas de entidades superiores,
los gestores suelen emplear las
mismas para mantener, incluso
incrementar, los niveles de ser-
vico y de gasto, en vez de por
ejemplo reducir, el nivel imposi-
tivo sobre los contribuyentes,
de tal manera que prefieren pre-
sentar indicadores ante la opi-
nion publica, mas elevados,
como son los de presupuesto o
inversion, por habitante, que a
la Inversa, si bien, el interés de
fondo existente, es que el ges-
tor maximiza su pretigio o su
poder y con ello su bienestar,
maximizando la cifra del presu-
puesto, lo que muchas veces,
no coincide con el de sus veci-
nos. En estos casos, los gobier-
nos centrales deben vigilar y
controlar la gestion local sub-
vencionada, dado que como
vemos, implica un aumento en
la provision de servicios, en el
llamado “efecto adherencia™"'
de las trasferencias guberna-
mentales, y con ello, un posible
aumento de la ineficacia, en la
prestacion de los servicios, que
una mejora en la calidad y en el
resultado de los servicios, que
se prestan a los vecinos.

4. Recapitulacién y
discusion

1°. El gasto local y subcentral,
con un continuo e importan-

(47) MONASTERIO v SUAREZ PanpieLLD, "Manual
de Hacienda Autonomica y Local”. Ariel
Economia. Barna .1998.
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3°.

te crecimiento en los ultimos
anos, en casi todos los pai-
ses occidentales, es tam-
bién en Espana, un parte
importante del Gasto Publi-
co Total y del propio Pro-
ducto Nacional Bruto, y ello,
tanto por el volumen que
representa en las Econo-
mias modernas, como por
su composicion, dado que
afecta tanto, al diseho de
politicas de inversion, como
de consumao.

La teoria economica ha
estudiado, el control sobre
las entidades locales, ba-
sandose en la incidencia y
los efectos, que el gasto
publico local y subcentral,
tiene en las variables del
agregado economico nacio-
nal, es decir demanda, con-
sumo, inflacion. etc. Si bien,
en la actualidad, tambien
desde el punto de vista de la
oferta microeconomica, se
han encontrado motivos,
para un amplio control sobre
dichos entes.

En ese sentido, dicha nece-
sidad ha sido resaltada, tan-
to desde un enfoque mone-
tarista, debido a la impor-
tancia que la deuda local,
tiene como sustituoria de la
central y los efectos, que
una emision masiva de titu-
los de aquella, pueda oca-
sionar, de acuerdo con la
teoria cuanitativa del dinero;
como Keynesianos, para los
que, el efecto multiplicador
del gasto local debe contro-
larse, principalmente el de la
inversion, puesto que puede
desajustar todo el modelo
economico global, disenado
a nivel central.

4°,

5°.

6°.

T

Tanto en uno, como en otro
planteamiento, la influencia
y efectos que sobre el nivel
de precios y por tanto, sobre
la inflacion, tiene el gasto
local, debe ser considerada
como otro motivo, que fun-
damenta dicho control. Esta
justificacion incluso la
encontrariamos, en la propia
Carta Europea de la Autono-
mia Local, y ello a pesar, de
la parcial divulgacion juridi-
ca, gue de la misma se efec-
tua hoy.

El gasto local debe también
controlarse por motivos de
asignacion optima, para
aprovechar, las denomina-
das economias a escala, o
cuando se produzcan perjui-
cios o despilfarros de gas-
tos, en asignaciones pareto-
inferior. Incluso, cuando los
bienes o servicios a proveer,
tengan un nitido ambito
superior al local, como pue-
de ser el caso de la educa-
cion, o la sanidad, que obli-
guen a una vigilancia perma-
nente, para un mas justo
reparto y asignacion, de los
costes y beneficios, de
dichos bienes publicos.

En cualquier caso, los go-
biernos centrales, siempre
tendran la necesidad del
controlar, las posibilidades
de endeudamiento local, por
la facilidad que supone el
gasto financiado con deuda
y prestamos en el presente,
en claro perjuicio, en mu-
chos casos, sobre la gestion
gque pueda corresponderles
a las generaciones futuras.

Existirian asi mismo, moti-
vos de control, por razones

8°.

de provision ineficiente, en
la asignacion individual del
gasto publico local, debido
a la existencia de "grupos
de presion”, “monopolios
locales” y a causas Internas
y organizativas de los servi-
cios locales, la Illamada
“ineficiencia X" o endogena
de las organizaciones publi-
cas. Todos ellos como fallos
concretos, que en la provi-
sion publica de servicios, se
producen y con efectos, tan
nocivos como los denomi-
nados fallos de mercado.
Herramientas como la audi-
toria operativa y el control
interno realmente Indepen-
diente tienen aqui un amplio
campo de expansion y des-
arrollo.

En cualquier caso, la “Carta
Europea de la Autonomia
L ocal”, tanto a lo largo de su
redaccion, como en articu-
los concretos, permite
importantes formulas de
control economico, por par-
te de los gobiernos centra-
les, sobre las entidades
locales, con el unico limite,
del respecto a la Constitu-
cion y a la Ley Nacional.
Controles que por supuesto,
no pueden verse condicio-
nados por interpretaciones
juridicas, realizadas a con-
veniencia, y gue niegan, la
clara supremacia del Esta-
do, atribuida entre otros, en
el art. 138.1 de la propia
Constitucion, cuando dice
que el mismo, velara por el
establecimiento de un equili-
brio economico, adecuado y
justo, entre las distintas par-
tes del territorio nacional =



