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ANALISIS DE LOS DETERMINANTES DE LA TRANSPARENCIA FISCAL

RESUMEN

La calidad de las instituciones publicas es un aspecto fundamental para
el correcto funcionamiento del proceso de rendiciéon de cuentas. En
este sentido, la transparencia fiscal y, concretamente, la disponibilidad
de informacion presupuestaria completa por parte del electorado es
clave. Por ello, resulta fundamental conocer los determinantes de la
transparencia. Para conseguirlo, utilizando los informes anuales de
la Sindicatura de Cuentas de Catalunia (1997-2004), obtenemos una
medida de transparencia fiscal para 680 municipios. En la propension
de ser transparente influye positivamente la competencia electoral,
mientras que los municipios altamente endeudados y de mayor tamanio
tienden a ser menos transparentes.

PALABRAS CLAVE: Transparencia fiscal, competencia electoral,
rendicion de cuentas.

CLASIFICACION JeL: H11, O18.

ABSTRACT

The quality of public institutions is an essential issue for the proper
functioning of the accountability process. In this sense, fiscal
transparency, in particular, the availability of complete budget
information by the electorate is a key aspect. It is therefore essential
to identify and to understand the determinants of fiscal transparency.
With this aim, we create a measure of fiscal transparency from
the annual reports of the Audit Office of Catalonia for the period
1997-2004 and for 680 municipalities. The main results indicate
that the electoral competition positively affects the probability to be
transparent, while the propensity to be transparent decreases with
the size of the municipality and with the public debt.

KEYWORDS: Fiscal transparency, electoral competition, accountability

JEL copEs: H11, O18.
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1. INTRODUCCION

Desde la perspectiva del sector publico, la transparencia fiscal
se ha convertido en uno de los temas de moda desde princi-
pios de la década de los noventa. Tanto es asi que instituciones
como la OCDE (“OECD Best Practices for Budget Transparen-
cy”) o como el FMI (“IMF Fiscal Transparency Code”) han es-
tablecido una serie de codigos y principios sobre las buenas
practicas de la transparencia fiscal, los cuales deben servir de
guia a paises y gobiernos subcentrales, tanto en el momento
de disenar sus proyectos presupuestarios como durante to-
das las siguientes fases del propio proceso presupuestario. Sin
duda, tal circunstancia se debe al amplio consenso existente
respecto del hecho de que la transparencia es un importan-
te requisito para una buena gestion publica (Kopits & Craig,
1998), tal y como, por ejemplo, Alt et al. (2002), Alt y Lowry
(2006), o Alt y Lassen (2006) han demostrado recientemente
de forma empirica.

En su codigo de buena conducta, el FMI establece cuatro
pilares para garantizar la transparencia fiscal: I) asignacion cla-
ra de tareas y responsabilidades del sector publico dentro de
la economia de mercado; II) procesos presupuestarios abier-
tos al publico en todas sus fases, desde la preparacion hasta la
auditoria; III) disponibilidad exhaustiva de informacion pre-
supuestaria, facilmente entendible y puesta a disposicion del
publico dentro de unos plazos razonables y vinculantes; y, por
ultimo, IV) garantias de integridad en la informacion, que ga-
ranticen la calidad de los datos y, en general, el cumplimiento
de las disposiciones legales presupuestarias.

En la medida en que un pais o, dentro de un pais, cualquier

gobierno subcentral —sujeto a sus especificidades institucio-
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nales— cumpliera con todos esos pilares, concluiriamos que
ha alcanzado el nivel maximo de transparencia fiscal, lo cual,
como ya dijimos, es una precondicion para garantizar una
buena gestion publica. En nuestro estudio, nos centraremos —
por los motivos que mas adelante justificaremos— en el tercer
pilar: disponibilidad publica de informacion presupuestaria
(véase Manual de transparencia scal, pp. 61 y ss., Fondo Mo-
netario Internacional, 2007).

Obviamente, el objetivo de la transmision de informacion
presupuestaria no tendria razon de ser en presencia de infor-
macion simétrica entre el poder politico y los ciudadanos.
Sin embargo, tal simetria en la informacion no se da habitual-
mente en la practica. Por ejemplo, es razonable pensar que
el politico conoce exactamente el coste de un determinado
proyecto de inversion, a diferencia de la ciudadania; o que,
a diferencia de los ciudadanos, el politico conoce mejor las
habilidades de sus funcionarios para llevar a cabo ese determi-
nado proyecto de inversion. Por todo ello, en ausencia de un
trasvase de informacion adecuado hacia los ciudadanos —ya sea
a traves de la publicidad de los contratos con agentes externos,
de las memorias de modificaciones presupuestarias o, simple-
mente, de las liquidaciones presupuestarias— dificilmente po-
dra saber el ciudadano en qué medida todo el dinero asignado a
un determinado proyecto (o a la prestacion de un determina-
do servicio) es el estrictamente necesario o, en otro caso, se
ha producido una apropiacion de rentas por parte del politico
(corrupcion) o, simplemente, la gestion publica es ineficiente
(véase la revision de esta literatura por parte de Besley, capi-
tulo 3, 2006).

Solo disponiendo de esa informacion —tal y como remarca

el codigo de buena conducta del FMI, en un formato enten-
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dible al maximo posible para el ciudadano medio y disponible
dentro de unos plazos razonables— el proceso de rendicion de
cuentas funcionara optimamente.

Obsérvese que, dependiendo de la naturaleza y del conte-
nido de la informacion presupuestaria, su provision puede no
llegar a ser del todo util al ciudadano, puesto que este puede
que no siempre disponga del conocimiento suficiente para
interpretarla o, simplemente, le sea dificil contextualizarla.
No obstante, en un contexto descentralizado, el ciudadano
siempre tendr4 un instrumento adicional que a priori le per-
mitira sacar el mayor provecho a la informacion presupues-
taria recibida. En concreto nos referimos a la posibilidad de
comparar la actuacion de su gobierno con la de otros de su
entorno o con la de otros de caracteristicas socio-economicas
similares (Besley & Case, 1995). Precisamente, como vere-
mos mas adelante, nuestra unidad de analisis es el nivel local
de gobierno en Espana.

En la literatura existe un vacio en la identificacion de los
determinantes de la calidad de las instituciones publicas v,
en concreto, del nivel de transparencia fiscal. Respecto de
esta ultima cuestion, una excepcion es el trabajo de Alt ét al.
(2006). En ese estudio, llevado a cabo para un largo periodo
de tiempo sobre los Estados norteamericanos, estos autores
concluyen que tanto factores politicos (competencia electoral
y polarizacion) como fiscales (nivel de endeudamiento) afec-
tan la evolucion temporal y las diferencias entre Estados en
los niveles de transparencia fiscal. Por otra parte, Santiago €t
al. (2010) proponen un estudio exploratorio de los determi-
nantes de la transparencia fiscal para un conjunto de munici-
pios espanoles y senalan que incrementos en el gasto ptblico

total y en la poblacion mayor de 65 afios tienen efectos positi-

REVISTA DE €conomia DEL CARIBE n°. 8 (2011) pags. 133-166

[137]



[138]

ANALISIS DE LOS DETERMINANTES DE LA TRANSPARENCIA FISCAL

vos sobre el nivel de transparencia, mientras que aumentos en
el gasto puiblico en personal o en la poblacion total conducen
a menores niveles de transparencia fiscal.

En consonancia con lo anterior, el conocimiento mas pro-
fundo de tales factores determinantes puede generar mejores
procesos de gestion presupuestaria y, en definitiva, un mejor
proceso de rendicion de cuentas. Por ejemplo, si se confirma
la robustez de su resultado respecto de que a menor nivel de
endeudamiento mayor es el nivel de transparencia fiscal, seria
este un argumento adicional para restringir o, cuanto menos,
estar mas vigilante aun respecto de los niveles de endeuda-
miento de los entes publicos.

Nuestro objetivo consiste en llevar a cabo un analisis si-
milar al de Alt et al. (2006), pero para una muestra de muni-
cipios espanoles (680 catalanes para el periodo 2001-2004),
esto es, para el nivel mas proximo de gobierno a la ciudadanta,
mientras que ellos lo hicieron para un nivel intermedio. Ade-
mas, mediremos la transparencia de una manera totalmente
diferente, y que creemos totalmente objetiva al no depender
de los resultados de una encuesta, tal y como ellos lo hacen.
Como hipotesis de partida, identificamos el mismo conjunto
de variables —politicas y fiscales— potencialmente explicativas
de las diferencias en el nivel de transparencia fiscal. Sin em-
bargo, para cuantificar este ltimo nos fijamos en la disponi-
bilidad de informacion respecto de diversas cuentas y estados
presupuestarios (desde la liquidacion presupuestaria al rema-
nente de tesoreria, pasando por la cuenta de resultados) por
parte de la Sindicatura de Cuentas de Catalufia (SSC), que es
el ente fiscalizador de las cuentas publicas en dicho territorio.
Tal informacion se presenta a traves de informes anuales, los

cuales son publicos y, por consiguiente, pueden ser consul-
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tados en Internet (http://www.sindicatura.org/web/guest/

Corporacions Locals).

En la medida en que un municipio no entregue parte de
la informacion requerida o la suministre fuera de plazo, con-
cluiremos que su nivel de transparencia es bajo (o nulo en la
medida en que no facilite ninguno de los items requeridos
por la SSC)'. Por su parte, Alt ¢t al. (2006) miden el nivel
de transparencia fiscal al contrastar en qué medida los Es-
tados norteamericanos cumplen 0 no con ciertos requisitos
presupuestarios (entre otros, ;son las previsiones de ingresos
vinculantes?, jexisten unas reglas contables a la hora de pre-
sentar el presupuesto?...). Tal contraste lo realizan enviando
un cuestionario a los responsables presupuestarios de cada
Estado.

Sin duda, el hecho de que tales requisitos estén legalmente

homogeneizados en Espafla2 y las desventajas de utilizar una

" Garcia y Lopez-Casasnovas (2006) también han utilizado los informes
de la $SC, en su caso, para medir el efecto de la falta de informacién financie-
ra (en su terminologia, “ilusion financiera”) sobre el nivel de gasto publico
y sobre la sostenibilidad en la prestacion de los servicios publicos locales en
el largo plazo.

? Segtn la Orden de 17 de julio de 1990, del Ministerio de Economia
y Hacienda, por la cual se aprueba la Instruccion de Contabilidad para la
Administracion Local (ICAL). Para los ejercicios presupuestarios posterio-
res a 2006, segan la Orden de 23 de noviembre de 2004. Obviamente, en
la practica, pueden haber interpretaciones y aplicaciones distintas de tales
instrucciones por parte de los municipios, pero no disponemos de datos que
puedan avalar tales diferencias entre municipios.
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encuesta (Alt & Lassen, 2006, p. 1414), hacen que hayamos
optado por utilizar la informacién de que dispone la SSC’.

A pesar de las diferencias en la construccion de la variable
endogena y en el contexto institucional y economico entre
Espana y los EEUU, los resultados que obtenemos vienen a
corroborar los obtenidos por esos autores. Respecto de las
variables politicas, una mayor competencia electoral en el
municipio genera mayor transparencia fiscal; mientras que
respecto de las variables fiscales se confirma que cuanto me-
nor es el nivel de endeudamiento mayor es también el nivel
de transparencia fiscal.

Dada la heterogeneidad en el tamafio de los municipios de
la muestra —que, entre otras cuestiones, afecta el contenido
de las competencias obligatorias de gasto—, también hemos
intentando discernir como varia el nivel de transparencia
segun el tramo poblacional. En general, obtenemos un re-
sultado interesante: de manera lineal, Ceteris paribus, el nivel
informativo tiende a disminuir conforme aumenta el tamano
del municipio. Este resultado parece indicar que el proceso
de rendicion de cuentas es mas perfeccionado en los muni-
cipios pequenos, lo cual —dejando de lado otros argumen-
tos muy importantes, como la presencia de externalidades

o la existencia de economias de escala en la provision, entre

S La organizacion no gubernamental “Transparency International Espa-

fa” (www.transparencia.org.es) también ha calculado —para los afios 2008

y 2009— un indice de transparencia, basicamente de naturaleza fiscal, y para
los 110 mayores ayuntamientos espafioles. Sin duda, en el futuro esta sera
una base de datos a explotar para llevar a cabo estudios similares al nuestro.
No obstante, tiene como limitacion importante el hecho de que no se puede
hacer un analisis por tramos de poblacion y, ademas, por el momento, tam-

poco permite explotar la variacién temporal.
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otros— vendria a reforzar los argumentos a favor de la descen-
tralizacion fiscal.

El resto del trabajo se estructura de la siguiente manera:
en la siguiente seccion se realiza una revision de la literatura,
haciendo énfasis en la definicion de transparencia fiscal y en
sus determinantes. En la tercera seccion se describe la especi-
ficacion empirica empleada para el analisis econométrico de
los determinantes de la transparencia fiscal, y se muestran los

resultados de este. La cuarta seccion concluye el tema.

2.  TRANSPARENCIA FISCAL: DEFINICION
Y DETERMINANTES

2.1.Definiciéon

Hasta ahora hemos hablado sobre la transparencia fiscal sin
definir previamente el concepto, pues pareceria que no es
necesario hacerlo. Sin embargo, existen matices interesantes
sobre este concepto, que cabe establecer. Aunque no hay una
unica definicion de la transparencia fiscal, aparecen dos as-
pectos comunes en todas las definiciones. El primero de estos
hace referencia a la creacién de la informacion, es decir, a
la produccion de informes explicativos y justificativos de las
decisiones tomadas o por tomar por parte del sector publico.
Estos informes deben cumplir con una serie de requisitos,
como una clara definicion de los objetivos, la especificacion
de las fuentes de ingresos y la justificacion de los gastos. El
segundo aspecto hace referencia a la transmision de la infor-
macion. En este caso, la literatura coincide en que se debe
buscar la mejor manera de hacer esta informacion publica y

accesible, lo cual implica que se notifique a los interesados la
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publicacion de nuevos informes, y que el lenguaje de estos sea
uniforme y entendible. Por consiguiente, no solo es necesaria
la creacion de informacion sobre la actividad que lleva a cabo
el sector publico, sino que ademas debe ponerse al alcance de
la ciudadania.

Una de las definiciones mas citadas es la de Kopits y Craig
(1998), que explica la transparencia como “el grado de aper-
tura del gobierno sobre sus funciones, las intenciones de la
politica fiscal, las cuentas del sector publico y las proyeccio-
nes. Esto implica un acceso oportuno a la informacion y que
esta informacion sea confiable, comprehensiva, oportuna,
entendible y comparable con la de otros 6rganos de gobier-
no, de modo que el electorado pueda identificar la situacion
financiera del gobierno, los costes y los beneficios de cada
una de las actividades que este realiza, y tambi¢n los impactos
economicos y sociales que se derivan de estas actividades” (p.
1). Si el electorado dispone de toda esta informacion, podra
observar la actuacion del ejecutivo y este poder le incentivara
a minimizar la extraccion de rentas si quiere optar a la reelec-
cion (Przeworski et al., 1999).

2.2. Determinantes: teoria y estimacién empirica

La importancia de los flujos de informacion en cuanto al fun-
cionamiento de los mercados ha sido ampliamente estudiada
por la literatura (Stigler, 1961; Stiglitz & Weiss, 1981) y se
ha encontrado que aumentos de la informacion transmitida
reducen la magnitud de los problemas causados por la asime-
tria en la informacion, tal y como se plantea en los modelos

principal—agente.
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El estudio del problema de la informacion asimétrica en-
tre el sector publico y el electorado parte de los trabajos de
Barro (1973) y de Ferejohn (1986). Estos adaptan el modelo
principal-agente al contexto de democracia representativa,
en el que el electorado, o mas concretamente el votante re-
presentativo (principal), no es capaz de observar sin esfuerzo
las acciones del politico electo (agente). Solo acaba observan-
do el “outcome”, que depende del esfuerzo del politico, pero
también de Shocks exogenos. De esta manera, en el modelo
de Ferejohn (1986) el agente decide el nivel de transparencia
bajo la condicion crucial de que cuanto mayor sea este nivel,
mas incentivado estara el principal a participar en la financia-
cion del sector publico.

Sin embargo, si quiere salir reelegido, en ese caso debera
realizar un mayor esfuerzo, puesto que el votante podra aca-
bar infiriendo a qué se debe el “0UtcOME” final, si al nivel de
esfuerzo del politico y/o a shocks incontrolables. Por tanto,
al politico se le plantea un “trade-0 " si genera transparencia,
podra obtener una remuneracion acorde a la importante con-
tribucion monetaria del electorado, pero si quiere optar a la
reeleccion, debera realizar un esfuerzo severo; en cambio, si
no genera transparencia, la contribucion sera menor y podra
apropiarse de un determinado nivel de rentas cuando esta en
el poder y optar a la reeleccion sin llevar a cabo un esfuerzo
importante, puesto que el electorado no sabra a que se debe
el “outcome” de su accion de gobierno.

A partir de esta primera generacion de modelos basados
estrictamente en una situacion de riesgo moral han surgido
otras aportaciones teoricas, ya sea focalizando el problema de
informacion asimétrica en uno de seleccion adversa (Besley

& Pratt, 2006), o bien combinando de manera simultanea las
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situaciones de riesgo moral y de seleccion adversa (Austen-
Smith & Banks, 1989; Banks & Sundaram, 1993; Besley &
Smart, 2006).

A partir de los modelos teoricos anteriores, surgen de ma-
nera inmediata ciertas hipotesis respecto de los determinan-
tes del nivel de transparencia fiscal. Siguiendo el trabajo de
Altet al. (2006) podemos distinguir entre variables politicas
y fiscales:

(i) Variables politicas:

(i.1) Color politico del Ejecutivo. De acuerdo con Ferejohn
(1986), cuanto mayor sea el nivel de transparencia, mayor
sera la aportacion que estara dispuesto a hacer el electorado
para financiar el sector publico. Por tanto, esperariamos que
gobiernos de izquierda —favorables a aumentar el tamano del
sector publico— produjeran mayores niveles de transparencia
fiscal para aprovecharse entonces de la mayor predisposicion
de los ciudadanos ante aumentos en la presion fiscal.

(i.2) Competencia electoral. Este no es un factor explicita-
mente tenido en cuenta en Ferejohn (1986), pero si en Alt y
Lowry (2006). Estos autores demuestran que a no ser que la
reeleccion sea segura, lo cual interpretamos como baja com-
petencia electoral, aumentar la transparencia fiscal siempre
aumenta la probabilidad de reeleccion. Por tanto, cuanto ma-
yor sea la competencia electoral, mayor sera el nivel de trans-
parencia fiscal (ver también Alt et al., 2006, p- 36). Por otra
parte, en un trabajo mas reciente, Benito y Bastida (2009)
encuentran una relacion positiva y significativa entre el nivel
de transparencia y la participacion politica. Aunque estos au-

tores no estiman un efecto causal entre estas dos variables,
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ponen en manifiesto que estas se encuentran estrechamente
relacionadas.

Aquellas son las mas importantes, o las que surgen de ma-
nera mas natural de los modelos de informacién asimétrica
antes referidos. Obviamente, otras variables tales como la re-
muneracion del politico también podrian identificarse como
potencialmente explicativas y ser incorporadas a un analisis
empirico en la medida en que estuvieran disponibles. En ese
caso concreto, esperariamos que cuanto mayor fuese el suel-
do, mayor seria el incentivo del politico a realizar un esfuerzo
para mantenerse en el poder y, por tanto, a generar transpa-
rencia. Las variables fiscales, aunque no aparecen explicita-

mente en los modelos tedricos anteriores, e
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(ii.2) Presion  scal. Es previsible que la demanda de trans-
parencia fiscal no sea la misma en funcion del nivel de presion
fiscal, de manera que esperariamos que cuanto mayor fuese
esa contribucion (en nuestro caso medida a traves del tipo
impositivo del IBI), mayor fuese la demanda y, por tanto, el
nivel de transparencia fiscal ofrecido por el poder ejecutivo.

Respecto de estas dos variables hay que tener en cuenta
que la direccion de causalidad puede ser la inversa. Como de-
muestran Alt y Lassen (2006), un mayor nivel de transparen-
cia fiscal genera menores niveles de endeudamiento, mientras
que hemos comprobado del modelo de Ferejohn (1986) que
el nivel de presion fiscal —incluyendo la deuda en la medida
en que los electores la internalicen como “impuestos futu-
ros’— que esta dispuesto a soportar la ciudadania depende, a
su vez, del nivel de transparencia fiscal. Por tanto, la relacion
de simultaneidad del grupo de variables fiscales debe ser tra-
tada economeétricamente para identificar la relacion de causa-
lidad que efectivamente queremos estimar: de presion fiscal
a transparencia.

Como ya se coment6 en la introduccion, la principal apor-
tacion empirica en cuanto a la identificacion de los determi-
nantes del nivel de transparencia fiscal se debe a Alt 6t al.
(2006). Estos autores crean un indicador de transparencia fis-
cal a partir de una encuesta realizada a los cincuenta Estados
norteamericanos para el periodo 1972-2002. Esta encuesta
incluye preguntas sobre cuatro caracteristicas del presupues-
to estatal. El primer grupo hace referencia al formato de pre-
sentacion. En concreto, se pretende inferir si el presupuesto
es presentado en un documento unico, si se utilizan los prin-
cipios generales de contabilidad publica para explicar cada

concepto de gasto, o si en la presentacion del presupuesto

REVISTA DE €conomia DEL CARIBE n°. 8 (2011) pags. 133-166



José Polo-Otero

se utilizan indicadores de resultados esperados. El segundo
grupo de variables hace referencia a la periodicidad con que
se presentan los informes sobre el presupuesto, si se reali-
zan previsiones futuras sobre el gasto y la frecuencia del ciclo
presupuestario. El tercer grupo de variables se refiere a la
participacion de agentes externos al gobierno en el momento
de preparar los informes del gobierno, tanto en la reparticion
de responsabilidades sobre la ejecucion del gasto, como en
el momento de revisar las cuentas de gasto del presupuesto.
El dltimo grupo de variables tiene en cuenta la capacidad del
gobierno para realizar cambios en el presupuesto aprobado,
en concreto, estableciendo si el presupuesto permite o no
modificaciones y bajo qué condiciones.

Los resultados que obtienen estos autores confirman la
importancia de las variables fiscales y politicas, aunque no to-
das ellas son estadisticamente significativas. Asi, respecto de
las politicas, el color del ejecutivo no tiene un impacto signi-
ficativo, pero si la competencia electoral -medida de diversas
maneras— y con el signo positivo esperado. Por su parte, res-
pecto de las variables fiscales, obtienen que a mayor nivel de
endeudamiento, menor es el nivel de transparencia fiscal. De
entre las variables de control, destaca el impacto positivo (ne-
gativo) de la poblacion mayor (en edad escolar), lo cual debe
estar relacionado con la demanda diferencial de informacion

por parte de cada uno de esos grupos poblacionales.
3. ANALISIS EMPIRICO
En este apartado se analizan los determinantes del nivel de

transparencia fiscal en el ambito municipal en Catalufia. Para

ello, en primer lugar, se crea un indice de transparencia fiscal
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que aproxime la disposicion del ejecutivo a mostrar informa-
cion presupuestaria. A partir de este se estiman los determi-

nantes de dicho nivel de transparencia.

3.1. Indice de transparencia fiscal en

los municipios catalanes

Nuestro objetivo es disponer de una medida de la transmision
de informacion presupuestaria de un gobierno municipal ha-
cia la ciudadania en general. Como vimos en la seccion 2.1.,
no es suficiente con disponer o haber elaborado la informa-
cion, sino que ademas esta tiene que ser transmitida dentro
de unos plazos razonables y ser publicada para que este al
alcance de todas aquellas personas interesadas. Precisamente,
los informes anuales de la Sindicatura de Cuentas de Cataluna
(SCC)* nos permiten conocer si la informacion presupuestaria
de un determinado municipio se ha transmitido en un plazo
razonable y ha podido ser publicada para el conocimiento ge-
neral de la ciudadania.

Antes de pasar a describir su contenido, y como ya avan-
zamos en la introduccion, a priori, la utilizacion de esos in-
formes es preferible a la realizacion de encuestas sobre los
procedimientos presupuestarios. En primer lugar, en nuestro
caso, esto es debido a que los procedimientos y obligaciones
presupuestarias no difieren entre municipios en Espana (vid.,
en todo caso, mas adelante, la nota al pie 5).Y, ademas, tal y
como senalan Alt y Lassen (2006), dado que son los propios

responsables quienes recibirian el cuestionario, tendrian un

4 La SSC es el organismo fiscalizador externo de las cuentas y de la ges-

tién econémica del sector piblico de Cataluna (www.sindicatura.cat/web/
guest/La_Sindicatura).
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incentivo a responder favorablemente sobre las practicas que
llevan a cabo. Por estos y otros problemas, creemos que la
alternativa por la que hemos optado es la mas razonable para
nuestro objetivo (Vid. también nota al pie 3).

La Ley 6/1984, de 5 de marzo de la SCC, parcialmente
modificada por la Ley 15/1991, de 4 de julio, en su articulo
9 establece que: «1. Las corporaciones locales rendiran las
cuentas de cada ejercicio, directamente a la Sindicatura de
Cuentas, antes del 15 de octubre del afno siguiente al del cie-
rre del ejercicio. 2. La Sindicatura de Cuentas formara y unira
la cuenta general de las corporaciones locales, que sera cono-
cida por el Parlamento». A partir de la informacion recibida,
la Sindicatura elabora un informe anual, de tal manera que,
por ejemplo, el informe publicado en el ano 2008 (altimo
disponible) contiene la informacion del ejercicio presupues-
tario 2005. La informacion requerida anualmente se centra

en las siguientes cuentas y estados contables’:

* Aprobacion del presupuesto (AP)
* Liquidacion presupuestaria (LP)
* Resultados presupuestarios (RP)
* Liquidacion de presupuestos cerrados (LT)

5 Segun la orden de 17 de julio de 1990 del Ministerio de Economia
y Hacienda, los municipios con una poblacion inferior a 5.000 habitantes
estan sujetos a un tratamiento especial simplificado en lo que hace referencia
a la regulacion contable, de tal manera que no estan obligados a presentar
informes sobre el estado de la deuda. Por consiguiente, el porcentaje de in-
formes entregados para estos municipios se calcula sin tener en cuenta esta
variable. La orden de 23 de noviembre, que modifica la anterior, también
tiene en cuenta el importe del presupuesto a la hora de establecer ese trata-
miento simplificado a partir del ejercicio de 2006.
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* Estado de tesoreria (ET)
* Remanente de tesoreria (RT)
* Balance de la situacion patrimonial (BS)
* Cuenta de resultados (CR)
* Estado de la deuda (ED)

La presentacion o no de la informacion presupuestaria
de los ayuntamientos a la SCC pensamos que es una acertada
aproximacion del nivel de transparencia fiscal, ya que si un
gobierno local presenta todos los informes requeridos por
la SCC en el plazo establecido, este ayuntamiento, con plena
certeza podra proveer informacion a los votantes y, por tanto,
sera transparente. Por el lado contrario, el hecho de que un
municipio no entregue la informacion requerida por la SCC, o
la presente fuera de plazo, querra decir que ese ayuntamiento
no tiene capacidad o disposicion para presentar informacion,
y por tanto, no sera transparente. En otro caso, si tiene tal
capacidad o disposicion, ;qué razon deberia haber para no
transmitirla si esta obligado a ello?°.

A pesar de constituir una obligacion legal, no todos los
ayuntamientos proveen de la informacion requerida a la SSC.
De hecho, a raiz de los casos de corrupcion en Catalufia, en el

ambito municipal, destapados a finales de 2009, la Generali-

¢ Otra medida de transparencia fiscal podria consistir en verificar si en-
tre la aprobacion inicial del presupuesto y la definitiva los ayuntamientos
hacen una exposicion publica de la inicial y si efectivamente la publican en
el Boletin Oficial de la Provincia. No obstante, también se trata de una obli-
gacion legal (RDL 2/2004, de 5 de marzo, Ley Reguladora de las Haciendas
Locales, art. 169) y, por tanto, en ese sentido no supondria una mejora
respecto del indice que hemos construido.
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tat ha decidido penalizar —a través de privarles de subvencio-
nes’— a aquellos municipios que no envien la documentacion
presupuestaria requerida a la SSC°. Ademas, existe la obliga-
toriedad desde noviembre de 2009 de que la pagina Web de
la SSC publique la relacion de ayuntamientos que no hayan
cumplido con las obligaciones formales de suministrar tal in-
formacién (Cuentas Anuales)’.

De todo este proceso iniciado por la Generalitat a finales
de 2009 se reconoce que la dejacion de esas obligaciones for-
males es un incumplimiento de la transparencia en las finan-
zas publicas (la nota de prensa del correspondiente acuerdo
de gobierno del 24 de noviembre de 2009 lleva el titulo de
“El gobierno impulsa medidas para favorecer la transparencia
y un mejor gobierno”; el subrayado es nuestro) y, ademas,
se constata que el porcentaje de municipios que incumplen
con tales formalidades es creciente. De acuerdo con los datos
del articulo de prensa citado en la nota al pie 7, del 19 de
noviembre, en 2005 fueron un 37% de municipios los que no
cumplieron con esas obligaciones formales, mientras que en
la actualidad las cifras de incumplimiento se aproximan ya al
50%. Como veremos, en 2004, ultimo dato que hemos tra-

bajado en nuestro estudio (vease grafico 2), el porcentaje fue

7 Véase Resolucién GAP/547/2009, de distribucién a los municipios de
Cataluna de la participacion en los ingresos de la Generalitat integrada en el
Fondo de Cooperacion Local de Catalufa, ano 2009, apartado 3.

¥ Véase, entre otros, los articulos de prensa “Montilla va a meter en
vereda a los municipios que burlen la Sindicatura” (19/11/2009) y “El
Govern multara a quien eluda el control de la Sindicatura de Comptes”
(13/11/2009), ambos publicados en La Vanguardia.

 Véase premsa.gencat.cat/pres fsvp/AppJava/notapremsavw/detall.

do?id=16598&idioma=0, donde consta el acuerdo de gobierno en que se

aprobé tal medida (24/11/2009).
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del 30,2%, y dentro de nuestra serie temporal analizada ya
se observaba una ligera tendencia creciente (por ejemplo, en
1997, el porcentaje de incumplimiento fue del 27,9%). Por
todo ello, siendo tales noticias posteriores a nuestros prime-
ros analisis empiricos, no hacen sino confirmar la convenien-
cia de nuestra medida de transparencia.

Para construir el indice nos fijamos en qué medida cada
municipio ha cumplido con los requerimientos de la SSC.
Si el municipio ha entregado toda la informacion, el indice
construido alcanza su valor maximo (1), mientras que si no
ha entregado ninguna o lo ha hecho fuera de plazo, el indice
alcanza su valor minimo (0). El siguiente cuadro muestra un
ejemplo de la informacion utilizada para calcular el indice de
transparencia fiscal en el ambito municipal. En el cuadro 1 se
presentan los primeros quince municipios segin orden alfa-

bético para el ano 2002.
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Cuadro 1.
Ejemplo de los datos utilizados para el calculo

del indice de transparencia 2004

Poblacion | AP | LP | RP | (T | ET | RT | BS | R | ED tr;;g;;eredniia
27 NN NN NN NN 0.00
33 s sl s|s|s|s]s|s 100
33 sl sl s|s|]s|s|s|s 100
37 sl sl s s|s|s]|s|s 100
I s sl s s|]s|s]s|s 100

5468 | S | S| s | s | s | s | s | s|s 100
548 | N | S| s | s | s | s | s | s/|s 089
559 | S | s | s | s | s |s | s | s|s 100
550 | s | s | s | s | s | s|s|s|s 100
55 | S | S| s | s | s|s|s|s|s 100
3584 | S | s | S| s | s|s|s|s]|s 100
8922 | S | S| s | S| s | s |s|s|s 100
9338 | S | S| S| s | S| s | s |s|°s 100
merm | N | s | s | s | s|s|s|s]|s 089
2505% | S | S | S| s | s | s|s|s|s 100

Fuente: Cuenta General de las Corporaciones Locales. Informe 2007.
Sindicatura de Cuentas de Cataluna

Nota: Se han tomado los cinco municipios mas pequenos, cinco de tama-
fio medio y los cinco mas grandes, excluyendo a Barcelona.

Notas: S= Informacion recibida dentro del plazo previsto N= Informa-
cion no recibida. Los municipios de menos de 5.000 habitantes no estan

obligados a presentar el informe sobre el estado de la deuda.

Por tanto, segtin el cuadro, en el afno 2002, por ejemplo,
Abella de la Conca (188 habitantes) tendria el nivel maximo
de transparencia, y lo contrario sucederia con Albanya (110
habitantes). Aunque no es habitual, hay municipios (en el cua-

dro, Agramunt o Aiguafreda) que entregan una parte de la do-
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cumentacion requerida. En esos casos, el valor del indice se
situa entre 0 y 1, y se construye como una media aritmética
simple (esto es, numero de “S” entre el total de items a en-

tregar, que sabemos varia segtin el tamafio del municipio)'’.

En el grafico 1 presentamos la distribucion de frecuencias
del indice, donde se puede observar precisamente lo dicho
justo en el anterior parrafo. En general, la distribucion es bi-
modal, de manera que las frecuencias se concentran en los
valores minimo (0) y maximo (1) del indice. En concreto, se
pueden identificar tres tipos de municipios: el primero con-
formado por los que entregan practicamente la totalidad de
los informes, que incluye el 68% del total; el segundo con-
formado por los municipios que no entregan ningan informe,
y que representan el 18% del total de la muestra; mientras
que un 14% entrega solo una parte de la documentacion re-

querida.

10 El indice de transparencia de cada municipio para cada afo ast elabo-

rado se encuentra a disposicién del lector interesado.
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dicatura de Cuentas de Cataluna.

Grafico 1

Frecuencias del porcentaje de informes presentados

Teniendo en cuenta la distribucion del porcentaje de in-
formes presentados, hemos optado por aproximar el indice
de transparencia fiscal que utilizaremos en el analisis empiri-
co mediante una variable dicotomica, la cual toma el valor de
1 en el caso que un municipio presente por lo menos el 50%
de los informes, y O en el caso contrario. El grafico 2 muestra
la frecuencia del indice para cada uno de los afos analizados.
La media del indice se sitta alrededor de 0,7, no se observa

apenas variabilidad a lo largo del tiempo (maximo=0,743 en

1998; y minimo=0,682 en 2003).

REVISTA DE €CONOmMIa DEL CARIBE n°. 8 (2011) pags. 133-166 [155]



[156]

ANALISIS DE LOS DETERMINANTES DE LA TRANSPARENCIA FISCAL

100%

ol = = = =

60%

40%

20%

0% ~

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2001 - 2004

Cero - Uno

Fuente: Cuenta General de las Corporaciones Locales, varios afos. Sin-

dicatura de Cuentas de Catalufia.

Grafico 2

Frecuencias del nivel de transparencia fiscal (en %)
3.2. Descripcién de la base de datos

Nuestra variable endogena —nivel de transparencia fiscal— la
hemos calculado segun lo explicado en la anterior seccion
para el periodo 1997-2004. Esta disponible para el conjunto
de municipios catalanes. Sin embargo, el hecho de que no
dispongamos de datos para todas las variables explicativas
que queremos incluir en el analisis empirico, ademas de dejar
fuera del estudio la ciudad de Barcelona debido a sus carac-
teristicas de capital y a la diferencia tan notoria en tamano
respecto al resto de municipios catalanes, hace que la muestra
se reduzca a 680 municipios (mas del 70% del total) para el
periodo 2001-2004. En el cuadro 2 aparece el conjunto de

variables utilizadas en el analisis.
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Cuadro 2
Estadisticos descriptivos (2001-4)

. . , , Desviacion
Variable Media | Min. Méx. i Fuente
estandar
Transparencia Sindicatura de cuentas de
. 0,71 0 1 0,437 ~
fiscal Cataluna
) Elaboracion propia a partir
Competencia P ‘p_ 'p
0,224 | 0,0683 0,5511 0,084 de datos del Ministerio del
electoral .
Interior
lzquierda 0,299 0 1 0,458 Ministerio del Interior-INE
. Ministerio de Economia y
Deuda per capita | 34,514 0 904,98 55,949 .
Hacienda
Participacion L )
P 0,719 | 0,217 1 0,122 Ministerio del Interior-INE
electoral
Poblacion 3.781 244 121.076 7587,88 INE
% Poblacion
. 0,213 | 0,0637 0,3904 0,066 INE
mayor de 65 afos
. N Direccion General del
Tipo impositivo Bl | 0,584 | 0,400 0,798 0,108
Catastro

Fuente: elaboracion del autor.

La primera variable incluida es la competencia electoral, me-
dida a traves de la desviacion estandar del porcentaje de votos
por partido politico en cada municipio en la Gltima contienda
electoral. Por tanto, se trata de una medida de dispersion,
tal que cuanto mayor sea la dispersion menor sera la com-
petencia electoral de un municipio. Por ejemplo, si en un
determinado municipio hay cuatro partidos politicos y cada
uno de ellos obtiene el mismo porcentaje de votos, la desvia-
cion estandar sera igual a 0, mientras que si un tnico partido
obtiene el 100% de los votos la desviacion sera igual a 0,5.
En definitiva, cuanto mayor sea la desviacion estandar, menor

sera la competencia electoral, y por tanto el signo estimado
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de esta variable debe interpretarse de manera inversa; es de-
cir, un efecto marginal negativo —que es el signo esperado—
implica un aumento en la probabilidad de aumentar el nivel
de transparencia.

En segundo lugar hemos incluido el color politico del Eje-
cutivo a través de construir la variable dicotémica izquierda
que toma el valor 1 si el Ejecutivo es de izquierdas. El signo
esperado es positivo. Respecto de las variables fiscales, inclui-
mos el nivel de endeudamiento por habitante, esperando que
el signo del estimador sea negativo.

El resto de variables son de control: la tasa de participa-
cion electoral, el tamafio de la poblacion y la poblacion mayor
de 65 afos. Al respecto, es de esperar que cuanto mayor sea
la participacion electoral en las Gltimas elecciones celebra-
das, mayor sea el nivel de transparencia fiscal, pues implica
un mayor interés por parte de la ciudadania respecto de la
accion publica; esperamos el mismo signo sobre el porcentaje
de poblacion mayor de 65 afios. En cuanto al tamano de la
poblacion, el signo esperado es ambiguo. Por un lado, espe-
rariamos que la proximidad entre el electorado y el poder
politico mejorara el proceso de rendicion de cuentas (signo
negativo). Sin embargo, también es posible que la dotacion
administrativa de los municipios sea mas deficiente en los de
menor tamano, de manera que no puedan hacer frente, al me-
nos a tiempo, a todas sus obligaciones presupuestarias forma-
les (signo positivo).

Finalmente, a partir de las variables antes mencionadas es-
timamos los determinantes de la transparencia fiscal, utilizan-

do un modelo l0git con la siguiente especificacion:
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n
G+ZBiXi
e 1=l
Pi=P[ITj=1IX]=—F—

n
a +Z BiXi
€ I=1

1+

Donde |-|-i es el indice de transparencia del municipio “i”,
las X son las variables explicativas y de control de ese munici-

pio, y Pi el coeficiente a estimar.
3.3. Resultados

Para la estimacion de los determinantes de transparencia fis-
cal utilizamos un modelo 10git controlando los errores estan-
dar por medio de clusters'. Los resultados se muestran en el
cuadro 3. Este modelo permite calcular los efectos margina-
les de cada una de las variables sobre la probabilidad de ser
transparente. De esta manera, a partir de los valores de los
estimadores que aparecen en el cuadro 3, se estimaran los
efectos sobre la probabilidad de aumentar o disminuir el nivel
de transparencia fiscal, derivados de un aumento porcentual
de las variables continuas, o del efecto de pasar de un nivel a

otro en las variables dicotémicas.

"' Debido al nimero reducido de municipios que estan presentes en el
periodo considerado y a la alta correlacion intertemporal no es aconsejable
utilizar un modelo de panel de datos. Sin embargo, se han estimado los re-
sultados por este método y en la mayoria de veces son consistentes con el
modelo tedrico y con las estimaciones realizadas a partir del pool de datos.
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Cuadro 3.
Comparacion de modelos de estimacion de los

determinantes del nivel de transparencia fiscal®

Menos Mas de
Pool Panel Cluster de 5.000 5.000
habitantes  habitantes
. -3,227 -6,18 -3,845 -3,22 -3,93
Competencia electoral
(1426)%%%  (237)%F  (-12,38)FF | (1426 (-4,19)%
) -0,08 0,04 -0,04 -0,08 -0,18
lzquierda
(-1,03) (0,15) (-0,41) (-1,03) (-0,09)
Deuda per capita -0,004 -0,002 -0,004 -0,004 0,009
(-3,66)*** (-1,07) (5,447 | (3,66)*F  (-422)"**
Participacion politica 0,784 0,576 0,942 1,09 2,35
(5,33)*** (0,86) (5,84)*** (6,13)%x* (4,71)%+*
) -4,99:10-05 0,018 -3,76-10-06 3,08:10-05 -1,21-10-06
Poblacion
(-1,42) (0,981) (-1,77)* (4,09)*** (-1,76)*
. 0,94 4,56 1,07 1,42 0,49
Poblacion2
0,77) (0,07) (0,69) (0,53) (0,68)
9% Poblacion mayor 013 4,775 -0,613 0,13 0,67
de 65 afios (0,31) (0,42) (-135) (031) (-0,50)
- 0,265 -1412 0,241 0,265 -0,05
Tipo impositivo IBI
(0,84) (0,07) (1,79 (0,84) (-0,25)
3,115 4,891 311 729
Constante
(1,79)* (219)** (1,72) (1,43)
N. Observaciones 2.720 2.720 2.720 2.402 312
Wald chi2 206,49 289,43 206,49 69,19
LR Chi2 - 37,84
Pseudo R2 0,295 0,475 0,456 0,579

sk ok

Nota: Estadistico Z entre paréntesis. **, ™, *, Indica que los parametros
son significativos al 99%, 95% y 90%, respectivamente.

*Se han probado otras regresiones con controles como la poblacién en
edad escolar, la tasa de paro, y variables fiscales retrasadas en el tiempo y
los coeficientes estimados no presentan cambios.

Fuente: elaboracién del autor.
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De acuerdo con la teoria (Alt & Lowry, 2006) y los re-
sultados obtenidos por Alt €t al. (2006), obtenemos un efec-
to positivo de la competencia electoral sobre la probabilidad
de ser transparente. En concreto, un aumento del 1% en la
competencia aumenta en un 3,8% la probabilidad de que un
municipio sea transparente. La otra variable politica clave —el
color politico— no es estadisticamente significativa y, ademas,
presenta el signo contrario al esperado (positivo). Recorde-
mos que Alt et al. (2006) tampoco obtuvieron un impacto
estadisticamente significativo del color politico'?.

Sobre la principal variable fiscal podemos decir que el es-
timador es altamente significativo y negativo, esto es, cuanto
mayor es el nivel de endeudamiento p.c., menor es el nivel
de transparencia. Por tanto, parece que a los politicos no les
“agrada” transmitir informacion presupuestaria cuando el
nivel de endeudamiento es elevado, lo cual contrasta con el
modelo de Rogoft (1990) de sefalizacion de las habilidades
gestoras del politico mediante la acumulacion de deuda. Asi,
un aumento del 1% en el nivel de deuda p.c. disminuye la
probabilidad de ser transparente en un 0,004%. La variable
tipo impositivo del IBI solo es estadisticamente significativa
al 90% en el modelo cluster, con el signo positivo esperado.
Hemos llevado a cabo un test de Hausman'’ y se ha rechazado
la hipotesis de que ambas variables —tipo impositivo del IBI y

nivel de endeudamiento p.c.— sean endogenas. Por tanto, el

"” La correlacion entre esta variable y el tipo impositivo del 18I es de ape-
nas el 5% y respecto del nivel de deuda p.c. es del 7%. Por tanto, este resul-
tado parece robusto con relacién a posibles problemas de multicolinealidad.

" Para resolver el tema de la posible endogencidad de las variables fis-
cales, hemos realizado las estimaciones utilizando retrasos tanto en el tipo
impositivo como en el nivel de deuda p.c., sin embargo, la diferencia entre
los coeficientes estimados en ambos modelos es cercana a 0.
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supuesto crucial de Ferejohn (1986) de que la contribucion
de los ciudadanos depende del nivel de transparencia no se
cumple, lo cual es coherente con el signo estadisticamente no
significativo de la variable color politico, obtenido en nuestras
regresiones y en el andlisis llevado a cabo por Alt et al. (2006).

El porcentaje de poblacion mayor de 65 afios no tiene un
impacto apreciable, mientras que el nivel de participacion
electoral si lo tiene y con el signo positivo esperado. Cuanto
mayor es el nivel de participacion electoral —mas interés por
parte del electorado por la “cosa” ptblica y probablemente
mas esfuerzo pongan los votantes en escrutar la actividad de
los politicos— mayor es el nivel de transparencia. En concreto,
un aumento de un 1% en la participacion electoral genera
un aumento de un 0,94% en la probabilidad de que el go-
bierno local de un municipio sea transparente. Finalmente, la
poblacion tiene un impacto lineal negativo sobre el nivel de
transparencia fiscal: los municipios pequenos, ceteris paribus,
tienden a ser mas transparentes.

En las ultimas dos columnas del cuadro hemos llevado a
cabo las mismas estimaciones econometricas, pero diferen-
ciando por grupos de municipios. Por un lado, los menores
de 5.000 habitantes, con funciones de gasto obligatorio basi-
cas y, por el otro, los mayores de 5.000, los cuales tienen asig-
nadas mas competencias de gasto, lo que en principio deberia
estimular la demanda de informacion presupuestaria, pero en
los cuales la distancia entre ciudadano-politico es mayor v,
por tanto, el proceso de rendicion de cuentas puede que fun-
cione relativamente peor. Ademas, la dotacion administrativa
probablemente difiere por tamano de municipios, de tal ma-

nera que los mas pequefios pueden llegar a tener problemas
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para cumplir, o hacerlo dentro de los plazos legalmente esta-
blecidos, con las obligaciones formales requeridas por la SCC.

Al analizar los resultados segun el grupo de municipios,
observamos que los que se relacionan con las principales va-
riables (competencia electoral, izquierda o endeudamiento
p.c.) se mantienen Y, por tanto, no solo son robustos con re-
lacion a los obtenidos para el caso de los EEUU por Alt et al.
(2006) sino que, ademas, no dependen del tamafio de pobla-
cion. Sin embargo, si parece que la relacion entre poblacion y
transparencia fiscal es totalmente asimétrica a un lado y otro
del umbral (exdgeno) de 5.000 habitantes. Para los muni-
cipios mas pequenos, aumentar la poblacion es beneficioso;
mientras que para los grandes (a partir de 5.000 habitantes),
los aumentos en el tamano de la poblacion no hacen sino in-
crementar los problemas de transparencia fiscal. Es aventura-
do intentar ofrecer una explicacion a este comportamiento
asimétrico. No obstante, dado que las ventajas de “ser peque-
fo” contintan para todo el rango de municipios de menos de
5.000 habitantes, pudiera ser que para ese grupo aumentar
el tamano poblacional solo le confiera ventajas en términos
de dotacion administrativa para cumplir con los requisitos
demandados por la SSC y ninguna desventaja apreciable con
relacion al proceso de rendicion de cuentas dependiente de la

distancia entre elector y politico.

4. CONCLUSIONES

El objetivo de este trabajo ha sido identificar los factores po-
liticos, socioeconomicos y fiscales que determinan el nivel de

transparencia fiscal en el ambito municipal. Sin duda, se trata

de un analisis novedoso para el caso espanol. Los resultados
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obtenidos muestran que tanto las variables politicas como las
fiscales afectan el nivel de transparencia. Este resultado se
mantiene a traves de distintas especificaciones y definiciones
de cada una de las variables y métodos de estimacion.

Los resultados obtenidos son coherentes con los senalados
por Alt et al. (2006), a pesar de las diferencias institucionales
y socioeconomicas entre Espafia y el pais que analizan esos
autores, los EEUU. El hecho de haber identificado de manera
robusta esas variables a la hora de explicar la transparencia nos
indica que hay otros réditos a la hora de promover la compe-
tencia electoral o al ser vigilante respecto de la acumulacion
del endeudamiento en el sector publico. En cualquier caso,
estos resultados deberian corroborarse utilizando otras bases
de datos (véase, por ejemplo, la nota al pie 3) y/o intentando

explotar la variacion temporal en los niveles de transparencia

fiscal.
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