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I. Introduccion

Se partimos da idea de que os politicos tentan manterse no poder o
maximo tempo posible, tanto para levar a cabo as stas ideas politicas como
para expresa-la stia concepcién do mundo, ou tamén por motivacions per-
soais, chégase 4 conclusion de que deben convence-los votantes de que a
stia politica é a mdis correcta para acada-lo méaximo benestar de tédolos

no poder ou a que desexaran practicar se chegan a el.
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lucién nos concellos galegos.

cidadéns, sexa aquela a que se estd a pér en practica cando permanecen

Non sempre iso sera factible, porque a valoracion dos votantes estd
influida por distintos elementos como a situacién econémica persoal e

_ xeral, os beneficios ou prexuizos obtidos do labor do Executivo e a imaxe
do gobernante e a dos candidatos, entre outros. Un dos aspectos mais sa-
lientables consiste na percepcién que tefian respecto das politicas de in-
gresos e de gastos publicos. Neste traballo tentamos por sobre a mesa como
os politicos tentan persuadilos, a través da creacion de ilusién fiscal, iden-
tificaremos alguins elementos que a provocan e analizarémo-la sia evo-



2. Electoralismo e ilusion fiscal

As ideas anteriores lévannos a pensar que no seu intento de manterse
no poder, os politicos manipulan os orzamentos, fundamentalmente por-
Gue a opinién dos votantes ten dias caracteristicas: s6 poden expresa-la
sua opinién sobre a politica de cada Goberno nas stas respectivas elec-
cions; e, en segundo lugar, 6 forma-la sia opinién, os votantes tenden a
esquece-los acontecementos pasados centrindose nos mais inmediatos,
posto que o custo de adquirir informacién exacta das actividades do go-
berno no periodo crece moi rapidamente!,

Baixo estes supostos, os gobernantes para mellora-la opinién dos vo-
tantes respecto do seu labor tentardn crear ilusiéns positivas, no sentido
establecido por Puviani?, a través da aprobacién de maiores gastos, da au-
torizacién de menores ingresos ou da utilizacién simultdnea de 4mbalas
medidas. Preténdese que estas ilusiéns se produzan en maior medida cando
se aproximan as elecciéns, momento no que os cidadans valoran a ac-
cién do goberno.

O feito que provoca estas ilusiéns positivas non ten que amosarse no
ano electoral ou no preelectoral, senén que pode presentarse posterior-
mente, xa que o importante pode se-la aprobacién do financiamento e
non a realizacién do gasto3. Constitie esta unha das cuestiéns mais so-
bresaintes que hai que analizar, xa que a stia importancia vén dada pola
opinion dos electores ou polo momento no que xorde a opinién posi-
tiva. Debemos ter en conta as diversas etapas que para os contribuintes
presenta a programacion do gasto publico; o seu anuncio e as melloras
que leva consigo; a stia aprobacién no 6rgano oportuno; o comezo das
obras que no caso sexan necesarias; e a finalizacién e inauguracién dos
mesmos. Posteriormente, débese identificar cél deles constitie o que
provoca o nacemento da ilusién positiva. Do mesmo xeito, reviste im-

! POMMEREHNE, WERNER W. e Friedrich, SCHNEIDER (1978), Fiscal ilusion, political ins-
titutions and local public spending, Kyklos, vol. 31, fasc. 3, péxs. 381-408, versién en es-
panol en CASAHUGA VINARDELL, ANTONI (1984), Teoria de la hacienda piiblica democrdtica,
Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, pax. 724. Esta caracteristica estd baseada na mio-
pia dos votantes.

2 Puviant (1972) di que existe a ilusién optimista ou pracenteira cando ...o repre-
sentar maior a suma que na realidade a suma das vantaxes obtidas ou que cabe esperar dos
entes politicos, e menor que na realidade a suma das prestacions por eles demandadas, ten
por efecto aumenta-la nosa felicidade ou diminui-las nosas penas. (pax. 12).

3 Esta opinién de Nancy TEETERs aparece no apartado General Discussion de NOR-
DHAUS (1989), pax. 65. E unha idea que debemos ter en conta, xa que esta promesa se
pode atopar realizada por parte do grupo que estd no goberno ou pode figurar no pro-
grama de calquera dos outros candidatos. Isto, no tltimo caso, non serfa representa-
tivo, xa que seria dificil demostrar que foi ese feito ou conxunto de promesas as que
levaron o partido a gafna-las elecciéns.
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portancia o descontento sobre a oportunidade do gasto, o custo de opor-
tunidade de non realiza-las opcidns alternativas e a eficiencia do funcio-
namento da infraestructura ou do servicio.

A cualificacién dunha circunstancia ou dun feito como electoralista
ou non amoésase dificil. Pode ocorrer que aqueles comportamentos que
baixo certas hip6teses estimamos electoralistas non o sexan baixo outras
sen que por iso debamos absternos de cualificalos®.

Para darlle contido 6 electoralismo nos orzamentos locais recorremos
a tres hipoteses establecidas por Pommerehne e Schneider (1978), rela-
cionadas co comportamento das entidades locais. A ilusién fiscal que po-
den provoca-los gastos locais preséntase como o elemento central delas:

I Ainda que se consideran os desexos dos votantes, preferentemente,
s6 antes das elecciéns, o gasto publico variara 6 longo da lexislatura.

I Os gastos visibles para os electores veranse favorecidos en relacion a
aqueles que o son menos.

I Certos gastos, soldos e salarios, crecemento do emprego, entre ou-
tros, que constitian indices de economizacién por parte do goberno po-
den verse reducidos5.

Por seren as duas primeiras hipoteses as mdis salientables, debemos
considerar tamén os ingresos publicos que financian os gastos, xa que 0s
tributos das entidades locais poden non crecer e, incluso, poder diminuir
antes das elecciéns, co cal o maior gasto, necesariamente, financiarase a
través do endebedamento, que constitiie unha forma de ilusién® e de trans-
ferencias de niveis de goberno superiores, de natureza pouco visible para
os votantes. Estas subvenciéns, tamén, representan outra forma de ilusion,
xa que os contribuintes habitualmente desconecen de onde proceden eses
ingresos 6 non relacionalos cos impostos estatais. Deste xeito, considé-
ranse os desexos dos votantes, e findncianse con ingresos non visibles nos
momentos proximos s eleccions.

En relacién coa segunda hipéteses —gastos ptiblicos que se consideran
altamente visibles— estimamos, como Pommerehne e Schneider, que non
é facil facela operativa posto que teriamos que estimar qué bens e servicios

4 Est4 claro que a palabra electoralismo ou electoralista debe estar afastada de toda
pretensién pexorativa, xa que todo politico, estea no goberno ou na oposicion, actuard
desta forma, se por isto e de forma xeral se entenden as acciéns emprendidas, antes e
durante o periodo electoral, para pretender obte-lo poder ou manterse nel. Tendo en
conta que estas acciéns sempre serdn legais. Atacar verbalmente a un adversario ou
arranxa-las beirarrias nun barrio un mes antes das elecciones poden cualificarse, dm-
balas duas, de electoralistas. Tan lexitima é unha como a outra, sen ter en conta a ética
que debe presidir estas situacions.

5 Véxase POMMEREHNE e SCHNEIDER (1978), pdxs. 724-725.

6 Véxase Puviant (1972), cap. 111



subministrados publicamente son particularmente visibles efou moi importantes
desde a perspectiva do votante...”. Neste caso, deberiamos pescudar cales dos
gastos lles interesan mdis s electores en cada municipio, e céles son os
mais visibles. A cuestién que se formula radica en saber se constitte un fei-
to mais visible para o elector o arranxo dunha ria ou praza preto da sda
residencia ou a construccién dunha nova depuradora de auga que mello-
re O servicio, tendo en conta que definimo-la visibilidade non s6 como o
interese subxectivo que para cada contribuinte ten o gasto publico realiza-
do?, sen6n como a stia percepcion respecto da actuacién municipal.

Antes de entrar na terceira das hipéteses, cémpre sinalar que na parte
dos gastos, tanto os investimentos como as transferencias correntes cons-
titden capitulos que pola stia discrecionalidade e pola sta visibilidade re-
presentan elementos importantes para a posible manipulacién electoralista
dos orzamentos locais. Por outra banda, os ingresos que xeran ilusién fis-
cal, e que polo tanto os cidadéns poden ignorar, son o endebedamento
e as transferencias que reciben os concellos.

A diminucién dalgtins gastos ptiblicos antes das elecciéns —terceira hi-
péteses— estimamos que € a menos factible de contrastar, ainda que Pom-
merehne e Schneider a confirman. Os gastos de persoal e de compras de
bens e de servicios son os menos visibles do concello, e non sé6 non ten-
derdn a reducirse, senén que en certo momento incluso poden aumen-
tar como consecuencia de determinadas obras ou arranxos emprendidos
inmediatamente antes das elecciéns e tamén polo efecto que os burécratas,
en tanto electores, exercen sobre os politicos.

Como apreciamos nas gréficas 1 e 2, os gastos correntes e de persoal
presentan as menores porcentaxes con respecto 0s gastos totais nos anos
intermedios do ciclo electoral. As maiores porcentaxes aparecen nos anos
electorais 1987 e 1991, ou como ocorre no segundo grupo de concellos,
en 1392, no ano seguinte. As menores variaciéns da porcentaxe presén-
tanse para os gastos de persoal, nos concellos de menor poboacién. Isto
leva a que as previsiéns de Pommerehne e de Schneider non se cumpran
nos concellos galegos; sen embargo, os cambios nas porcentaxes son re-
lativamente reducidos.

7 POMMEREHNE e SCHNEIDER (1978), péx. 727.

8 Non s6 respecto dos gastos senén tamén dos ingresos publicos. Realizdronse al-
guns intentos para averigua-la sia visibilidade. Véxase Roic ALoNsO (1989, 1995, 1997
e 1999).
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| Grafica 1 J
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Fonte: Elaboracién propia a partir de: Andlise das corporacicns locais galegas, varios anos, Xunta de Galicia.

| Grafica 2
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Fonte: Elaboracion propia a partir de: Andlise econdmico-financeira das corporacidns locais galegas, varios anos, Xunta
de Galicia.

3. Valoracion dos ingresos e dos gastos publicos

A ilusién fiscal positiva no relativo 6s ingresos significa a infravalora-
cién sistemadtica dos tributos que soportan os contribuintes con respecto
4 cantidade real. Tamén pode suceder que esta sexa sobrevalorada, o que
provocaria unha ilusién fiscal negativa. No primeiro caso, o contribuinte
séntese beneficiado porque cre que os impostos pagados 6 concello son
menores dos que realmente soporta; no segundo, vese claramente pre-
xudicado 6 entender que paga mdis do que realmente ingresa. Isto pode
ocorrer se 0s impostos son moi visibles, é dicir, se o contribuinte € per-
fectamente consciente de que 0s estd a soportar.

Respecto dos gastos, a ilusién fiscal positiva supén que o cidadén cre
que recibe mdis bens e servicios dos que realmente obtén, mentres que
a negativa significa que estima que recibe menos bens publicos dos que
en realidade estd a gozar.



L Taboa 1 T

Ingresos

Sobrevaloracion Infravaloracion

+g) +(g)
-(i) (1) +(i) (2)
~(a) ~(g)
~(i) (4) +(i) (3)

Sobrevaloracion

Infravaloracién

+ indica un crecemento na valoracién do labor do goberno; ~indica un descenso; (g) gastos; (i)ingresos.

Este cruzamento de infravaloraciéns e sobrevaloraciéns segundo a per-
cepcion dos cidaddns como, podemos ver na tdboa 1, produce distintos
efectos na opinién que tefien do goberno. A infravaloracién dos ingresos
e a sobrevaloracién do gasto producen un crecemento na popularidade
do goberno, mentres a sobrevaloracién dos ingresos e a infravaloracién
do gasto terfa como resultado unha diminucién da popularidade.

No segundo cuadrante, a opinién dos votantes da accién do goberno
seria a mais positiva, mentres que no cuarto seria a mais negativa. Nos
outros dous, a opinién dos votantes, que se manifesta nas eleccidns, de-
pendera do momento e da intensidade coa que se produce a infravalo-
racion ou sobrevaloracion. Asi, os efectos positivos deben producirse o
mais cerca posible da convocatoria electoral, mentres que 0s negativos de-
ben producirse o mais lonxe.

No caso do gasto dos concellos, as deficiencias dos servicios publicos
locais son facilmente detectables e sobre todo os externos e os mais habi-
tuais, como a iluminaci6n puiblico a recollida de lixo, o fornecemento de
dugas, O arranxo e a conservacion de rdas e beirarriias, son moi visibles, co
cal a stia subministracién incidir directamente na valoracién, tanto da ac-
cién dos politicos como do impacto dos impostos e, deste modo, constittien
os elementos que desde o lado do gasto intenten aproveita-los gobernos
locais para crear ilusiéns positivas nos momentos previos 4s elecciéns.

Os ingresos tributarios representan o 38,86 por cento dos ingresos to-
tais nos concellos menores, e 0 52,73 por cento no concellos maiores. Isto
relativiza a ilusion fiscal que se pode crear desde os impostos locais. Os
concellos poden recadar cinco, dos cales catro son directos e un indirecto.
Este ultimo, o Imposto de construccién, instalaciéns e obras, é un imposto
de esixencia voluntaria para os concellos e cunha recadacién relativamente
pouco importante -representa, no 1993, 0 9,18 por cento dos ingresos
tributarios nos concellos con poboacién superior 6s 20.000 e inferior s
50.000 habitantes e un 6,10 por cento naqueles con poboacién superior
6s 50.000 habitantes—, polo que a ilusién fiscal que se pode xerar é es-
casa, pero posible,
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Dos restantes, s6 o Imposto de actividades econémicas, baixo algtins
supostos moi restrictivos, pode ser trasladado polos empresarios 0s pre-
zos, co cal constituiria un financiamento soportado polos consumidores
do concello de forma pouco visible. Ademais, neste caso, sobre todo na-
queles concellos que atraen consumidores doutros, existe a posibilidade
de que trasladando o imposto a prezos, se estea exportando este 6 pagalo
os consumidores doutros concellos. Este é un imposto obrigatorio e re-
presentaba, en 1993, unha recadacién do 12,34 por cento nos concellos
menores e dun 18,40 nos maiores.

Gran parte dos ingresos non tributarios estan constituidos polas trans-
ferencias intergobernamentais e polo endebedamento. Estes dous instru-
mentos son susceptibles de producir ilusién fiscal ou infravaloracion dos
custos dos servicios ptiblicos. A stia existencia non necesariamente reduci-
rd os impostos locais, pero si pode eleva-la utilidade aparente dos servicios
publicos, porque o contribuinte non percibe que o endebedamento eleva-
rd no futuro os impostos ou reducira os servicios, e que as transferencias
proceden 4 sda vez dos tributos pagados a outro nivel de goberno. Este ele-
mento pédese traducir nunha solidariedade partidista que levaria consigo
maiores transferencias cara 6s concellos do mesmo color politico.

4. Crecemento dos ingresos financeiros e dos investimentos

Dos elementos que xeran ilusion fiscal, tanto por parte dos ingresos co-
mo dos gastos, analizimo-los ingresos financeiros e os investimentos. Com-
paramo-la porcentaxe de crecemento destas dias variables orzamentarias
dun ano con respecto 6 anterior, en funcién da seguinte férmula:

- XL'Xt—l - X,

' X1 X B

I

O estudio facémolo nos concellos galegos maiores de vinte mil habi-
tantes, os cales dividimos en duas categorias, que denominaremos, res-
pectivamente, primeiro estrato, no que agruparémo-los concellos cunha
poboacién maior 6s cincuenta mil habitantes, e segundo estrato, con aque-
les dunha poboacién inferior?.

Teremos en conta que as variables non deben sinalar un crecemento
incrementalista, é dicir, se o orzamento estd aumentando ano a ano de forma
lineal.

9 Os concellos que forman parte do primeiro estrato son A Coruna, Ferrol, Lugo,
Ourense, Pontevedra, Santiago, Vigo; e os do segundo, Cangas, Carballo, A Estrada,
Marin, Monforte, Narén, Ribeira, Redondela, Vilagarcia.



Unha das formas de estimar que o orzamento non sexa incrementa-
lista consiste en observar que non hai unha tendencia fixa dentro da se-
rie estudiada; noutras palabras, que os orzamentos non se incrementan
anualmente de forma proporcional, independentemente dos factores ex-
ternos que lle poden afectar, como a situacién econémica e en concreto
o crecemento inflacionario, o periodo electoral, os cambios de lexislacién
da facenda e a administracién local, entre outros.

Outra das formas proporciénaa Carrillo Barroso (1991)19, quen ba-
seandose en Danziguer (1978) e Rose e Page (1982), estima a seguinte
relacién para determinar se o crecemento dun orzamento ou dunha va-
riable é ou non incrementalista;

£ 0,05 <1, <0,15 serd incrementalista

10,15 <1;<0,30 ou -0,10 < I, < 0,05 relativamente incrementalista

1, <-0,10 ou [, > 0,30 non incrementalistall

Consideramos como ingresos financeiros os que aparecen como tales nos
orzamentos locais, € dicir, activos e pasivos financeiros. Polo tanto, non s6
considerdmo-la actividade endebedadora da entidade, a través dos présta-
mos recibidos e das emisions de débeda realizadas, senén que tamén con-
sideramo-las vendas por parte do concello de débeda, obrigas, bonos e os
reintegros de prestamos concedidos!2. Tratase dunha actividade que, a
maior parte das veces, pasard desapercibida para o electorado xa que, ainda
que case todalas operaciéns de crédito deben ser aprobadas polo Pleno da
corporacién e deben facerse publicas, o cidaddn votante non acostumna es-
tar informado 6 respecto ou mdis concretamente, os custos de informarse
poden ser demasiado altos en comparacién cos beneficios obtidos de facelo.

Por outra parte, deixando de lado a lexislacién, o financiamento me-
diante débeda € un medio de xerar ilusiéns fiscais porque o contribuinte,
como beneficiario dos servicios publicos, non percibe inmediatamente o

10 CarriLLO BARROSO, Ernesto (1991), cap. 3, e a bibliografia que nel incle.

11 CariLLo BARROSO (1991), cap. 3, pax. 111, nota 10, aclara que un cambio non in-
cremental produicese cando unha adscricion creceu en mdis dun 30 por 100 ou ben cando de-
crecew mdis dun 10 por 100 (CARRILLO BaRROSO, ihidem). A hipétese de incrementalismo
estd, por outra banda, debidamente corrixida no texto 6 noso indice. O crecemento
que nds definimos, I, estd construido de forma diferente 6 seu ADS,, xa que o ADS
seria a proporcién en que creceu unha adscricion respecto 6 ano anterior (cap. 3, pax. 111),
mentres que o indice de crecemento, aqui definido, serd a porcentaxe que representa
a diferencia dunha variable orzamentaria dun ano e do anterior con respecto a este
dltimo. E unha relacién diferente xa que 0 noso crecerd cando a relacién sexa supe-
rior a cero, e non necesariamente superior a un, e decrecera cando sexa negativa e non
cando sexa inferior a un. Mentres, 0 ADS, decrece se 0 menor ca un e crece se o, ne-
cesariamente, superior a un.

12 As operaciéns de crédito que leve a cabo o concello estin reguladas pola Lei
39/1988, do 28 de decembro, reguladora das facendas locais, titulo I, capitulo VII -ope-
racions de crédito-, artigos do 49 6 56.

B REGAP

3
N



5 M NOTAS E COMENTARIOS

custo dos bens financiados a través de débeda, co que se diliie o cofiece-
mento de quen soportard realmente os custos da provision e esvdese 0 mesmo
tempo cando o dito custo se fard finalmente efectivol3. Pero a débeda publica
non pode ser examinada sen ter en conta que con ela xeralmente se fi-
nancian investimentos, que non renderdn o seu froito ata mdis tarde, cando
sexan finalizados; xorde asf a posibilidade de que os ingresos financeiros
sexan utilizados electoralmente.

Se o0s investimentos e o seu financiamento por endebedamento se
producen coa antelacion suficiente para seren rematados ou postos en
funcionamento antes das elecciéns, de xeito que resulten gratuitos (de
momento) para o contribuinte, estin beneficiando os politicos que que-
ren ser reelixidos!4, xa que se crea unha ilusién positiva nos electores,
ainda que unicamente se trate dun beneficio temporal!s. Ademais, co pa-
gamento diferido, o contribuinte pode percibir con mdis énfase o bene-
ficio do investimento realizado e o mellor funcionamento dos servicios
publicos, o que farfa infravalora-lo custo que ocasiona o pagamento da
débeda.

Evidentemente, o problema non estd, neste caso, na emision de débe-
da para o pagamento de proxectos de investimento, senén no momento
en que xera a ilusién fiscal. E dicir, a diferencia que existe entre 0 momen-
to en que o investimento remata, normalmente antes das eleccions, e 0 mo-
mento en que a débeda se paga, con posterioridade as eleccions. A cues-
tién que se formula é jen que momento se endebedan mais os gobernos
municipais? e ;cal é o destino desa débeda?, o que leva consigo que anali-
cemos conxuntamente os ingresos financeiros e os investimentos.

13 AjvArez CORBACHO (1992), pax. 377. Referidos 4 ilusién fiscal provocada polas
facendas locais poden ver: GOEzr (1977), CARTER, Richard (1982), DiLoRENZO, Thomas
J. (1982), POMMERHENE (1978), POMMERHENE € SCHNEIDER (1978).

14 A Lei 39/1988, do 28 de decembro, reguladora das facendas locais establece que
poderin adquirirse compromisos por gasto, que se estenderdn a exercicios posterio-
res, sempre e cando comecen no que se autoriza e que se dediquen, entre outros, a in-
vestimentos e transferencias de capital. Os exercicios nos que se poderdn aplicar estes
gastos non seran superiores a catro. Por outra parte, a cantidade que resulta de aplica-
lo crédito correspondente nos exercicios autorizados, non podera exceder de aplicar-
lle 6 credito unha porcentaxe do 70% no ano seguinte, 0 60% no segundo e o 50%
no terceiro e cuarto. Isto quere dicir que as novas corporacions locais ponen en prac-
tica, canto antes, os investimentos que queiran levar a cabo, de tal xeito que o gasto
por este investimento vaise reducindo anualmente.

15 Esta ilusién positiva faise patente durante a campana electoral, na que non s6
se recordard o que se fixo senén que tamén pode converterse nunha campana de in-
auguraciéns das obras levadas a cabo durante o perfodo. Un bo exemplo disto pro-
porciénao a campana electoral do alcalde da Coruiia, Francisco VAzQuez, en 1987. Véxase
o capitulo IV de GARcEs, Luci e VARELA, Xosé (1987): “Elecciones municipales. 1987,
una solucién de jeroglifico”, La Voz de Galicia, Biblioteca Nova, A Coruna.



Nos cadros 1 e 2 e nas gréficas 3 e 4 obsérvanse as porcentaxes que
representan tanto os ingresos financeiros como os investimentos con res-
pecto 6s ingresos e 6s gastos totais, respectivamente. No primeiro caso, a
maioria dos datos oscilan entre 0 10% e o 20 %. Advertimos, tamén, que
Os primeiros anos de aplicacién da nova LRFL non producen efectos sig-
nificativos no proceso de endebedamento das corporaciéns locais. Pero
€ de resaltar un feito; nos dous anos electorais (1987 e 1991) rexistranse
as menores porcentaxes de cada estrato, coa excepcién de 1984 e 1992,
Despois do ano electoral, os ingresos financeiros crecen durante dous pe-
riodos consecutivos para comezar a baixar e acada-lo seu nivel mais re-
ducido no ano electoral. O comezo do novo periodo, 1992, os ingresos

[ Cadro 1 —’

INGRESOS FINANCEIROS COMO PORCENTAXE DOS INGRESOS TOTAIS
Ano Cid. = 50.000 hab.% IF/IT cid. < 50.000 hab.% IF/IT

1984 10,80 7.34
1985 15,79 15,54
1986 10,12 14,15
1987 8,20 12,21
1988 13,07 14,17
1989 27,56 15,87
1990 17,83 15,29
1991 15,30 12,47
1992 14,86 9,41
[ 1993 16,32 11,47

% IF/IT. Porcentaxe que representan os ingresos financeiros con respecto os ingresos totais
Fonte: Elaboracién propia a partir de: Andlise econdmico-financeira das corporacidns locois golegas, varios anos, Xunta
de Galicia.

I Grafica 3
» INGRESOS FINANCEIROS COMO PORCENTAXE DOS INGRESOS TOTAIS
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Fonte: Elaboracidn propia a partir de: Andlise econdmico-financeira das corporacidns locais galegas, varios anos, Xunta
de Galicia.
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| Cadro 2 ‘

INVESTIMENTOS COMO PORCENTAXE DOS GASTOS TOTAIS

Ano Cid. > 50.000 hab.% INV./GT cid. < 50.000 hab.% INV./GT
1984 16,86 29,88
1985 19,87 34,47
1986 17,29 29,85
1987 14,35 25,19
1988 20,41 29,17
1989 3173 32,63
1990 26,97 31,06
1991 14,68 19,87
1992 17,90 21,44
1993 21,67 23,31

9%, INV./GT.- Porcentaxe que representan os investimentos sobre os gastos totais.
Fonte: elaboracién propia a partir de: Andlise econdmico-financeira das corporacidns locais galegos, varios anos, Xunta
de Galicia.

‘ Grafica 4
INVESTIMENTOS COMO PORCENTAXE DOS GASTOS TOTAIS
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Fonte: elaboracidn propia a partir de: Andlise econdmico-financeira das corporacions locais galegas, varios anos, Xunta
de Galicia.

financeiros, en contra do que ocorria en 1988, descenden en ambolos es-
tratos e retoma o crecemento no ano seguinte.

No caso dos investimentos, a presencia deste fenémeno semella mais
marcada porque as oscilaciéns son maiores. Entre 1986 e 1987, a por-
centaxe cae tres puntos para as cidades maiores e catro para as menores,
mentres que, en 1991, a porcentaxe cae doce no primeiro estrato e once
no segundo, co que se continta a tendencia marcada polos ingresos fi-
nanceiros. En 1992, a evolucién das duas variables resulta diferente; men-
tres que os ingresos financeiros descenden, os investimentos crecen; sen
embargo, en 1993, ambolos dous aumentan as stias porcentaxes.



‘ Cadro 3 ]

CRECEMENTO DOS INGRESOS FINANCEIROS

Ano cid. > 50.000 hab. C. IF % cid. < 50.000 hab. C. IF %
1985 80,89 165,41
1986 -33,73 -5,72
1987 -12,15 -11,48
1988 127,93 39,18
1989 201,31 48,49
1990 -42,48 5,20
1991 -7,86 -19,64
1992 20,63 -14,92
1993 15,99 17,64

C. IF % Crecemento dos ingresos financeiros.

Fonte: elaboracién propia a partir de: Andlise econdmico-financeira das corporacidns locais galegas, varios anos, Xunta
de Galicia.

Gréafica 5
CRECEMENTO DOS INGRESOS FINANCEIROS
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Fonte: elaboracién propia a partir de: Andlise econdmico-financeira das corporacidns locais galegas, varios anos, Xunta
de Galicia.

Obsérvase que mentres os ingresos financeiros varian en relacién a que
estrato ten a maior porcentaxe, os investimentos son maiores para os con-
cellos do segundo estrato.

En definitiva, observamos un ciclo que comparten case 6 mesmo tempo
0s ingresos financeiros e os investimentos. Ambalas variables crecen ata
acada-lo seu maximo, dous anos antes das elecciéns, e, a partir dese mo-
mento, descende a stia importancia con respecto s ingresos e s gastos
totais, respectivamente, 6 acada-lo minimo no ano electoral.

Nos cadros 3 e 4 e nas gréficas 5 e 6 vemos como evolucionaron os in-
gresos financeiros e os investimentos durante este periodo nos concellos
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[ Cadro 4 J

CRECEMENTO DOS INVESTIMENTOS

Ano cid. > 50.000 hab. % IC INV. cid. < 50.000 hab. % IC INV.
1985 35,67 40,32
1986 -4,21 -7,19
1987 -11,63 -17,79
1988 93,67 39,32
1989 114,93 51,28
1990 -17,18 0,46
1991 -43,95 -28,39
1992 46,13 3,23
1993 30,26 12,57

Fonte: elaboracién propia a partir de: Andlise econdmico-financeira das corporacidns locais galegas, varios anos, Xunta
de Galicia.

Gréafica 6 4’

CRECEMENTO DOS INVESTIMENTOS
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Fonte: Elaboracian propia a partir de: Andlise econdmico-financeira das corporaciéns locais galegas, varios anos, Xunta
de Galicia.

estudiados. Adivifiase un ciclo como o que falabamos madis arriba cun maior
incremento de ambalas variables nos dous primeiros anos (84/85, no pri-
meiro caso, 88/89, no segundo e 92/93, no terceiro) e un menor incre-
mento, e incluso un descenso, nos inmediatamente anteriores s eleccions
municipais (86/87 no primeiro periodo, 90/91 no segundo). S6 os ingre-
sos financeiros do segundo estrato no ano 92 rompen esta tendencia.

As variaciéns nos concellos menores son inferiores 6s do primeiro es-
trato. Os maiores incrementos producense xeralmente nos anos 1985, 1988
e 1989, e os menores e os descensos en 1986, 1987 e 1990. O compor-
tamento anual prodtcese do seguinte xeito:



¥ 1985, dez grandes incrementos, superiores 6 100% e un do 7,8%.

¥ 1986, seis descensos superiores 6 50%, dous superiores 6 30% e en
dous casos mdis o ascenso é menor 6 do ano anterior.

#1987, seis descensos superiores 6 50%, tres superiores 6 30% e ou-
tro mdis do 13,77%.

#1988, oito incrementos superiores 6 100% e catro madis inferiores,
pero, salvo un, superiores 6 15%.

#1989, cinco incrementos superiores 6 100% e dous superiores 6 30%,
tres entre 0 30% e 0 15% e dous mdis inferiores.

11990, tres son os descensos superiores 6 50%, tres entre 0 50% e o
30% e tres mdis superiores 6 10%. S6 en dous concellos se inverte a
tendencia, € dicir, os ingresos financeiros crecen en menor porcentaxe
ca ano anterior.

#1991, cinco descensos superiores 6 50%, tres superiores 6 30% e ou-
tro entre o0 15% e o 30%.

#1992, catro incrementos superiores 6 100%, un superior 6 30% e dous
madis inferiores.

#1993, seis incrementos superiores 6 100%, un superior 6 50%, ou-
tro 6 30%, e un mais sobre o 20%.

Unha alta porcentaxe dos concellos ten un comportamento similar 6
do ciclo que describimos antes, na maior parte dos anos, ainda que en
ocasions os incrementos ou descensos que se producen son simplemente
incrementalistas.

Polo que respecta 6s investimentos, en cada ano a situacién é a seguinte:

¥ 1985, cinco incrementos superiores 6 100%, un supera o 50%, tres
inferiores 6 30% pero superiores 6 15% e un inferior.

¥ 1986, catro descensos superiores 6 50%, tres estan entre o 30% e o
15%, un do 6,97% e en dous casos o incremento resulta moi inferior
6 do ano anterior.

#1987, tres descensos superiores 6 50%, catro estan entre 0 50% e o
30% e tres inferiores 6 30% pero superiores 6 15 %.

11988, seis incrementos superiores 6 100%, dous superiores 6 50%,
e dous inferiores 6 30% pero superiores 6 15%.

11989, tres incrementos superiores 6 100%, dous superiores 6 50%,
cinco superiores 6 30% e de tres, dous son incrementalistas (8,16% e
4,51%) e o terceiro €o relativamente (21,82%).

11990, tres descensos que superan o 50%, dous que pasan do 30% e
catro que se sitdian entre o 15 e 30%.

¥ 1991, seis descensos superiores 6 50%, dous que se sittian entre o
30% e o 50% e tres inferiores 6 15%.
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I 1992, os tres incrementos superiores 6 100%, tres superiores 6 50%
e catro inferiores.

1 1993, un incremento superior 6 100%, tres 6 30%, un entre o 30%
e 0 15%, e un inferior.

0 igual que nos ingresos financeiros, a maior parte das cidades en cada
ano responden 6 ciclo descrito. Se analizdmola correspondencia entre a
tendencia dunha e doutra variable en cada concello e para cada ano, ob-
sérvase que:

I En 1985, en once cidades coincide a tendencia de ambalas variables,

en oito a tendencia é positiva, en tres € negativa e nas cinco restantes

non coincide. En tres, A Corufa, Pontevedra e Redondela son positi-
vos os ingresos financeiros e negativos os investimentos; e en duas, Can-
gas e Ribeira, son negativos os ingresos financeiros e positivos os
investimentos. Polo tanto, cumpren o ciclo oito dos dezaseis conce-

llos, é dicir, o 50%, e non se cumpre en tres, o 18,75%. No resto sé o

cumpre unha das variables.

I En 1986, a tendencia coincide en doce dos concellos, que se repar-

ten a partes iguais entre incrementos e descensos. Dos restantes, en dous,

Vigo e Vilagarcia, diminten os ingresos financeiros e aumentan os in-

vestimentos e noutros dous, Lugo e Monforte, rediicense estes tiltimos

e increméntanse os primeiros. En consecuencia, o ciclo cimpreno, es-

trictamente, seis dos dezaseis concellos, o 37,5%.

I En 1987, trece das quince cidades seguen a mesma tendencia, s6 dias

a tenien diverxente. Nunha, Santiago, crecen os investimentos e dimi-

nien os ingresos financeiros e, noutra, Lugo, ocorre o contrario. Da-

quelas que mantenien unha tendencia igual, nove diminuen e catro tefien

unha tendencia crecente. O ciclo camprese no 60% dos concellos (9

de 15).

En 1988, son catorce as cidades que seguen a mesma tendencia, men-
tres que s6 nunha, Ribeira, crecen os ingresos financeiros e diminuen os
investimentos. Das primeiras, dez (0 66,67%) seguen a tendencia crecente
do ciclo que describimos, mentres que catro levan o signo contrario.

I En 1989, son once os concellos que tefien a tendencia crecente do

ciclo, é dicir, o 73,33%. Mentres que s6 un, Carballo, ten o signo con-

trario e en tres, Ourense, Pontevedra e Monforte, ou ben crece unha
variable ou a outra.

I En 1990, doce concellos tefien 0 mesmo signo en dmbalas variables,

en cinco delas é positivo, mentres que nas sete restantes € negativo,

tal e como debe se-la tendencia do ciclo. En dous concellos, A Coruna

e Lugo, crecen os ingresos financeiros e diminten os investimentos,

e noutras duas, Cangas e Vilagarcia, sucede o contrario. Cumpren es-

trictamente co ciclo descrito o 43,75%.



¥ En 1991, dez concellos seguen a mesma tendencia, en sete o signo

€ negativo, descenden os investimentos e os ingresos financeiros; en

tres € positivo, crecen dmbalas variables e en cinco o signo diverxe; en
catro, Santiago, Vigo, Redondela e Ribeira, descenden os investimen-
tos e crecen os ingresos financeiros; e nun, Marin, ocorre o contrario.

Polo tanto, cumpren o ciclo 0 46,67 % dos concellos.

En 1992, sete cidades seguen a mesma tendencia en ambalas variables,
en catro crecen as duas e en tres diminuden. Nas restantes, sé nunha, Na-
r6n, diminten os investimentos e crecen os ingresos financeiros, mentres
que nas seis restantes crecen os investimentos e dimintien os ingresos fi-
nanceiros. Cumpren coa tendencia do ciclo catro dos catorce concellos,
0 28,57 %.

I En 1993, preséntanse once coincidencias de signo entre dmbalas va-

riables. Oito son positivas, ambalas variables crecen, e tres son nega-

tivas. Das restantes, en dias, Lugo e Santiago, crecen os investimentos

e diminten os ingresos financeiros e noutra, Marin, ocorre o contra-

rio. En consecuencia, a tendencia séguese no 57,14% dos casos.

Como vemos, cando a fase do ciclo corresponde cun incremento, res-
ponden positivamente un maior nimero de concellos que cando a ten-
dencia € un descenso. S6 en 1987, ano electoral, a porcentaxe de cidades
que fan diminuir dmbalas variables resulta maior do 50%, e en 1991 do
46,67%.

Referindonos ds ocasions onde a tendencia de dmbalas variables non
coincide, son dezaseis 0s casos en que crecen os ingresos financeiros e di-
minden os investimentos e dezaoito cando se produce a situacién inversa.
O tnico concello onde as duas variables varian de xeito coordinado en
todolos anos € A Estrada. Nos demais concellos, nalgtin caso, a tenden-
cia diverxe: en Lugo e en Santiago en catro ocasiéns; en Pontevedra, Vigo,
Monforte e Ribeira en tres; na Coruia, Cangas, Marin, Redondela e Vila-
garcia en dous; e, por iltimo, nunha ocasién en Ferrol, Ourense, Narén
e Carballo.

Se os investimentos crecen e 0s ingresos financeiros diminten, pode
significar que os investimentos se estdn a financiar con outras fontes e,
se ocorre o contrario, pode suceder que os ingresos financeiros estan cus-
teando gastos correntes.

Se analizarmo-lo financiamento dos investimentos, a diferencia entre
os ingresos financeiros e os investimentos resulta positiva unicamente en
vinteoito casos de tédolos estudiados, 140 (18,57%)16; isto quere dicir
que nestes casos os ingresos financeiros estdn a custear outros gastos. Ade-

16 Son oito anos de periodo de mostraxe para dezaseis concellos, menos os anos
1987, 1988 e 1991 para o concello de Cangas, 1993 para o de Monforte, e 1992 e 1993
para o de Ribeira. Nestes casos faltan os datos.
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mais, se lles sumamos as transferencias de capital, a diferencia cos inves-
timentos aparece como positiva en 42 casos (30%), o que, supondo que
todalas transferencias financiasen investimentos, indicaria que parte dos
ingresos financeiros estdn a custear gastos correntes!?. Non hai unha dis-
tribucién fixa destas diferencias positivas, producense en tédolos anos do
estudio, en 1988 son sete, en 1989 oito, en 1990 catro, en 1991 sete, en
1992 catro e en 1993 cinco. Nos anteriores, 1984, 1985, 1986 e 1987 apré-
cianse tres casos en cada un deles.

Se, ademais dos ingresos financeiros e das transferencias de capital, in-
troducimo-las contribuciéns especiais, no periodo 1985/1993, a diferencia
resulta positiva en 47 de 138 casos, ¢ dicir no 34,06%, supondo, como
anteriormente, que as contribucions especiais se adican 6 financiamento
de investimentos!8.

Isto pode indicar unha utilizacion electoralista, xa que se recorre a un
financiamento oculto 6s ollos dos contribuintes, pero ocorre nunha baixa
porcentaxe que nos indica que non podemos adoptar conclusiéns con ca-
racter xeral senén tan so a nivel particular.

5. Conclusions

Constatamos que nos concellos galegos se produce un ciclo segundo
o cal os ingresos financeiros e os investimentos crecen nos dous primei-
ros anos do ciclo electoral e nos dous tltimos descenden.

17 As corporaciéns locais poden realizar operaciéns de crédito tanto para cubrir
desfases de tesoureria, por un prazo non superior a un ano e sempre que no seu conxunto
non superen o 35 por cento dos seus ingresos liquidados por operacidns correntes no tiltimo
exercicio liquidado (art. 52, LRFL), como tamén para financiar novos ou maiores gastos por
operacidns correntes, que expresamente serdn declarados necesarios e urxentes, sempre que
cumpran as condiciéns: - Que o seu importe non supere 0 5 por cento dos recursos por ope-
raciéns correntes do orzamento da entidade; - Que a carga financeira total da entidade, in-
cluida a das operaciéns proxectadas, non supere o 25 por cento dos expresados recursos; - Que
as operacions queden canceladas antes de que se proceda d renovacién da corporacién que as
concerte (art. 158.5. LRFL). Polo tanto, a lei delimitalles o acceso ¢ crédito, por tesou-
reria ou por gastos correntes, s corporacions locais, non s6 a autorizacién preceptiva
senén tamén o tempo, UN ano No primeiro caso, e as seguintes elecciéns, no segundo,
o que elimina que poida recorrerse practicamente a endebedamento por esta razén
no ano electoral.

18 A distribucién anual das cantidades positivas é: catro casos en 1985; tres en 1986
e 1987; sete en 1988; oito en 1989; catro en 1990; oito en 1991; e cinco en 1992 e
1993. Observamos tamén que as contribucidns especiais tefien un comportamento,
en relacién 6 seu crecemento, semellante 6s investimentos e 6s ingresos financeiros,
ainda que cun pico moi acusado en 1988 e en 1992. Como no texto, os anos electo-
rais estan en negriia.



A existencia de ilusion fiscal tanto pola banda do ingreso como pola
do gasto provoca que os concellos executen un maior gasto ou perciban
menores ingresos fiscais nos anos electorais e preelectorais. E dicir, os go-
bernos locais aproximan os elementos que poden producir sobrevalora-
ci6n do gasto ou infravaloracién dos ingresos 4 época das elecciéns. Deste
xeito, as transferencias que reciben doutras administraciéns, o endebe-
damento que xeran, os investimentos financiados con tales recursos, con-
figiranse como un dos elementos que infliien positivamente na valoracién
que realizan os votantes no momento das elecciéns.

O elemento relevante da cuestién vén dado polo afastamento da re-
alizacién dos gastos ou dos ingresos, que levarfan consigo a diminucién
da popularidade dos gobernantes no momento no que se realizasen, o
intre das elecci6ns e un achegamento a este daquelas decisions que levan
consigo unha elevacién da valoracién dos politicos.

Analizamos dous elementos: un de cardcter visible, no gasto publico,
e outro menos visible nos ingresos, que se comportan de xeito semellante.
Ambos provocan ilusion fiscal, un 6 constituir un gasto que beneficia os
contribuintes e aumenta a opinién positiva dos cidadans sobre o labor
do goberno local, e outro que constitiie un financiamento oculto daqueles,
de tal xeito que non prexudique, con subas impositivas, o aumento da-
quela opinién positiva. Analizado o periodo 1984/1993, observamo-lo
crecemento dos investimentos e dos ingresos financeiros nos periodos 84-
85, 88-89 € 92-93, asi como descensos en 86-87 e en 90-91. En resumo,
crecen nos primeiros anos do ciclo electoral e descenden nos dous tlti-
mos con respecto Os resultados agregados. Por outra banda, no ambito
dos concellos, podemos atopar comportamentos que non se axustan a es-
tas circunstancias. @
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