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Las instituciones representativas tienen también poco valor y pueden ser
simples instrumentos de tirania o de intriga, cuando Ia masa de los electores
no se interesa lo bastante en el gobierno para votar, o cuando la mayor parte
de los electores, en vez de votar segtin los motivos del bien publico, venden
su sufragio o lo dan a instigacion de alguna persona influyente, cuyas sim-
patias tratan de captarse por razones de conveniencia. La eleccion popular
practicada en esta forma, en vez de garantia contra un mal gobierno, es
solamente una rueda md4s en su mecanismo.

John 5. Mill (2007: 11-12)

It often becomes impossible, amidst mutual accusations, to determine on
whom the blame or the punishment of a pernicious measure, or series of
pernicious measures, ought really to fall. It is shifted from one to another
with so much dexterity and under such plausible appearances, that the
public opinion is left in suspense about the real author. The circumstances
which may have led to any national miscarriage or misfortune are sorme-
times so complicated where there are a number of actors who may have
different degrees and kinds of agency, though we may clearly see upon the
whole that there has been mismanagement, yet it may be impracticable to
pronounce to whose account the evil which may have been incurred is truly
chargeable.

Alexander Hamilton (1961: 424)

nuna definicién ya clasica, Przeworski (1991: 10) caracteriza la democra-

cia como “un sistema en el que los partidos pierden elecciones”, de modo

que “hay ganadores y perdedores periddicos”. Al menos desde un punto
de vista normativo, las elecciones (competidas) son /a garantia frente a los
malos gobiernos, dada la capacidad de los ciudadanos para echar a los partidos
del poder. La regla de decisién que manejan los votantes es tan clara como con-
tundente: si estan satisfechos con el gobierno, lo recompensan con su voto; si
no lo estdn, lo castigan votando a la oposicion (Key, 1966: 9 y 58).

Cuando se revisan los resultados de Ias elecciones generales en Espana en estos
términos, efectivamente se observa una pauta de relevos entre partidos gana-
dores. Como se puede comprobar en |a tabla 1.1, en tres de las diez elecciones
al Congreso de los Diputados han tenido lugar sendas derrotas del partido gana-
dor en Ias elecciones anteriores. En Ias elecciones autonédmicas, sin embargo,
los cambios en los partidos ganadores (en escanos) son menos frecuentes, e
incluso desconocidos en muchos casos. Desde 1980 hasta 2010, en ocho Comu-
nidades Auténomas el partido ganador siempre ha sido el mismo; en cinco solo
ha habido una derrota; y en cuatro, dos derrotas.
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Tabla 1.1

Partidos ganadores en escafos en las elecciones autondmicas y al Congreso
de los Diputados en Espana, 1977-2010

Elecciones*

CC.AA.

v v v v [

Andalucia

PSOE

Aragoén

PSOE

PP | PsoE

Asturias

PSOE

PP | PSOE

Baleares?

PP

Canarias

PSOE |

cc | PSOE

Cantabria

PP

| PSOE]

Castilla-La Mancha

PSOE

Castillay Leén

PSOE |

PP

Cataluna

Giu

Extremadura

PSOE

Galicia

PP

Madrid

PSOE

PP

Murcia

PSOE

PP

Navarra®

PR-UPN

Pais Vasco

PNV

La Rioja

PSOE

PP

Comunidad Valenciana

PSOE

PP

Espana (Congreso)

ucb

PSOE PP

PSOE

7 En 1983, AP-PDP-UL y PSOE empataron en escanos, si bien los primeros sumaron 298 votos mds (el 0,1 por

ciento mds).

5 PPy UPN solo compiten conjuntamente desde las elecciones de 1991, si bien aqui agregamos sus resultados

desde las primeras elecciones.

* Las elecciones en Andalucia se celebraron en 1982, 1986, 1990, 1994, 1996, 2000, 2004 y 2008; en Catalufa,
en 1980, 1984, 1988, 1992, 1995, 1999, 2003, 2006 y 2010; en Calicia, en 1981, 1985, 1989, 1993, 1997,
2001, 2005y 2009; en el Pais Vasco, en 1980, 1984, 1986, 1990, 1994, 1998, 2001, 2005y 2009; en Ias trece
Comunidades Auténomas restantes, en 1983, 1987, 1991, 1995, 1999, 2003 y 2007.

Fuente: Elaboracién propia.

Estas diferencias entre los niveles nacional y autonémico son también significa-
tivas cuando se analizan los cambios en los partidos que componen el gobierno.!
La tabla 1.2 no deja lugar a dudas. En Ias elecciones autondmicas, solo en el 21
por ciento de las veces se ha producido una sustitucién completa de los partidos
en el gobierno como consecuencia inmediata de las elecciones.? En las elecciones

1 En congruencia con la literatura académica internacional, usaremos el término nacional para

referirnos al nivel superior (o estatal) y el autondmico o subnacional para aludir al inferior.
2 Seexcluyen aquf los cambios en el gobierno que tienen lugar durante la legislatura.
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generales, este porcentaje se eleva hasta el 33 por ciento. A la inversa, en el 79 por
ciento de las elecciones en las Comunidades Auténomas (CC.AA.), el principal
partido en el gobierno se mantuvo en su puesto, frente al 67 por ciento en Ias
elecciones generales.

La comparacién de estos datos con los compilados por Powell (2000) para 153
elecciones legislativas en veinte democracias entre 1969 y 1994, muestra que lo
que acontece en las elecciones generales en Espana es la norma, mientras que
lo que tiene lugar en las autondmicas es la excepcién. En el 73 por ciento de Ias
elecciones de la muestra que maneja Powell, el principal partido en el gobierno
conservé su puesto. Por el contrario, en el 27 por ciento de las elecciones los
cambios en el gobierno fueron completos.

Tabla 1.2

Cambios en gobiernos en las elecciones autonémicas y al Congreso de los
Diputados en Espana, 1977-2010

. Cambios en los partidos en el gobierno**
Elecciones , p .
Ninguno Alglin cambio Todos son nuevos Casos
o 65 14 21 100
Autondémicas
(70) (15) (23) (108)
67 0 33 100
Generales
(6) 0) (3) 9
50 23 27 100
En el mundo
(77) (35) (41) (153)

* Aparecen, en primer lugar, los porcentajes de fila, seguidos por el nimero de casos, entre paréntesis.
** No se han tenido en cuenta cambios en el gobierno durante Ia legislatura.

Fuente: Elaboracién propia para Ias elecciones autonémicas y generales; Powell (2000: 48) para Ias elecciones en el
mundo.

Si tenemos en cuenta los Iimites institucionales para la oferta de partidos y Ia
demanda existente en los niveles nacional y autondémico en Espana, |a paradoja
se hace evidente. Por un lado, el sistema electoral del Congreso es menos permi-
sivo —la magnitud de distrito media o0 mediana es menor- que cualquiera de los
autondémicos, de modo que dificulta especialmente que los cambios en |as prefe-
rencias electorales se conviertan en escanos, primero, y tengan consecuencias en
la composicion del gobierno, después. En otras palabras, la elasticidad de los esca-
nos a los votos es menor en el nivel nacional. Por otro lado, como consecuencia de
los incentivos que ofrecen los procesos de descentralizacién para la creaciéon de
partidos (Chhibber y Kollman, 1998, 2004), la demanda de partidos nuevos se ha
acentuado mas en el nivel autonémico que en el nacional. Ademads, a mayor frag-
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mentacién del sistema de partidos, mas sensible es la composicién del gobierno a
los cambios en los resultados electorales (Powell, 2000: 49-50). Es decir, |a elasti-
cidaddel gobierno a los cambios en los resultados electorales es menor en el nivel
nacional en Espana. Puesto que las coyunturas econdmicas y los disefos institu-
cionales, entre otros aspectos, son tan similares entre los dos niveles territoriales
en Espana, ¢cémo se puede explicar la mayor gravedad a la que estan sujetos los
sistemas de partidos autondmicos vy, en particular, sus gobiernos?

El argumento que defendemos en esta investigacion es que las diferencias en la
supervivencia de los gobiernos y los partidos mayoritarios entre las arenas
nacional y autonémica en Espana tienen que ver con el menor grado de control
(accountability) existente en las elecciones autonoémicas. El control se refiere a la
capacidad del electorado para recompensar y castigar a los gobiernos en funcion
de que hayan actuado considerando los intereses de los ciudadanos (Manin,
Przeworski y Stokes, 1999: 40). Y su ejercicio es relativamente complejo. Si bien
el mecanismo de recompensa-castigo es un punto de partida mas que razonable
para estudiar el comportamiento electoral de los ciudadanos, el voto, y, por
extension, el control electoral, “no es un acto tan simple” (Dalton y Wattenberg,
1993). En pocas palabras, no se puede presuponer sin mas una causalidad directa
y automatica entre los resultados objetivos de la actuacién de un gobierno o, mas
especificamente, el estado objetivo de la economia, y el voto de los ciudadanos.
Como apuntan Lewis-Beck y Paldam (2000: 114-115), en la cadena causal que
conecta las condiciones econémicas y el comportamiento electoral existen al
menos dos eslabones entre (i) la economia y las percepciones de los votantes y
(ii) las percepciones de los votantes y el voto. De este modo, en el control electo-
ral hay que tener en cuenta, primero, que las opiniones de los ciudadanos no solo
dependen de los resultados objetivos de |a actuacion del gobierno o del estado
real de la economia, sino también de su nivel de informacién y otros elementos
subjetivos como la ideologfa. Segundo, una vez formadas estas opiniones, los
votantes pueden considerar que la responsabilidad no es del gobierno y/o que la
oposicidon lo habria hecho de una manera distinta. Tercero, y en interaccién con
los dos puntos anteriores: puesto que los ciudadanos tienen informacién incom-
pletay asimétrica, los gobiernos pueden manipular a su favor la informacion y su
grado de responsabilidad en los resultados alcanzados.

Si en estos mismos términos abrimos la caja negra del control electoral, observa-
mos que comprende tres estadios o momentos sucesivos y complementarios. En
primer lugar, el umbral de utilidad o satisfaccién que fijan los votantes ex antey
que los gobiernos deben alcanzar para ganarse la reeleccién. En segundo lugar, Ia
informacién de la que disponen los votantes para determinar: (i) si el gobierno ha
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alcanzado el umbral exigido; (ii) tanto silo consigue como si no, en qué medida ha
sido responsable de los resultados de su actuacién; y (iii) si otro gobierno lo hubie-
ra hecho mejor. Finalmente, la recompensa o el castigo de acuerdo con la infor-
macion recopilada sobre el comportamiento del gobierno.

Es verdad que este modelo de comportamiento de los votantes es valido tanto
para el nivel nacional como para el subnacional o autonémico. Sin embargo, en Ias
elecciones autondmicas existen elementos adicionales y especificos que hacen
todavia mds complejo el control de los gobiernos y que afectan a todos los esta-
dios de la secuencia de control electoral planteada. A nuestro juicio, es aquf donde
deben buscarse las razones del menor grado de control de los gobiernos autoné-
micos en comparacién con los nacionales.

En los Estados descentralizados como el espanol, hay al menos cinco aspectos,
sustantivamente distintos pero empiricamente simultaneos, que o bien juegan
en exclusiva en la arena subnacional o lo hacen preferentemente alli. En la medi-
da en que sus consecuencias empiricas se superponen (en términos metodolégi-
cos se produce una multicolinealidad muy elevada e incluso perfecta) no se puede
determinar la influencia de uno de ellos sin estudiar los demads. Se trata de los
siguientes:

— La existencia de efectos de “contaminacién” o “interacciéon” entre las arenas
electorales, en el sentido de que el comportamiento de los partidos y votantes
en las elecciones autonémicas no es completamente independiente de lo que
sucede en las generales.

— Laclaridad en |a responsabilidad por los resultados de la accién de gobierno. La
descentralizacion puede dificultar la imputacion de la responsabilidad politica,
sobre todo si tenemos en cuenta que la difusién vertical de la responsabilidad
(Ia traslacion de la responsabilidad de las decisiones al nivel superior de auto-
ridad) es una de las excusas favoritas de los gobiernos autondmicos. Légica-
mente, el control de los gobiernos se debilita si los votantes tienen dificultades
para distinguir la responsabilidad por las politicas puestas en marcha.

— Los sistemas electorales subnacionales suelen ser mds permisivos o proporcio-
nales que los nacionales. Unido a la mayor importancia del c/eavage nacionalis-
ta/regionalista enlaarenaautondmica, la consecuencia es que la fragmentacion
de los sistemas de partidos subnacionales es mayor. A mas partidos, mas pro-
bables son los gobiernos de coaliciény, por tanto, mayores los problemas para
atribuir Ia responsabilidad politica.

Introduccion 19



— Eluso de reglas de decisidn distintas. En los Estados descentralizados se com-
binan distintos mecanismos de decisién y criterios de valoraciéon cuya ponde-
racion difiere entre las arenas electorales. Es por tanto posible que los umbrales
para la reeleccion del gobierno sean distintos en las elecciones nacionales y
autondmicas.

— La distribucién de competencias de gasto entre varios niveles de gobierno
tiende a hacer mas complicada la atribucién de responsabilidades. Sobre todo
si existen competencias compartidas (“federalismo cooperativo”) y los gobier-
nos subnacionales se financian de forma sustancial mediante impuestos
estatales que son posteriormente transferidos. Las deficiencias instituciona-
les en términos de responsabilidad fiscal tenderan a reflejarse en mayores
dificultades para atribuir correctamente responsabilidades politicas y, posible-
mente, en los propios umbrales de utilidad para |a reeleccion de los gobiernos
que establecen los ciudadanos.

En definitiva, nuestro argumento principal es que las variables individuales, en
este caso los determinantes del control electoral en manos de los ciudadanos,
tienen efectos distintos en funcién del contexto institucional en el que interac-
cionan partidos y votantes. En particular, las caracteristicas de la arena subnacio-
nal dificultan especialmente el control electoral. En consecuencia, los llamados
efectos contingenteso la interaccién entre las instituciones y el comportamiento
de los actores politicos (Anderson, 20073, 2007b) son cruciales.

Sumados todos los elementos apuntados, nuestra investigacién participa asf
en el debate sobre la naturaleza del trade-offen los sistemas politicos multini-
vel entre la claridad de responsabilidades y, por tanto, el control de los gobier-
nos, y la eficiencia y eficacia de los gobiernos.3 Por un lado, se argumenta que
las instituciones multinivel mejoran la calidad de las politicas publicas y redu-
cen los costes en su provisiéon como consecuencia de la mayor cercania del
gobierno a los ciudadanos y de un mejor conocimiento de sus preferencias
(véase Escobar-Lemmon, 2003 o Weingast, 1995, por ejemplo). Pero si es cierto
que el control de los gobiernos se resiente, como consecuencia de las mayores
dificultades en la atribucién de responsabilidades, también disminuyen los incen-
tivos para que los politicos respondan de la mejor manera posible a los intereses

3 Para una revision de este trade-offy, en general, de los efectos politicos y econémicos de la des-
centralizacién, véase el niimero monografico de Environment and Planning C: Government and
Policy, editado por Lago-Penas, Lago-Pefas y Martinez-Vazquez (2011).

20 Descentralizacion y control electoral de los gobiernos en Espana



y deseos de los ciudadanos (Anderson, 2006; Gélineau y Remmer, 2003, 2005;
Wibbels, 2003, por ejemplo).

El andlisis del proceso de descentralizacion en Espana, ademds, es particular-
mente interesante para conocer como se adaptan los actores politicos a los
incentivos que ofrece este entramado institucional o la pendiente del efecto de
la descentralizacién. La transicion a la democracia en Espana tenfa que ir de la
mano de la descentralizacién del poder politico (Linz, 1985). Y asi fue. En pocos
anos, el Estado de las Autonomias sustituyd una distribuciéon del poder muy
centralizada por diecisiete Comunidades Auténomas, con niveles competencia-
les equiparables al nivel intermedio de gobierno de algunos de los Estados fede-
rales mas tradicionales. De este modo, y a diferencia de otros paises, en nuestro
caso podemos estudiar el impacto de nuestra variable independiente clave, Ia
descentralizacién, desde el momento cero o antes de que entrara en juego. La
disponibilidad de datos individuales y/o agregados posibilita hacer una estima-
cién muy precisa de su efecto.

Aunque esta investigacion se centra en las relaciones entre Ias elecciones nacio-
nales y autonémicas en Espana, pensamos que sus implicaciones son generales.
Los incentivos que la superposicién de los gobiernos nacional y autondmicos
ofrece a los partidos y votantes son inherentes a cualquier entramado institucio-
nal que suponga la dispersién del poder, ya sea horizontal o verticalmente. Por
ejemplo, la divisidon del poder entre los partidos que integran un gobierno o entre
las camaras legislativas o entre el gobierno nacional y los subnacionales o el
nacional y el supranacional (la Unién Europea, por ejemplo).

Presentadas Ias lineas maestras de nuestro argumento, la investigacién se orga-
niza en ocho capitulos mds, ademas de las referencias bibliograficas y el apéndice.
En el segundo capitulo se plantea un modelo general de control y se discuten sus
fundamentos en el ambito electoral. El tercer apartado describe las principales
caracteristicas del proceso de descentralizacién en Espana, en particular los gas-
tos e ingresos. El siguiente capitulo analiza cuantitativamente el control de los
gobiernos subnacionales en Espana, para demostrar que efectivamente es infe-
rior al que se ejerce sobre el gobierno nacional. El quinto capitulo se dedica a
aclarar silos umbrales de utilidad para la reeleccidn de los gobiernos autonémicos
son menores que los de los nacionales. El capitulo seis analiza Ia contaminacion
entre arenas politicas y su influencia sobre el control electoral. En el apartado
siguiente se aborda la cuestién de la claridad de responsabilidades. El octavo epi-
grafe del texto estudia cémo influye la coordinacién electoral en el control de los
gobiernos. El libro se cierra con las conclusiones.
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2 EL CONTROL ELECTORAL
¥ DE LOS GOBIERNOS




2 s 1 = Marco analitico

Los modelos de control (accountability) se basan en el castigo del actor investido
de la responsabilidad correspondiente cuando no cumple con sus obligaciones y
no tiene ninguna excusa o justificacion que lo exonere de este incumplimiento.
Ademds del electoral, existen otras muchas modalidades de control, como el
legal: un tribunal imputa la responsabilidad a un hombre por ser un incendiario
cuando demuestra su culpabilidad, lo declara culpable y lo sentencia a ir a pri-
sion; el administrativo: la Agencia de Proteccidon Medioambiental atribuye Ia
responsabilidad a un compania que excede los Iimites de polucién cuando le abre
un expediente administrativo y le impone un multa; o basado en el mercado. los
clientes de una compania la responsabilizan de una publicidad racista cuando
deciden boicotearla (Rubenstein, 2007: 617, véase también Grant y Keohane,
2005).

A partir de estos ejemplos, el control se puede definir con cierta generalidad

como sigue: e/ Actor A (quien ejerce el poder y debe rendir cuentas por ello)
es controlado por su trato del Actor B (quien ejerce el control y ante quien
rinde cuentas A por el ejercicio de su poder) si A afronta una sancion significativa

y predecible en caso de no tratar a B de acuerdo con un estdndar reconocido
(Rubenstein, 2007: 618).

En Ias relaciones de control, definidas en estos términos, se pueden distinguir
tres elementos o pasos en la secuencia: el estandar o regla de comportamiento,
fijado por B, al que esta sujeto Ay sobre cuyo cumplimiento debe rendir cuentas;
el juicio que realiza B, basado en Ia informacién de la que dispone, sobre el cum-
plimiento por parte de A de las responsabilidades adquiridas de acuerdo con el
estandar fijado; y la sancidon que impone B a A si considera que no ha satisfecho
sus responsabilidades (Grant y Keohane, 2005; Rubenstein, 2007).

En primer lugar, deben establecerse los estdndares a los que estd sujeto quien
gjerce el poder, ya sean reglas, normas, procedimientos o resultados, como “pro-
mover las preferencias de los electores”, “obedecer Ia ley” o “no ser racista”. El
estdndar a seguir lo fija B; en caso contrario no habrfa un actor ante quien rendir
cuentas. El actor A debe respetar el estandar o serd sancionado. Por supuesto,
este estandar debe ser conocido y aceptado ex ante por A, de modo que tenga la
posibilidad de cumplir con ély evitar asf |a sancién. Por ejemplo, el /nforme Koso-
vo declaraba legitima la guerra de |la OTAN contra Serbia en 1999, puesto que Ia
OTAN fue disenada para proteger a la poblacién inocente, incluso aunque el /nfor-
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me fuera técnicamente ilegal seglin la Carta de las Naciones Unidas (Grant y
Keohane, 2005: 35).

En segundo lugar, una vez fijado el estandar a satisfacer, y concluido el tiempo
del que disfruta A para ejercer el poder que le ha conferido B, el actor B debe
obtener informacién para determinar si A ha cumplido o no con este estandar.
No se trata de una cuestion sencilla, dadas las condiciones de informacién
asimeétrica en las que se encuentran Ay B sobre coémo se ha comportado A.
Sobre todo si tenemos en cuenta que (i) A es una de las principales fuentes de
informacién para By (ii) A no tiene motivos para reconocer que no ha actuado
de la mejor manera posible, en particular cuanto peores sean las fuentes de
informacién alternativas. Se trata del bien conocido problema principal-agen-
te (Shapiroy Stiglitz, 1984) o la tentacién de los “malos tipos” de hacerse pasar
por “buenos”.

La amenaza de sancién es, en cualquier caso, un claro incentivo para que A expli-
que sus acciones v, si no ha cumplido con el estandar, disimule su fracaso. El
problema para B aparece cuando se constata que, sea A un “buen” o un “mal
tipo”, los posibles cursos de accién que se le abren son los mismos. Asf, A puede
explicar que (i) ha cumplido con el estandar, sea cierto o no; (ii) no ha cumplido,
pero tiene una justificacion; (iii) no ha cumplido, pero tiene una excusa; y (iv) no
ha cumplido y no tiene ni justificacion ni excusa (Greenwalt, 1984). Con las
justificaciones, centradas en los resultados que se han alcanzado, A trata de
convencer a B de que las consecuencias de sus acciones no son necesariamente
indeseables y, por tanto, la culpa que se le atribuye es injusta. Con las excusas,
centradas en la conexion causal entre el actor y el resultado, A niega total o
parcialmente su responsabilidad; si no es responsable causal del resultado, no
puede ser culpado (McGraw, 1990). Desafortunadamente para B, la cuarta
opcidon es la menos probable, de modo que los argumentos de A no merecen
demasiado crédito.

En tercer lugar, y de acuerdo con la informacién que haya recopilado previamen-
te, B debe tomar una decisién sobre sancionar o no a A. Si A no ha cumplido con
el estandar fijado, B le castiga, ya sea directa o indirectamente. Por el contrario,
si A ha cumplido, B le recompensa. El propdsito de la sancion es presionar ex ante
a A para que cumpla con el estandar. Para que sea asi, A debe ser consciente del
estandar a cumplir y de los costes que le puede imponer B si no cumple.

Grant y Keohane (2005) distinguen siete mecanismos de control en la politica
mundial:
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— En el mecanismo jerdrquico, propio de las burocracias y grandes organizacio-
nes, el supervisor puede sancionar a sus subordinados con la pérdida de opor-
tunidades en su carrera profesional.

— En el control de supervisidn, donde una organizacion actia cono principal de
un agente, los Estados pueden limitar la capacidad de una organizacién multi-
lateral para actuar.

— Enelcontrol fiscal, como en las Naciones Unidas o el Banco Mundial, Ias agen-
cias financiadoras pueden introducir restricciones en los presupuestos de las
agencias financiadas.

— En el control legal, como la Corte Penal Internacional, los tribunales pueden
limitar la autoridad o castigar penalmente a funcionarios o agencias.

— Enelcontrol del mercado, los consumidores puede dejar de comprar produc-
tos de companias que tienen una mala reputacion por la calidad de su traba-
jo, o los inversores pueden dejar de invertir en paises cuyas politicas les
disgustan.

— Enel control entre iguales, que funciona entre organizaciones homadlogas, 1as
organizaciones que son mal consideradas tienen problemas para cooperar con
las demas.

— Enelcontrol de reputacion publica, que aparece en todas las demdas formas de
control, los iguales o el publico difuso castigan a los actores que no cumplen,
minando su reputacion.

Pero seguramente el mecanismo de control mas conocido es el voto en contra del
gobierno cuando los resultados de sus decisiones no son los esperados.

En politica, el modelo de control mas popular, aunque no el Unico (Grant y
Keohane, 2005), es el de delegacidn, y dentro de éste, el de principal-agente.
Basado en los modelos econémicos de empleador/empleado (Pollack, 1997), la
delegacién gravita sobre la nocién de que el poder solo es legitimo cuando asi lo
consienten quienes lo delegan. La razén para su delegaciéon no es otra que Ia
proteccién de derechos y la persecucion del bien publico. Si aqui los resultados
de la actuacién de quien tiene el poder son evaluados por quienes se lo conffan,
en el modelo de control alternativo, el de “participacién”, son los afectados por
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las acciones de quien ejerce el poder los que Ias evaltian.* Al menos dos son las
ventajas de esta delegacidon del poder o, en otras palabras, de la representacion
frente a la democracia directa: (i) permite el gobierno de los mas capaces, y (ii) a
separacion o distancia entre gobernados y gobernantes posibilita que los prime-
ros puedan juzgar las acciones de los segundos sin estar implicados en ellas, y que
esté claro quién es el responsable (Grant y Keohane, 2005: 30-33). Se trata, en
fin, de una expresién mas de |a divisidon del trabajo: unos pocos dirigen el proceso
social sin consultar constantemente a los demas, la gran mayoria de la sociedad
(Ferejohn, 1990).

En los modelos de principal-agente aplicados a la representacion politica, los
politicos son los “empleados” o agentes de los votantes, sus “empleadores” o
principales. Los votantes seleccionan a un agente entre los diversos que compi-
ten en |as elecciones, le otorgan el poder y esperan que ponga en marcha las
politicas que desean. Es decir, que cumpla los programas electorales y Ias prome-
sas politicas que le han permitido ganar. El politico elegido debe rendir cuentas
al final de la legislatura, cuando los votantes lo hagan responsable de los resulta-
dos de sus acciones de gobierno. La relacién concluye cuando los votantes recom-
pensan al politico con la reelecciéon o lo castigan con la derrota. Por supuesto,
inmediatamente se inicia una nueva relacién, ya sea con el mismo agente o con
uno distinto. En Ia secuencia, las preferencias de los votantes se toman como
dadas y la relacién se considera un fracaso si el politico se desvia de ellas (Mara-
vall, 1999: 155).

De todos modos, conviene destacar que la representacién politica difiere de Ia
relacion empleador/empleado en dos cuestiones bdsicas. En primer lugar, una
vez elegido, el politico toma decisiones que gobiernan a los ciudadanos, mientras
que los empleados no hacen reglas a Ias que estdn sujetos los empleadores. En
segundo lugar, a diferencia de los empleados, cuando un politico es elegido, dis-
fruta de un gran podery de una considerable discrecionalidad en su uso (Granty
Keohane, 2005: 32).

4 Esta misma contraposicién en la concepcién del control de los gobiernos se puede encontrar en
los debates de ratificacion de la Constitucién en los Estados Unidos. La visidon federalista defen-
dia la concentracién del poder en el gobierno, asi como mantener a los ciudadanos alejados del
mismo, como la mejor garantia para que el gobierno actle correctamente y funcionen los
mecanismos de control. Por el contrario, en la visién anti-federalista, Ia division del poder vy el
control del gobierno a través de la participacién activa de los ciudadanos eran los objetivos a
conseguir (Borowiak, 2007).
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Los gobiernos son controlados en las democracias si los votantes pueden discernir
en qué medida los politicos han actuado en funcién del interés de los ciudadanos,
de modo que los que asi lo han hecho sean reelegidos, y los que no, despedidos
(Manin et al, 1999: 40). Precisamente el mecanismo que obliga a los gobiernos a
ser representativos (Pitkin, 1985) es el rechazo en las urnas de los gobiernos
cuyos resultados no son satisfactorios. El voto econdmico retrospectivo es, en
definitiva, la definicién mas sucinta del control electoral en las democracias
(Kiewiet, 2000: 430).

Hay buenas razones para esta vision mimimalista del control electoral. En primer
lugar, dada la escasa disposicidn y capacidad del ciudadano medio para analizar la
informacioén politica (véase Zaller [1992], por ejemplo), la légica de recompensa-
castigo al gobierno es mas facilmente detectable en términos de los resultados
econdémicos. En segundo lugar, la economia es seguramente el principal y mas
recurrente tema de las elecciones en cualquier pais. En tercer lugar, evaluar los
resultados econdmicos del gobierno es mas directo y familiar para los ciudadanos
que otras areas, como la biotecnologfa o los espacios aéreos, por ejemplo. Final-
mente, los niveles de transparencia en la gestion de la economia y, por tanto, Ia
atribucion de responsabilidades suelen ser superiores a los de otras politicas del
gobierno (Anderson, 2007a: 276-278).

El control electoral de los gobiernos pasa, en primer lugar, por la existencia de un
criterio de reeleccién. Puesto que las elecciones sirven para hacer a los gobiernos
responsables de sus acciones pasadas, los ciudadanos deben establecer alguna
regla basada en sus resultados politicos o econémicos para evaluar a los gobier-
nos. Por ejemplo, “mis ingresos deben aumentar al menos un cuatro por ciento
durante la actual legislatura”, “la inseguridad ciudadana debe reducirse” o incluso
“la seleccién nacional debe clasificarse para el Mundial”. Los ciudadanos votan en
contra del gobierno a menos que se cumplan estos criterios. Y éste, que desea ser
reelegido y se anticipa a |a regla de decisién de los ciudadanos, hara todo lo posi-

ble para satisfacer tales criterios (Manin. Przeworski y Stokes, 1999: 41).

Como se plantea en el modelo formal de Ferejohn (1986), es Ia incapacidad de
los votantes de saber si el gobierno ha actuado de la mejor manera posible para
satisfacer sus intereses, la que lleva a que adopten esta regla de decision basada
en la accion del gobierno. Si la utilidad recibida al final del mandato del gober-
nante es lo suficientemente grande, lo reeligen. En caso contrario, lo despiden y
lo sustituyen por otro. Como advierte Ferejohn, este umbral de utilidad debe ser
adecuado: si es demasiado alto, el gobernante pensara que no merece la pena
intentar mantenerse en el podery, por tanto, aprovechara en su favor las opor-
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tunidades disponibles como titular del cargo. Si, por el contrario, el umbral es
demasiado bajo, el gobernante no se esforzard como debiera para aumentar el
bienestar del elector.

Por supuesto, este umbral de utilidad depende enteramente de los ciudadanos
individuales, esto es, resulta arbitrario e idiosincrasico. Por ejemplo, como nos re-
cuerdan Evans y Andersen (2006), existe una clara endogeneidad de |las percepcio-
nes econdmicas con respecto a las preferencias politicas o de partido.> Ademds, es
bien conocido que Ias evaluaciones de la labor del gobierno que hacen los ciudada-
nos no son objetivas o simplemente una funcién de Ia situacién real, sino que
también dependen de Ias predisposiciones politicas, situaciones econdémicas per-
sonales o el nivel de comprensién e informacion de los individuos. En sintesis, por
un lado, los individuos mds cercanos al partido en el gobierno y con mejores situa-
ciones econdmicas personales valoran mejor al gobierno; por otro, los individuos
politicamente sofisticados y bien informados evallan al gobierno de distinta ma-
nera que los poco sofisticados y mal informados (Duch y Palmer 2000; Duch,
Palmer y Anderson 2000; véase también sobre el caso de las elecciones gallegas,
Lago Penas y Lago Penas 2005).

Fijado el umbral de utilidad para la reeleccién del gobierno, susceptible de cam-
biaralolargo de la legislatura si asi lo hacen las condiciones econémicas o sociales
(Manin et al, 1999: 14-15), los votantes deben determinar si se ha alcanzado
este umbral. Sea positiva o negativa la conclusién, a continuacién establecen cual
ha sido la responsabilidad del gobierno. Como resumen Adserd, Boix y Payne
(2003: 478-479), “el control de los cargos electos depende del (...) grado de infor-
macion de los ciudadanos”.

El problema de esta relacién principal-agente entre votantes y politicos es que los
primeros no son omniscientes. No solo desconocen cudles han sido las condicio-
nes exégenas durante la legislatura, sino también si Ias politicas puestas en mar-
cha han sido las 6ptimas o incluso cudles son sus propios intereses. Ademas, el
agente -el gobierno- si dispone de toda esta informacién y, todavia peor, su
estrategia dominante siempre es decir que ha hecho lo mejor para los votantes.
No se dan, por tanto, las condiciones para que los mensajes del politico sean crei-
bles (Lupia y McCubbins: cap. 3), sino que tenemos una situacién modelizable
como el juego cheap talk (Crawford y Sobel, 1982).

5 Véase Lewis-Beck (2006) para una discusion de ese argumento.
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En este sentido, es bien conocido que el control electoral de los gobiernos estd
sujeto a problemas de informacién como consecuencia de que los ciudadanos
disponen de informacién incompleta y asimétrica (Maravall, 1999). En primer
lugar, tienen dificultades para determinar si existe una relaciéon causal entre Ias
acciones que realizan los politicos y los resultados presentes. En segundo lugar,
como los politicos saben cosas que los ciudadanos desconocen, pueden manipu-
lar en su beneficio Ia informacién a la que tienen acceso privilegiado. De este
modo, a los votantes les puede resultar dificil valorar si las condiciones, buenas
o0 malas, que ven se deben a las politicas del gobierno o a condiciones objetivas
cuya responsabilidad no se puede atribuir al gobierno. Finalmente, puesto que
tras la eleccién de un gobierno aparecen nuevas contingencias, imprevistas, los
ciudadanos no estardan seguros de que sus preferencias iniciales respondan
ahora a sus intereses reales. Es decir, manejan informacién limitada sobre sus
propios intereses en circunstancias cambiantes, asi como sobre si el gobierno los
esta atendiendo.

Son, ademads, problemas inherentes a la representacién politica. La eficiencia de
la divisién del trabajo que esta detrds del funcionamiento de las democracias
contempordneas desapareceria si la informacién y dedicacién de gobernantes y
gobernados fuera la misma. La contradiccién aparece cuando se constata que
para que los gobiernos sean representativos es necesaria cierta ineficiencia en
esta division del trabajo: los votantes tienen que saber qué ha hecho el gobierno
y cudl es su grado de responsabilidad en los resultados econdmicos. En conse-
cuencia, cuanto menor sea |la informacién de los ciudadanos, habra una mayor
eficiencia, pero el funcionamiento de las democracias sera peor. Y a la inversa.

Esta ignorancia racional de los ciudadanos (A. Downs 1957) ha derivado en una
amplia literatura que defiende que, si los votantes carecen de informacién, no
pueden usar las elecciones para controlar a sus gobiernos.® En palabras de lyengar
(1987: 816) “el bajo nivel de conocimiento politico y la ausencia de un razona-
miento ideoldgico ha dado crédito a las afirmaciones de que el control popular del
gobierno es ilusorio”.”

Pero que los ciudadanos no tengan mucha informacién no significa que sean
incapaces de tomar decisiones politicas razonadas. En la grafica expresion de Key

6 Véase, por ejemplo, Campbell et al. (1960), Greider (1992), Lippman (1922), Schumpeter (1942)
o Smith (1989).
7 En|. Lago, Montero y Torcal (2007) se puede encontrar un andlisis detallado de esta literatura.
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(1966: 7), “los votantes no son tontos”. Sobre todo desde los anos noventa del
siglo pasado, aunque ya aparece sugerido en Downs (1957), se ha observado que
los individuos pueden compensar en muchas ocasiones su limitada informacién
politica a través de la utilizacidn de la heuristica.® Por heurfstica se entiende ata-
jos de decisidn que posibilitan organizar y simplificar las decisiones politicas de un
modo eficiente, en el sentido de que requieren muy poca informacién para mane-
jarse frente a problemas incluso complejos (Sniderman et a/, 1991: 19). O, en
otras palabras, atajos mentales que necesitan escasa informacion para realizar
juicios politicos rigurosos (Kuklinski y Quirk, 2000: 153).

Los atajos a disposicidn de los votantes se pueden agrupar en cinco grandes cate-
gorifas: |a afiliacién de partido, |a ideologia, los resultados de encuestas, las carac-
teristicas personales de un politicoy el apoyo o el respaldo de organizaciones (Lau
y Redlawsk 2001).

Estos problemas de informacién de los votantes son explotados por los politicos.
Como senala McGraw (1990), cuando se responsabiliza a un representante de
una politica impopular, no se cruza de brazos esperando la reaccién de los ciuda-
danos, sino que trata de atenuar o hacer desaparecer su culpa. Para ello, puede
seguir dos estrategias: |as justificaciones o las excusas.

Con las justificaciones se acepta la responsabilidad, pero se niega que las conse-
cuencias de la decisién sean malas. Solo hay que cambiar los criterios para evaluar
las consecuencias no deseadas de la decisién apelando a futuros beneficios, por
ejemplo. Entre Ia panoplia de excusas politicas, basadas en negar total o parcial-
mente la responsabilidad, hay cinco grandes posibilidades: (i) la existencia de cir-
cunstancias mitigantes que tienen que ver con el pasado (por ejemplo, las politicas
del gobierno anterior); (ii) el presente (por ejemplo, un nuevo escenario econémi-
co); (iii) 1a ignorancia sobre las consecuencias no deseadas de la decision; (iv) Ia
difusién horizontal de |1a responsabilidad, de modo que haya otros actores de
igual condicion que comparten la responsabilidad de la decision; y (v) la difusién
vertical de la responsabilidad, de manera que la responsabilidad de la decisidon se
traslade a un nivel superior de autoridad (McGraw, 1990).

En politica, las excusas mas habituales de los gobiernos son las condiciones
exdgenas o inesperadas, mientras que la politica del anterior gobierno, shocks

8 Pero los atajos no resuelven necesariamente el problema democratico de los votantes escasa-
mente informados. Véase en este sentido la reflexion de Kinder (1998: 175-176).
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econdmicos no previstos o vetos de otras fuerzas politicas, se cuentan entre Ias
circunstancias mitigantes.

El dltimo momento en la secuencia del control electoral del gobierno, en el que
cristalizan los anteriores, es el voto de los ciudadanos; a favor del gobierno si lo ha
hecho bien, a favor de la oposicién silo ha hecho mal. No descubrimos nada nuevo
cuando senalamos que el voto, como mecanismo de recompensa-castigo, es un
instrumento imperfecto. Si bien las decisiones del gobierno son multidimensio-
nales, los votantes tienen que agregar todas sus opiniones en un UNico juicio.
Habitualmente, pocos estan de acuerdo (en desacuerdo) con absolutamente
todas las actuaciones del gobierno. El voto es, en si mismo, una falacia ecoldgica:
votar a favor del gobierno (oposicion) no significa estar a favor (en contra) de
todas sus decisiones.

Pese a todo, existen diversos aspectos institucionales, referidos a los sistemas
electorales, que facilitan o dificultan, seglin el caso, que el voto funcione como
mecanismo de control. Siguiendo a Montero y Lago (2005: 1-2), un sisterna elec-
toral es el conjunto de leyes y disposiciones, aprobadas por las propias elites
politicas, que regula de forma llamativamente estable la competicién electoral
entre y dentro de los partidos. En sentido estricto, el sistema electoral supone el
conjunto de instituciones y reglas por las que las preferencias electorales se
transforman en votos, y los votos se traducen en los escanos que son asignados
a los candidatos o partidos contendientes. En sentido amplio, los sistemas elec-
torales se componen, segtin Cox (1997: 38), de cuatro elementos: (i) como reali-
zan los partidos la designacién de sus candidatos; (ii) cémo votan los ciudadanos
y cdmo se cuentan sus votos; (iii) cudl es la estructura de los distritos, y (iv) cdmo
se traducen los votos en escanos. El segundo, tercer y cuarto elementos suelen
estar determinados por las leyes electorales; el primero, por una combinacién de
la ley electoral y las disposiciones de los partidos. De forma mads restringida, los
elementos imprescindibles de cualquier sistema electoral consisten en un ndme-
ro de escafnos de un distrito o circunscripcién y en una férmula electoral. Ademas
de ellos, otros elementos habitualmente considerados como integrantes bdsicos
de los sistemas electorales son el umbral electoral, el tamano de la Asamblea o
Parlamento vy el tipo, forma, o estructura del voto.

En primer lugar, ceteris paribus, cuando los votantes disponen de varios votos y/o
hay listas abiertas, su capacidad para controlar a los politicos es mayor y mas
flexible. En Espana, por ejemplo, un votante que no esté de acuerdo con las
actuaciones de un politico determinado, no puede castigarlo individualmente en
las elecciones al Congreso de los Diputados, en las que el voto es Unico y Ias listas
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son cerradas y bloqueadas. En las elecciones al Senado, con voto limitado y listas
abiertas, si podria hacerlo.

En segundo lugar, los sistemas electorales en los que la coordinacién electoral es
débil, el control electoral es mds laxo. Cuando hablamos de coordinacion electoral
nos referimos a la permisividad de los sistemas electorales o las facilidades para
que haya muchos partidos viables. Con mayor precision, “la coordinacién electoral
se refiere a distintos procesos a través de los que votantesy politicos coordinan sus
acciones electorales con el fin de conseguir mds escanos o carteras en el ejecutivo”
(Cox, 2000: 49). La coordinacion electoral es fundamentalmente una funcién de la
magnitud de distrito. A mds escanos en juego en una circunscripcion, mayores son
los incentivos para la coordinacion electoral. Asi, cuando los votantes del gobierno
en el momento tdeciden castigarlo en f+1 votando a la oposicién, si hay muchos
partidos que pueden recibir estos votos sera mas dificil derribar al gobierno. Los
votantes necesitan saber alrededor de qué partido se deben coordinar; la fragmen-
tacién del sistema de partidos dificulta esta tarea. En cierto modo, y como veremos
mas adelante, un argumento de esta naturaleza es el que esta detrds de la tesis de
la “claridad de las responsabilidades” de Powell y Whitten (1999).

2 . 2 s Descentralizacién y control de gobiernos

Es un lugar ya comun en I3 literatura (Blanco, 2002; Cutler, 1999; W. Downs,
1999) que el federalismo o, con mayor generalidad, la descentralizacion afecta al
control de los votantes sobre los gobiernos. Usamos el concepto de descentrali-
zacion para referirnos a la transferencia de poder politico y fiscal auténomos a los
gobiernos subnacionales (O'Neill, 2003: 1070). Los procesos de descentralizacion
politica y financiera modifican el marco institucional y, por tanto, influyen sobre
las elecciones de agentes puUblicos y privados y los resultados del sistema.

En un sentido negativo destacan los siguientes argumentos:

— El control de los gobiernos a través de las elecciones exige que los principales
(los votantes) despidan a sus agentes (los gobernantes) si los principales juzgan
que los efectos de las acciones de los agentes no son satisfactorios. En los Esta-
dos descentralizados, en los que existen varios niveles de gobierno con amplias
competencias, los votantes deben saber, ademads, cual es el grado de responsa-
bilidad que posee cada gobierno en el resultado de una politica determinada
(Ledn-Alfonso, 2010). Se trata de una cuestion nada simple cuando se superpo-
nen gobiernos, sobre todo si tenemos en cuenta (i) I3 ignorancia y falta de
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sofisticacion de los votantes (Berelson, Lazarsfled y Gaudet (1954: 307-310) y
sus escasos incentivos para informarse (A. Downs, 1957); vy (ii) los fuertes
incentivos que tienen los gobiernos para complicar la asignacién de responsabi-
lidades y atribuirse asi los buenos resultados y culpar al otro de los malos.

Los diferentes grados de descentralizacién de ambos lados del presupuesto
pueden oscurecer la relacién fiscal entre gobierno y ciudadanos. Cuando, como
es habitual, I1a descentralizacién del gasto hacia los niveles de gobierno subna-
cional es superior a la del sistema fiscal, se genera un desequilibrio vertical que
suele ser cubierto por transferencias desde el nivel central. La restriccién pre-
supuestaria de los gobiernos subnacionales deja de estar cerrada, en el sentido
de que no son responsables de una parte de los ingresos que financian sus
politicas de gasto. Légicamente cuanto mayores son el desequilibrio y las trans-
ferencias correctoras, mayor serd la disonancia entre responsabilidades de gas-
to y de ingreso. Mas auin, un sistema de transferencias escasamente reglado y
que no incentive la promocién y gravamen de las bases fiscales de los propios
gobiernos subnacionales; una libertad absoluta en materia de endeudamiento
junto a expectativas fundadas de rescate o bailout por parte del gobierno
nacional, en una hipotética situacién de insolvencia; y una escasa autonomia
tributaria son caracteristicas que se deben evitar. En caso contrario, existe un
riesgo evidente de promover gobiernos irresponsables fiscalmente, poco res-
petuosos con la solvencia financiera y mas preocupados por las actividades de
bldsqueda de rentas en el dmbito central que en el disenio de politicas de gas-
tos e ingresos auténomas (Rodden et a/,, 2003). Por su parte, Ia descentraliza-
cion impositiva puede responder a diferentes patrones. En un extremo se
encontrarian los tributos propios o cedidos completamente a los gobiernos
subnacionales. En el contrario, las participaciones territorializadas; esto es, Ia
cesién por parte del gobierno nacional de un porcentaje de la recaudacién
obtenida por un tributo que se mantiene bajo el control pleno del gobierno
nacional. En el interin se situarian los tributos compartidos. Cuando un siste-
ma de financiacién multinivel se decanta por participaciones territorializadas
o0 tributos compartidos, mayor es la dificultad para los ciudadanos de vincular
pagos impositivos y servicios plblicos. Una dificultad que se agrava cuanto
mayor sea la complejidad de los sistemas de coparticipacién.

Por el lado del gasto, resulta fundamental el modelo de reparto competencial
por el que se opta. La atribucién de responsabilidades serd mas sencilla para
los ciudadanos cuando las competencias sean exclusivas; y lo serd menos
cuando las competencias compartidas (“federalismo cooperativo”) sean Ia
norma (Boadway, 2000).
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— El propio Boadway (2000) alerta de que la menor atencién que prestan los
medios de comunicacién a los gobiernos subnacionales podria jugar en la
direccién de reducir su control.

— Finalmente, hay que tener presentes los aspectos dindmicos del problema. La
atribucién de responsabilidades se complica en momentos de reformas en
profundidad o en las primeras fases de los procesos de descentralizacion.

Entre los aspectos positivos que la literatura asocia a la descentralizacion y que
aparecen mas estrechamente vinculados con lo que nos ocupa en este trabajo,
destacan los siguientes:

— La descentralizacién en la toma de decisiones permite una mejor adecuacion
entre las preferencias de los ciudadanos, por un lado, y 1as elecciones colectivas
y politicas publicas, por otro. Es decir, en |a provisién de servicios publicos, Ia
oferta se ajustaria mejor a las caracteristicas de la demanda. Sea por insufi-
ciencias informativas o por dificultades politicas a la hora de ejecutar politicas
diferenciadas en el espacio, Ias decisiones centralizadas se acaban traduciendo
en soluciones que, en el mejor de los casos, solo satisfacen a aquellos que se
sittian proximos al votante medio en el conjunto del Estado. Légicamente, Ia
mejora que se deriva de la descentralizacion y la diversidad en los menus fisca-
les —y de otro tipo— crecera con la heterogeneidad en las preferencias. A favor
de la mayor eficiencia en las decisiones descentralizadas juega un mecanismo
de voz, pero también el de salida, en |a terminologia acunada por Hirschman
(1970). Como se encargd de apuntar en su dfa Tiebout (1956), Ia movilidad de
los individuos refuerza esta ventaja de la descentralizacién. Porque el mecanis-
mo de salida permitiria agrupar en el espacio a aquellos con preferencias simi-
lares. En definitiva, la descentralizaciéon posibilita que |as politicas publicas se
adapten mejor a las preferencias individuales, lo que deberfa incrementar el
interés de los ciudadanos para que esa ventaja potencial sea concretada.

— La proximidad en la toma de decisiones publicas puede facilitar su control
(Khemani, 2001). Si hablamos de los aspectos financieros y se adopta como
referente el principio de equivalencia fiscal —esto es, la correspondencia entre
financiadores y beneficiarios de los bienes y servicios publicos— la descentrali-
zacion facilita |a tarea de seguirle Ia pista al dinero. Evaluar Ia relacion entre lo
que se day lo que se recibe es mas facil al reducir el tamano del problema.

— La cohabitacién de gobiernos subnacionales provoca no solo una oferta diver-
sificada de servicios, sino también una variedad de experiencias en la provisién
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de bienes publicos. La descentralizacion ofrece asi un laboratorio en el que
contrastar diferentes soluciones que, en Ultimo término, servirdn para facilitar
el benchmarking a los ciudadanos. Este es el /eitmotiv de una literatura eco-
némica en expansion, que incluye trabajos seminales como los de Besley y
Case (1995a y 1995b) y el andlisis de Solé-0Ollé (2004) para el caso de los
ayuntamientos espanoles.

— Ladescentralizacién puede fomentar el aprendizaje de la cultura democra-
tica de participacién politica (Burki, Perry y Dillinger, 1999). Por otro lado,
desde hace tiempo tiende a aceptarse que la descentralizacién incrementa
la participacion politica en la medida en que la influencia y el esfuerzo de
los ciudadanos aumenta cuando el tamano de gobierno se reduce (Inman
y Rubinfeld, 1997).

— Las actividades de rent-seeking o blisqueda de rentas y el control del gobierno
por parte de los grupos de presién puede facilitarse al reducirse su tamano. En
este sentido, se suele hacer referencia a la capacidad de las empresas de obte-
ner beneficios fiscales o urbanisticos a cambio de su localizacién o potencial
deslocalizacion. No obstante, hay que tener en cuenta que en el ambito cen-
tral pueden darse los mismos juegos. Basta con que los jugadores muden su
dimension: una gran multinacional frente a una empresa mediana. Ademas,
en un modelo centralizado, el tamano del presupuesto y la complejidad de Ia
gestion podrian hacer el control de las actividades de bldsqueda de rentas mas
dificil que en un contexto descentralizado, y las recompensas mayores (Boad-
way, 2000). Mas adn, existe una amplia literatura empirica que relaciona
positivamente la descentralizacidon de los servicios y el gasto publico con la
reduccién de la corrupcion (Fissman y Gatti, 2002), la calidad del funciona-
miento del sector publico (Huthery Shah, 1998) o la eficacia del gobierno y
el imperio de la ley (De Mello y Barenstein, 2001).

2 Modelo de analisis del control electoral
s = en un Estado descentralizado

Para que los gobiernos sean representativos y actlien de la mejor manera posible
para satisfacer los intereses de los votantes, es necesario que haya una correla-
cién positiva entre los resultados de su gestidn y su respaldo electoral. Aunque Ia
relacion no sea mecanica, debido a que, por ejemplo, funcionan los mecanismos
de exoneracion (Stokes, 1996), cuanto mas aumenta la utilidad de los votantes
durante la legislatura, mds probable es que el gobierno mantenga o incremente
sus votos y contintie en el puesto.
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Hay varios mecanismos causales que explicarfan el menor control electoral al
que estdn sujetos los gobiernos subnacionales y su menor supervivencia. Analiza-
dos en detalle en los siguientes capitulos, avanzamos ahora sus caracteristicas.

En primer lugar, la correlacidon entre la gestién del gobierno y sus resultados elec-
torales es mas débil en el nivel subnacional, esto es, hay un menor control electo-
ral debido a la combinacién de los siguientes fendmenos:

La contaminacion entre arenas electorales

Sila arena nacional, la mas importante para los ciudadanos, penetra o contami-
na la subnacional, los votantes tenderdn a manejar consideraciones nacionales
cuando deciden su voto en Ias elecciones autondmicas. En su funcién de utilidad
en las elecciones autondmicas, los temas propios de esta arena tendrdn una
menor ponderacion vy, por tanto, serd mas probable que se reelija un mal gobier-
no y se despida a uno bueno: Ia suerte de los gobiernos subnacionales depende
en parte de politicas que no estan en sus Mmanos.

La atribucién de responsabilidades politicas

En los Estados descentralizados, en los que las competencias politicas estan
divididas entre los niveles de gobierno subnacional y nacional, las responsabi-
lidades de cada uno no suelen estar demasiado claras para los ciudadanos. Cuan-
do el gobierno nacional manejaba todos los recursos en un primer momento, y
aun ahora decide sobre la mayoria, los votantes tenderan a responsabilizarlo
de los resultados de las politicas, aunque sean competencia de los gobiernos
subnacionales. Ademas, el incentivo para que los malos gobiernos autonémi-
cos ahonden en esta confusidon es evidente. De este modo, otra vez se relaja
la correlacidon que ya conocemos y que hace posible que los gobiernos sean
representativos.

Ademds de esta dimensién vertical de las responsabilidades, hay que tener en
cuenta que los gobiernos autonémicos en Espana son en muchos casos de coali-
cion, sobre todo en las dltimas legislaturas. Y, como veremos mds adelante, Ias
coaliciones de gobierno dificultan la imputacién de responsabilidades politicas.

La posibilidad de una coordinacidn electoral exitosa

Cuando un votante decide castigar al gobierno es necesario un partido alterna-
tivo, en el mismo espacio ideolégico, que esté en condiciones de ganar las elec-
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ciones. Si no existe, este votante descontento con el partido en el gobierno lo
seguird votando por razones estratégicas y para no malgastarasi su voto. En este
escenario, solo es posible el castigo al gobierno cuando no hay costes en caso de
que se avance en la descoordinacion o dispersiéon del voto; esto es, cuando el
partido en el gobierno es claro ganador antes de que se celebren las elecciones.
En definitiva, una baja competitividad electoral incentiva el control del gobierno
por parte de los votantes.

En segundo lugar, aun cuando dos gobiernos estén sujetos a un control electoral
idéntico, si los umbrales de utilidad que fijan los votantes para su reeleccién
difieren, también lo hard su comportamiento electoral. Para el caso de Espana,
existen dos razones para esperar que este umbral sea menor para los gobiernos
autondémicos. Por un lado, la falta de corresponsabilidad fiscal de los gobiernos
autondmicos, de modo que pueden disfrutar de los beneficios electorales de un
amplio gasto publico sin sufrir sus costes. Por otro, los votantes nacionalistas
tienen mayor importancia numeérica en muchas Comunidades Auténomas con-
sideradas individualmente que en el conjunto del pafs. Si la elasticidad de su
voto es menor que la de los no nacionalistas (como sucederfa también con los
que se ubican muy a la izquierda o muy a la derecha), los gobiernos de partidos
nacionalistas tendrian mas facil su reeleccion.

Por supuesto, control electoral y umbral para la reeleccidon, definidos en estos
términos, interaccionan. Por ejemplo, es posible que los votantes nacionalistas
establezcan un umbral de utilidad menor para la reeleccién de un gobierno
nacionalista y, al mismo tiempo, es posible que se guien menos por los resulta-
dos econémicos de la accién del gobierno.

En Ia figura 1 se reflejan las relaciones causales que se estudian en esta investi-
gacion y algunas de sus interacciones. La mayor supervivencia de los gobiernos
autondémicos estaria relacionada con la existencia de un umbral de utilidad para
su reeleccién mas bajo; la mayor importancia del nacionalismo en la arena sub-
nacional y las caracteristicas del federalismo estarfan detras de esta diferencia.
El capitulo 4 se ocupa de examinar esta cuestion. Por otro lado, el hecho de que
los gobiernos autondmicos pierdan menos elecciones también estaria relaciona-
do con su menor control electoral. La contaminacién entre arenas electorales
(capitulo 6), los problemas para atribuir correctamente las responsabilidades
politicas (capitulo 7) y las posibilidades de coordinacién alternativas (capitulo 8)
se encuentran detrds de estas diferencias en el control electoral.
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Figura 1.
Control electoral y umbrales de reelecciéon en un Estado descentralizado
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E INGRESOS EN ESPANA:

3 LA DESCENTRALIZACION DE GASTOS
® UNA PANORAMICA




3 = 1 = Introduccion

Uno de los rasgos sobresalientes de la economia espanola de la democracia es el
fortisimo crecimiento experimentado por el gasto publico como consecuencia,
sobre todo, de la consolidacién del Estado del Bienestar y de un esfuerzo inversor
en infraestructuras notable. Sien el ano 1975 el gasto no financiero de las Admi-
nistraciones Publicas (AAPP) suponia el 26,1 por ciento del PIB espanol (Valle,
1996), en 2009 la ratio se ha incrementado hasta el 45,9 por ciento (tabla 3.1).
El crecimiento de esta ratio no ha sido ni mucho menos constante en el tiempo.
Ha resultado mas fuerte en las fases negativas del ciclo econémico, debido al
menor crecimiento del denominador (el PIB) y al mayor del numerador (el gasto),
al efecto de los estabilizadores automaticos, como el seguro por desempleo, y a
las medidas de gasto discrecionales.

Tabla 3.1
Gasto total de las Administraciones Publicas de Espana. Empleos no financieros
por Administraciones (Ejercicio 2009)

% PIB % total
Administracién Central 9,6 20,9
Seguridad Social 13,7 29,9
Comunidades Auténomas 16,4 35,6
Corporaciones Locales 6,2 13,6
Total Administraciones Publicas 45,9 100,0

Fuente:|1GAE. Avance de la actuacion presupuestaria de las Administraciones Publicas 2009.

De forma simultanea a esta expansion global de la actividad financiera publica, se
despliega un fuerte proceso de descentralizacion. La Constitucién aprobada en
1978 transformd radicalmente la estructura politica y administrativa del Estado.
De un modelo unitario y fuertemente centralizado se pasa a otro en el que Ias
responsabilidades sobre el gasto se hallan muy descentralizadas. Redactado de
forma abierta y meditadamente imprecisa (Aja, 2003), el titulo VIl de la CE ha
permitido alcanzar a los gobiernos autonémicos abanicos competenciales y nive-
les presupuestarios equiparables a los de los gobiernos subnacionales en paises
federales cldsicos como Alemania, Canada, Australia o Estados Unidos. Desde un
valor nulo a finales de los anos setenta, l1as CC.AA. llegan a gestionar el 35,6% del
gasto publico total en 2009 (tabla 3.1). De hecho, las CC.AA. se han convertido en
las principales prestadoras de servicios publicos al ciudadano, con una adminis-
tracién central que, en el ambito del gasto social, solo se reserva competencias
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sobre la legislacién basica que regula sanidad, servicios sociales, vivienda o educa-
ciény las transferencias canalizadas a través de la Seguridad Social. En definitiva,
en tres décadas Espana ha sido capaz de combinar el desarrollo simultaneo de
dos procesos que la mayoria de los paises desarrollados y descentralizados han
recorrido en mucho mas tiempo y de forma no coincidente.

3 = 2 = Una descentralizacion asimétrica

La descentralizacién politica y financiera en Espana se caracteriza por varias asi-
metrias, que afectan tanto a las competencias como a los ingresos tributarios:

— Asimetria en el ritmo de cesién de competencias en los diferentes territorios.
Aunque a la hora de hablar de |a velocidad de transferencia de responsabilida-
des de gasto se suele distinguir entre las Comunidades de “via lenta” (o del
articulo 143 dela CE) y “las de via rapida”, la realidad es que la descentralizacion
ha trascendido el “doble mend” para situarse préxima a un proceso “ala carta”.
Basta observar las fechas de traspaso de competencias educativas y sanitarias,
en |as que la coincidencia no es la norma. Dicho lo anterior, la asimetria también
se muestra en términos dindmicos. El proceso de descentralizacién no ha avan-
zado de forma regular en el tiempo, sino que presenta puntos de inflexion vin-
culados al devenir del proceso de cesidon de competencias (Gil-Ruiz e Iglesias,
2007). Hasta mediados de los afnos ochenta se produce el grueso de traspasos,
a excepcion de las (importantes) competencias sanitarias y educativas en el
caso de las Comunidades Auténomas del articulo 143. Esto se traduce en por-
centajes en el entorno del 20 por ciento de gasto publico (grafico 3.1). En Ia
década de los noventa se siguen produciendo traspasos, pero con una inciden-
cia presupuestaria menor, de forma que las Comunidades Auténomas estabili-
zan su participaciéon en el gasto en torno al 25 por ciento. A partir de 1999 se
produce un segundo gran impulso descentralizador en términos globales, con la
concrecién del traspaso de la educacién y sanidad (a partir de 2002) a las Comu-
nidades Auténomas que todavia no tenian asumidas estas competencias; de
tal forma que pasaron a tener practicamente las mismas competencias que las
demas. El origen de este impulso se encuentra, no obstante, unos anos antes,
en los pactos autondmicos de 1992, con plasmacién en las reformas estatuta-
rias de 1994. Las dificultades generadas por la reforma producida por la LOGSE
explicarian los retrasos en el traspaso de educacion (Aja, 2003).

— Asimetria en los modelos de financiacién de esas competencias. Mas alld de |a
bien conocida distincién entre el modelo comdn y el modelo foral de Navarra
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y Pais VVasco,? hay que referirse al modelo canario (integrado dentro del comun),
las particularidades de las Comunidades Auténomas uniprovinciales, y las dife-
rencias que existieron hasta 2002 entre las Comunidades del articulo 143 vy Ias
del 151 y asimiladas.

Asimetria entre lo ocurrido por el lado del gasto y el de los ingresos. La descen-
tralizacion del sistema fiscal espanol en las CC.AA. de régimen comun ha sido
practicamente nula hasta 1997.20 Ello ha dado lugar a fuertes desequilibrios
verticales entre ingresos propios y gastos, y convertido a las transferencias
desde el nivel central en el instrumento basico de financiacion. Entre las con-
secuencias negativas de esa especie de “federalismo demediado”, aparece Ia
falta de (co)responsabilidad fiscal de los gobiernos autonémicos.1? La revisién
del sistema que entra en vigor en 1997 y, en mayor medida, las que se aprue-
ban en 2001 y 2009, han venido a corregir en cierta medida esta deficiencia.
La tabla 3.2 refleja el peso de impuestos, transferencias y otros ingresos en los
presupuestos autondmicos para 2009.22 Para el conjunto de Comunidades
Auténomas, los impuestos suponen algo mdas del 50 por ciento de los ingre-
sos. No obstante, esta cifra se reduciria por debajo del 30 por ciento si dejase-
mos fueradelcomputolas participaciones territorializadas de las Comunidades
Auténomas en el IVA y los impuestos especiales, sobre las cuales no tienen
capacidad normativa alguna. Por otro lado, es destacable |a fuerte disparidad
entre territorios. En las Comunidades Auténomas de régimen comun el reco-
rrido va desde el 88,5 por ciento de Madrid al 26,0 por ciento de Extremadura.
La fuerte nivelacion interterritorial CAA y Ias politicas regionales espanola y
europea que benefician a las Comunidades Auténomas con menor capacidad
fiscal explican la estrecha correlacion entre nivel de rentay peso de los impues-

10

11

12

En esencia, Navarra y Ias Diputaciones Forales vascas recaudan I3 prdctica totalidad de los tri-
butos en sus territorios. La recaudacién obtenida sirve para financiar las competencias autoné-
micas y para contribuir a las competencias no asumidas. La forma de calcular ese cupo o
aportacién resulta particularmente beneficiosa para ambos territorios, lo que genera agravios
comparativos con CC.AA. de régimen comun con niveles de renta similar. Sobre estas cuestio-
nes, véase Zubiri (2007).

Hasta esa fecha estuvieron vigentes el sistema para el quinquenio 1987-1991 y para el quinque-
nio 1992-1996. Antes de 1987 la financiacién de las CC.AA. carecia de un modelo stricto sensu.
Monasterio y Sudrez Pandiello (1998), Monasterio (2002) y Sdnchez Maldonado y Gémez Sala
(2003) ofrecen una buena panoramica de Ia evolucién de los modelos aprobados hasta 2008.

La literatura sobre este problema de falta de autotomia es muy abundante. Solo como botén de
muestra pueden consultarse Castells (2000), Pedraja (2006), Ruiz-Huerta y otros (2007) y Lépez
i Casasnovas (2007).

Puesto que la reforma de la financiacion autondmica se aprueba en julio de 2009, los presupues-
tos para ese afno se basaron en el modelo de financiaciéon autonémica aprobado en 2001.
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tos: a menor nivel de renta, mas transferencias y subvenciones y, por tanto,
menor relevancia relativa de los impuestos como fuente de financiacion.?3 La
reforma aprobada en 2009 incrementa el volumen global de recursos a dispo-
sicicon de las CC.AA. en mas de 11.000 millones de euros (un 12 por ciento
adicional). Pero refuerza las participaciones territorializadas y amplia la cesién
del IRPF, de forma que el peso de las transferencias es ya inferior al que refleja
la tabla 3.2.

Grafico 3.1

Descentralizacion del gasto pudblico (1988-2005). Estructura porcentual
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Fuente: Gil-Ruiz e Iglesias (2007) a partir de los datos de la IGAE.

13 Sobre Ia nivelacién interterritorial en Espana véase Léopez Laborda (2007). Para una perspectiva
mads general sobre nivelacién horizontal, es recomendable el libro dirigido por Martinez-Vazquez
y Searle (2007).
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Tabla 3.2
Presupuestos de las Comunidades Auténomas en 2009. Peso de las distintas
fuentes de financiacion. Cifras en porcentaje sobre ingresos no financieros

Impuestos | Transferencias | Transferencias | Otros (%)
(%) del Estado (%) de la UE (%)
Andalucia 38,9 48,4 9,3 3,4
Aragoén 48,0 33,3 11,6 72
Asturias 44,2 44,5 8,4 2,8
Baleares @ 82,5 12,4 1,3 3,7
Canarias 33,3 56,0 3,0 78
Cantabria 51,5 33,3 0,0 15,2
Castillay Ledn 40,7 43,1 11,5 4,8
Castilla-La Mancha 374 472 9,6 5,7
Cataluna 66,8 29,8 0,6 2,8
Extremadura 26,0 499 19,4 4,7
Galicia 35,8 53,9 4.4 6,0
Madrid 88,5 6,3 0,3 4,9
Murcia 50,4 41,3 5,3 3,0
La Rioja 53,8 39,0 2,0 5,2
Com. Valenciana 63,7 30,6 1,7 4,0
Navarra 91,9 0,7 0,7 6,7
Pais Vasco 0,0 0,0 0,7 99,2
Promedio 50,2 33,5 5,3 11,0

(1) Ante la falta de desagregacion de las partidas se ha considerado una tercera parte del total de las transferencias
corrientes y de capital procedentes de la Unién europea y el resto del Estado.

Fuente: Garcia Dfaz (2007).

Esa fuerte dependencia de los recursos transferidos ha provocado que el gasto
de cada Comunidad Auténoma haya evolucionado al compds marcado por el
proceso de traspaso de competencias, heterogéneo en el tiempo y el espacio, y Ia
dindmica de los recursos transferidos. Para las Comunidades Auténomas de régi-
men comun la ecuacidon es relativamente sencilla: mas competencias implican
mas recursos transferidos que acaban siendo gastados por las Comunidades.
Como se demuestra en S. Lago Penas (2001), el crecimiento a largo plazo del
gasto viene explicado en todas ellas y de forma similar por la dindmica de los
recursos transferidos, siendo los ingresos auténomos un factor secundario y con
incidencia solo a corto plazo. Los ingresos auténomos serian relevantes para
entender las desviaciones puntuales y a corto plazo del gasto respecto a las ten-
dencias marcadas por los ingresos transferidos, pero no a la hora de dar cuenta de
su evolucién a largo plazo. La consecuencia inmediata es que los niveles de gasto
entre Comunidades de régimen comUn con competencias similares han evolucio-
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nado de forma no divergente. De hecho, no existe una correlaciéon clara entre
nivel de renta y gasto entre las Comunidades Auténomas de régimen comun
(tabla 3.3). Las cosas son muy diferentes en las Comunidades forales. Las condi-
ciones pactadas en los acuerdos bilaterales del Estado con Navarray el Pais Vasco
les han permitido disfrutar de mayores niveles de suficiencia, autonomia tributa-
ria y corresponsabilidad fiscal. En este caso, Ia evolucion del gasto habria tenido
que ver en mayor medida con |as preferencias de sus ciudadanos.

Otra consecuencia de la fuerte nivelacién interterritorial y las politicas de cohesion
es que, de forma creciente conforme se avanza en el proceso de descentralizacion,
la administracién autondmica es mas relevante como agente econdmico emplea-
dor o contratador en los territorios menos desarrollados (grafico 3.2). Mientras que
la Junta de Extremadura manejé recursos equivalentes al 29,3 por ciento del PIB
extremeno en 2009, la cifra no llega al 10 por ciento en Madrid (9,1 por ciento).

Tabla 3.3
El gasto autondémico (no financiero) en los presupuestos para 2009
Desviacion Desviacion sobre
Euros por o, L,
habitante sopre la media IlReglmen Posicién
media (%) Comdn (%)
Andalucfa 3.952,30 -33 -2,9 11
Aragoén 4.322,46 5,8 6,2 5
Asturias 4.071,37 -0,4 0,0 10
Baleares 3.254,09 -20,4 -20,1 15
Canarias 3.595,11 -12,0 -11,7 13
Cantabria 4.166,16 1,9 23 6
Castillay Ledn 4.101,58 0,4 0,7 9
Castilla-La Mancha 4.,587,05 12,2 12,7
Catalufia 3.804,57 -6,9 -6,6 12
Com. Valenciana 2.868,67 -29,8 -29,5 17
Extremadura 5.173,67 26,6 271 2
Galicia 4.105,64 0,5 08
La Rioja 4.135,45 1,2 1,6 7
Madrid 3.009,14 -26,4 -26,1 16
Murcia 3.501,81 -14,3 -14,0 14
CC.AA. comunes 3.713,41 -9,1 -8,8
Navarra 6.826,18 67,0 67,7
Pafs Vasco 4.790,42 17,2 177
Total CC.AA. 3.805,94 -6,9% -6,5%

Fuente: Garcia Diaz (2009).
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Grafico 3.2
Dimensién del presupuesto autondmico respecto al PIB regional.
Cifras de presupuestos iniciales para 2009
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Fuente: Garcia Dfaz (2009)

3 3 Las politicas de gasto y la diversidad
=« = s de preferencias

La tabla 3.4, reproducida de Garcia Diaz (2009), muestra la distribucion funcional
de los presupuestos iniciales de gastos de las 17 Comunidades Auténomas en
2009. La presentacion funcional incorpora el total del gasto presupuestario.
Tanto por el volumen global de recursos como por la composicién, queda clara la
importancia fundamental del nivel de gobierno autondémico como proveedor de
los servicios publicos que integran el Estado del Bienestar; pero también como
sujeto activo de las politicas de desarrollo.

La categoria de produccidon de bienes publicos de cardcter social incorpora |as

politicas de sanidad, educacién, vivienda y urbanismo, bienestar comunitario,
culturay otros servicios comunitarios y sociales, y es la que absorbe la parte del
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ledn del gasto autondmico (58,9 por ciento del total en media). En particular,
destacan la asistencia sanitaria (32,0 por ciento del gasto total) y la educacién
(21,8 por ciento del gasto total). La produccidn de bienes de cardcter econdémico
es la siguiente funcién por volumen de gasto (9,5 por ciento del gasto total),
incluyendo inversiones en infraestructuras (6,0 por ciento del gasto total) y en
[+D (1,4 por ciento del gasto total). Las politicas de promocién de empleo y ser-
vicios sociales aparecen integradas en seguridad, proteccion y promocion social.
En su conjunto, constituyen el tercer bloque en volumen de recursos dedicados
(9,0 por ciento del gasto total). A continuacién, aparecen las politicas de regu-
lacién econdmica de sectores productivos (7,2 por ciento del gasto total). Los
servicios de cardcter general son el siguiente destino del gasto autondmico dis-
tribuido por funciones (4,7 por ciento del gasto total), que incluye el pago de los
sueldos y salarios de los empleados publicos relacionados con la Administraciéon
General de las Comunidades Auténomas y la justicia. El grupo funcional denomi-
nado Deuda Publica recoge los gastos financieros generados por la deuda en
circulacién, y el provocado por las nuevas emisiones absorbe el 3,4 por ciento del
gasto total. La proteccidn civil y seguridad ciudadana absorbe un porcentaje
menor del presupuesto (1,4 por ciento del gasto total). Por Ultimo, aparecen
las politicas consideradas como de regulacion econdmica de cardcter general
(1,1 por ciento del gasto total).

Cuando se analizan las cifras de las Comunidades Auténomas por separado, se
advierten divergencias interterritoriales significativas en la composicién del gas-
to; si bien no serfa razonable interpretar estas diferencias en clave exclusiva de
diversidad de preferencias. Porque no hay que perder de vista cuestiones como
la dimensién de los recursos recibidos de la Unidn Europea en cada caso (las
Comunidades Auténomas que reciben mas fondos para la inversiéon en infraes-
tructuras tenderdn a gastar una menor proporcion del presupuesto en gasto
social); la heterogeneidad competencial que persiste: |a policia propia en el Pais
Vascoy Cataluna elevan la partida de gasto en seguridad ciudadana, por ejemplo;
o las divergencias en las necesidades objetivas de gasto en Ias distintas funcio-
nes: pensemos en lo que supone el sector pesquero para Galicia; o el sobrecoste
que supone la construccién de infraestructuras de tipo red en Comunidades
Autdnomas con elevada dispersién y dificil orografia.

En todo caso, las estimaciones disponibles parecen confirmar Ia heterogenei-
dad del gasto per capita por funciones (Mas y Pérez, 1992), incluso cuando se
tiene en cuenta la diversidad en las necesidades de gasto per capita (S. Lago
Penas, 2002). Diversidad que se amplia al ambito de |a propia gestion. Tomando
como referencia el drea principal de gasto, la sanidad, las investigaciones dispo-
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nibles muestran que, efectivamente, la descentralizaciéon ha generado disparida-
des en el contenido de las politicas autondmicas en el drea de salud. De acuerdo
con los analisis de Adelantado et a/. (2002a y 2002b), y Gallego (2003) para el
perfodo 1980-2000, esto se notaria al menos en dos dimensiones: el peso dado
al mercado en la provisidon del servicio, y la diferenciaciéon respecto al modelo
aplicado por el gobierno nacional. Al referirse a |a sanidad, estos autores deter-
minan que, de las siete Comunidades Auténomas con competencias en sanidad
antes de 2002, Galicia y Cataluna habrian sido las que habrian apostado mas
claramente por la utilizacién de instrumentos de gestién del sector privado en
la provision de servicios. Canarias y Andalucia estarian en el extremo opuesto
en este sentido, pero serfan las que aplicarfan unas politicas menos diferencia-
das. En definitiva, |a descentralizaciéon ha generado también heterogeneidad y
experimentacién en las formas de provisién de los servicios sanitarios.
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3 -4- La descentralizacion tributaria

Es verdad que en la actualidad y tras las reformas de 2002 y 2009, el ndmero de
instrumentos fiscales sobre los que las Comunidades Auténomas pueden ejercer
autonomia tributaria es significativamente mayor que en el primer “modelo defi-
nitivo” de financiaciéon autondmica, referido al quinquenio 1987-1991. Las Comu-
nidades Auténomas tienen hoy capacidad para modificar los parametros fun-
damentales de los tributos cedidos c/dsicos. Impuesto sobre el Patrimonio (IP),
Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones (ISD), Tributos sobre el Juego (T)), e
Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados
(ITPAJD). Ademads cuentan con amplios grados de libertad legal en algo mas de un
tercio del IRPF, y cierto margen en el Impuesto Especial sobre Vehiculos de Trac-
cién Mecanica (IEVTM) y el Impuesto sobre Ventas Minoristas de determinados
Hidrocarburos (IVMDH). Finalmente, se encuentran los tributos propios (los apli-
cados y los aplicables) y los posibles recargos sobre tributos estatales, explicita-
mente contemplados en la LOFCA desde su promulgacion en 1980.

No obstante, hay que tener presente que el camino transitado en la descentrali-
zacién del gasto publico ha sido incluso mdas largo, como veiamos en la tabla 3.1.
Como indicamos en el epigrafe 3.2, en promedio, los recursos sobre los que las
Comunidades de régimen comun cuentan hoy con alglin tipo de capacidad nor-
mativa se sitUa alrededor de un tercio del gasto total que realizan. Las participa-
ciones en la forma en la que estan hoy configuradas no pueden entenderse como
instrumento de autonomia. De hecho, ni siquiera, y como veremos en el capitulo
seis, como un instrumento de (co)responsabilidad fiscal, en tanto que los ciuda-
danos en general no tienen una idea clara de qué financian sus impuestos.4

En resumen, aunque se ha avanzado en las posibilidades tributarias a disposicidn
de las Comunidades Auténomas, la descentralizacion por el lado del gasto ha sido
tan extraordinaria que el sistema sigue adoleciendo de falta de autonomia y (co)
responsabilidad fiscal de las Comunidades Auténomas. Ademds, las encuestas
disponibles en este sentido muestran que los ciudadanos son conocedores en
grado deficiente de Ias fuentes de ingreso —e incluso de algunas responsabilida-
des por el lado del gasto—de los gobiernos autondmicos. La visibilidad del sistema
para los ciudadanos es deficiente.

14 La afectacion de impuestos a dreas de gasto es otra posible via para incrementar su visibilidad, si
bien es una opcién habitualmente contestada por ir en contra del principio de caja impositiva Unica.
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Probablemente, la mejor prueba de los problemas de responsabilidad fiscal que se
padece en el nivel autonémico de gobierno es la incongruencia entre las quejas
generalizadas de insuficiencia de recursos y la renuencia de las Comunidades
Auténomas a utilizar su capacidad normativa al alza. Las decisiones que en mate-
ria tributaria adoptan las Comunidades dependen de factores de naturaleza e
incidencia diversa. A efectos analiticos podemos sintetizarlos en los seis siguien-
tes (Lago Penas, 2007):

1. Las restricciones legales existentes.

2. Larigidez de la restriccion presupuestaria, la facilidad de acceso a los diferen-
tes instrumentos financieros (tributos, deuda y transferencias) y |a validez de
la hipdtesis de “ilusion financiera”.

3. Las preferencias dominantes de los ciudadanos de cada Comunidad Auténo-
ma y, de ahi, de las preferencias de los gobiernos que los representan.

4, En un sistema de partidos medianamente nacionalizado como el espanol,
sobre todo si lo comparamos con Bélgica, por ejemplo (I. Lago y Montero,
2010), las directrices en materia tributaria que marca el partido en el dmbito
nacional y que trata de que sean aplicadas en los ambitos en los que gobierna.

5. En quinto lugar, los efectos que las decisiones de un nivel de gobierno (el
nacional) puede tener sobre otro (el autondémico) cuando comparten bases
imponibles.

6. Finalmente, los procesos de competencia fiscal en pos de bases imponibles
moviles (capital, residencia de personas fisicas) o de Ias actividades de consu-
mo (cross-border shopping); y de procesos de mimetismo fiscal entre regio-
nes, para evitar divergencias en normativa fiscal que sean costosas desde un
punto de vista electoral.

Légicamente, dependiendo de que queramos explicar lo ocurrido en un momento
u otro del proceso, en una figura tributaria u otra, o en las distintas Comunidades
Auténomas, habrd que tomar en diferentes dosis estos seis factores. Contemple-
mos el sistema fiscal autondmico en conjunto y no cada impuesto por separado,
y tratemos de explicar por qué las Comunidades Auténomas no elevan su presién
fiscal global en |a actualidad, a pesar de sus reiteradas y generalizadas quejas de
insuficiencia financiera. Una explicacién podria ser la siguiente. Los factores 1y 3
senalados serfan secundarios, porque en el presente existen grados de libertad no
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utilizados y porque el color politico de los gobiernos no parece ser una variable
fundamental para explicar la diversidad existente entre sistemas fiscales autono-
micos en conjunto.1® El factor 4 seria muy relevante para explicar, por ejemplo, lo
que esta ocurriendo en el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, pero menos
para una explicacion global. Lo mismo podemos decir de los factores 5y 6, impor-
tantes sobre todo para entender decisiones en figuras concretas sujetas de forma
potencial o efectiva a externalidades verticales u horizontales.

A nuestro juicio, el factor mas significativo para entender esa renuencia a utilizar
la capacidad fiscal propia para elevar los recursos disponibles es el tercero: Ia laxi-
tud de la restriccidon presupuestaria a la que se enfrentan los gobiernos autono-
micos. El modelo que arrancd en 2002 no contemplaba futuras revisiones del
mismo, eliminaba algunas garantias dinamicas, y estaba envuelto por una retori-
ca de endurecimiento de la restriccidon presupuestaria de los gobiernos autondémi-
cos. Sin embargo, el mantenimiento de un volumen significativo de subvenciones
discrecionales, la sospecha fundada desde hace al menos dos anos de que el sis-
tema va a ser modificado, o el propio acuerdo en materia de financiacién sanitaria
en el seno de la Conferencia de Presidentes, son elementos que siguen alimen-
tando las expectativas de que los recursos transferidos son un capitulo no cerra-
do y susceptible, permanentemente, de modificaciéon al alza. Mientras no se
introduzca la suficiente rigidez en esa restriccion presupuestaria sera dificil que
los gobiernos autondmicos se animen a asumir los costes politicos de subidas
impositivas que sean visibles por cuantia y forma. Estas expectativas se confir-
maron con la reforma que se aprueba en 2009 (S. Lago Penas, 2010). En la prac-
tica, el nuevo modelo conlleva un fuerte incremento de los recursos transferidos
alas CC.AA. (mas de 9.000 millones adicionales) en el ano base del nuevo sistema
sin coste politico para las CC.AA.16

15 Como muestran Diaz de Sarralde y otros (2006), la tendencia general ha consistido en una dismi-
nucion de la presién fiscal en I3 mayoria de los impuestos cedidos, fundamentalmente en los
impuestos de caracter directo (IRPF, Impuesto sobre Patrimonio e Impuesto sobre Sucesiones y
Donaciones) y un incremento de los impuestos indirectos: Impuesto sobre Transmisiones Patri-
moniales y Actos Juridicos Documentados e Impuesto sobre Ventas Minoristas de Determinados
Hidrocarburos.

16 Bien es verdad que la obligatoriedad de que el desplome de los ingresos tributarios en 2008 y
2009 ahoga este incremento de ingresos y hace que realmente las CC.AA. no vayan a contar con
mads recursos; mas bien al contrario. Por otro lado, hay que valorar positivamente que las CC.AA.
estén obligadas a aprobar de forma expresa su tarifa del IRPF.
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4 EL CONTROL ELECTORAL EN ESPANA:
# UNA APROXIMACION CUANTITATIVA




a investigacién empirica sobre el control electoral de los gobiernos vy, en

particular, el voto econdmico se basa en establecer correlaciones estadisti-

camente significativas entre Ias condiciones econémicas, objetivas o subje-
tivas, y el voto al partido en el gobierno. Estas correlaciones son la esencia de los
modelos de control electoral.

Sin embargo, y dado que las funciones de utilidad de los votantes cambian entre
las distintas elecciones o entre las arenas o sistemas politicos, al igual que los
propios sistemas de partidos, si nos quedamos aqui no podemos concluir cudl es
el grado de control electoral de los gobiernos, si ha aumentado o se ha reducido,
0 en qué arenas o sistemas politicos es mayor. En nuestra opinién, resulta una
limitacién que contrasta con los esfuerzos que se han hecho en otras areas del
comportamiento electoral para tener una medida de la intensidad de la relacion
entre el voto y sus determinantes. Por ejemplo, en el andlisis del voto de clase, en
donde contamos con el /ndice de Alfordy sus sucesivas mejoras (véase, por ejem-
plo, Manza, Hout y Brooks, 1995).

En este ensayo proponemos una medida de |a fuerza del voto econémico o el
control electoral de los gobiernos que pretende llenar esta laguna. Con su cons-
truccién buscamos, en términos de nuestra pregunta de investigacion, mostrar
que efectivamente el control electoral de los gobiernos en Espana es menoren Ia
arena autondmica que en la nacional. Una vez “establecido el fendmeno” (Mer-
ton, 1987), serd el momento de estudiar sus causas.

Nuestra medida agregada del control electoral de los gobiernos gira sobre el
mecanismo de recompensa/castigo detras del voto retrospectivo. Persigue deter-
minar cual es |a elasticidad de los votantes a Ia actuacion del gobierno o, a la
inversa, si en su funcién de utilidad entran variables que los hacen insensibles a Ia
actuacion del gobierno. De acuerdo con los datos de las encuestas postelectora-
les (en alglin caso preelectorales), observamos qué porcentaje de los encuestados
tiene un voto congruente con su valoracién del gobierno. El voto es congruente
cuando un individuo aprueba la actuacion del gobierno y vota al/los partido/s en
el gobierno o lo desapruebay vota al/los partido/s en la oposicion. Por el contrario,
es incongruente cuando un individuo desapruebala actuacién del gobiernoy vota
al/los partido/s en el gobierno o |a apruebay vota al/los partido/s en la oposicion.
Cuanto mayor sea el porcentaje de encuestados que vota en congruencia con su
valoracién del gobierno, mayor sera el control electoral del gobierno; y a la inver-
sa. El indice oscila entre 100, maximo control, cuando todos los individuos votan
congruentemente con su opinién sobre el gobierno, y 0, minimo control, cuando
ninglin individuo vota congruentemente con su opinidn del gobierno.
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Antes de presentar los valores del indice, es necesario hacer algunas aclaraciones.
En primer lugar, Ia distincién entre voto congruente e incongruente se separa de
otras tipologias sobre el voto econémico mds o menos populares, como la que
propone Stokes (1996). De acuerdo con Stokes, existen cuatro tipos de reaccio-
nes individuales a la economfa en términos electorales: (i) si los votantes premian
al gobierno con la reeleccién cuando la situacién econdmica es buena y lo casti-
gan cuando es mala, hablamos de un voto econdmico “normal”; (ii) cuando los
votantes tienen en cuenta el medio o largo plazo, de modo que no castigan al
gobierno cuando los resultados econdémicos son malos porque piensan que en el
futuro Ias cosas irdn mejor, o no lo premian cuando los resultados econdmicos
son buenos porque creen que en el futuro las cosas irdn peor, se trata de un voto
econémico “intertemporal”; (iii) a su vez, si los votantes consideran que los resul-
tados econdmicos son malos, pero no hacen al gobierno responsable de elloy, por
lo tanto, no lo castigan, tenemos el voto econdmico “exonerativo”; (iv) finalmen-
te, cuando los votantes tienen una opinién positiva sobre Ia economia, pero no
recompensan al gobierno por los motivos que sean, hablamos de una voto eco-
némico “de oposicion”.1’ Nuestro voto “congruente” encaja con el voto econdmi-
co “normal”, mientras que el voto “incongruente” capturalas otras tres categorias
de Stokes. Aunque interesante, la propuesta de Stokes es problemadtica en térmi-
nos empiricos. Determinar los motivos para que un votante se separe del voto
econémico “normal” exige una calidad y desagregacién de la informacién proce-
dente de las encuestas que no se alcanza en Espana (y, aventuramos, en ningln
pafs), de modo que las tres categorias residuales de Stokes se antojan una “caja
negra”. En consecuencia, pensamos que nuestra dicotomia voto econémico con-
gruente/normal versus voto econdémico incongruente/no normal es mas apropia-
da para los datos que tenemos a nuestra disposicién.

En segundo lugar, si bien nuestros argumentos sobre el control electoral de los
gobiernos giran sobre el voto econémico, hemos decidido centrarnos en la apro-
bacién del gobierno antes que en |a propia economia debido a la disponibilidad de
la informacién en las encuestas. De todos modos, es bien conocido que la popu-
laridad del gobierno es una funcién de las condiciones econémicas (Electoral
Studies, 2000).

Finalmente, cuando la valoracién del gobierno es ordinal en lugar de dicotémica,
como en el caso anterior, Ia aprobacidn de la actuacién del gobierno se reemplaza

17 Véase Maravally Przeworski (1999) para un andlisis de los tipos de voto econémico que distingue
Stokes en las elecciones generales en Espana.
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por la evaluacion “buena” o “muy buena” y la desaprobacidn por la “mala” o “muy
mala”. No se ha tenido en cuenta a los encuestados que la valoran “regular”, debi-
do a que no estd claro cuadl es el significado que cabe darle. Como se puede com-
probar en la tabla A.1 en el apéndice, centrada en las elecciones autonémicas de
1987, la pauta es que alrededor del 60 por ciento de los que valoran “regular” la
actuacion del gobierno aprueba su actuacién.

Para ilustrar como se realiza el cdlculo, en las tablas 4.1 y 4.2 se presentan los
niveles de control electoral del gobierno de La Rioja en 1987 segln las valoracio-
nes dicotémica y ordinal de su actuacién, respectivamente. Los datos proceden
de la encuesta postelectoral respectiva (estudio CIS 1684).

En la tabla 4.1, 245 individuos aprueban la actuacién del gobierno riojano vy
votan al partido en el gobierno, el PSOE, frente a los 129 que también lo aprue-
ban, pero votan a los partidos en la oposicion (a cualquiera de los demads parti-
dos). A su vez, 5 individuos desaprueban la actuacion del gobierno riojano y
votan al gobierno, mientras que 100 lo desaprueban y votan a la oposicidn. Los
votantes congruentes son los que se encuentran en |a diagonal principal de la
tabla, es decir, 245 + 100 = 345, Si tenemos en cuenta que en la tabla aparecen
479 encuestados (245 + 129 + 5 + 100), el valor del indice de control electoral
es 100 * (345/479) = 72 por ciento.

Tabla 4.1

Control electoral del gobierno de La Rioja, 1987 ()

Voto Valoracién del gobierno
Aprueba Desaprueba

Gobierno 245 5

Oposicién 129 100

Fuente: Estudio CIS 1684.

Tabla 4.2
Control electoral del gobierno de La Rioja, 1987 (II)

Valoracién del gobierno
Voto p — 7 A ;
Buena” o “muy buena Mala” o “muy mala
Gobierno 155 2
Oposicién 53 43

Fuente: Estudio CIS 1684.
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La interpretacion es exactamente la misma en la tabla 4.2. Los encuestados que
estdn en la diagonal principal son los que votan congruentemente con su valora-
cion de la actuacion del gobierno. Es decir, 155 + 43 = 198. Puesto que se estudia
el comportamiento de 253 personas (155 + 53 + 2 + 43), el valor del indice de
control electoral es 100 * (198/253) = 78 por ciento.

En los andlisis del control electoral, es importante que las encuestas sean postelec-
torales o, al menos, proximas a las elecciones. Como queremos maximizar la fiabi-
lidad del recuerdo de voto, los datos recogidos pocos dias después de las elecciones,
cuando se realiza el trabajo de campo de las encuestas postelectorales, son espe-
cialmente apropiados. Ademds, necesitamos que la valoracién de la actuacion del
gobierno sea al final de Ia legislatura, puesto que puede cambiar a lo largo del tiem-
po, al igual que las propias preferencias de los votantes. Con estas restricciones de
partida, solo hemos podido encontrar datos para las segundas y Ultimas elecciones
autonémicas y para las generales a partir de 1986. También presentamos datos
procedentes de barémetros, si bien no los emplearemos para hacer inferencias
causales. Las encuestas que hemos empleado se detallan en las tablas 4.3 y 4.4,

Tabla 4.3
Encuestas empleadas en los analisis*
CCAA. Elecciones*’* '
Segundas Ultimas
Andalucia CIS 1869 Demoscopia 2004
Aragon CIS 1677 CIS 2707
Asturias CIS 1676 CIS 2708
Baleares CIS 1986 CIS 2709
Canarias ClS 1691 CIS 2710
Cantabria CIS 1680 ClIS 2711
Castilla-La Mancha ClS 1681 CIS 2712
Castillay Ledn ClS 1678 ClIS2713
Cataluna CIS 1746 CIS 2660
Extremadura CIS 1685 CIS 2715
Galicia CIS 1491 ClS 2611
Madrid CIS 1679 Cls 2716
Murcia ClS 1687 Cls 2717
Navarra ClIS 1682 ClS 2718
Pafs Vasco CIS 1560 ClS 2601
La Rioja CIS 1684 Cls 2719
Comunidad Valenciana CIS 1683 ClIS2714
Afno 2002 CIS 2455

* Véase Ias notas de I3 tabla 5.1.

** Véase la tabla 1.1.
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Tabla 4.4

fndice de control del gobierno en las elecciones generales (Congreso de los Diputados)*

Elecciones**
1986 1989 1993 1996 2000 2004 2008
CIS 1542 | CIS 1840 |DATA 1993| CIS 2207 | CIS 2382-2384 | Demoscopia 2004 | CIS 2750

*Véase las notas de Ia tabla 5.2.
**\éase la tabla 1.1.

En las tablas 4.5 y 4.6 se presentan los niveles de control electoral de los gobier-
nos autondmicos y nacionales, respectivamente. Los valores de nuestra medida
avalan Ia tesis de que el control electoral es menor en el nivel subnacional. Tanto
en las segundas y Ultimas elecciones autondmicas, como en el barémetro auto-
nomico de 2002, con valoraciones del gobierno ordinales o dicotémicas, los valo-
res son mas bajos que en las elecciones generales. Las medias autonémicas, muy
estables, estdn en el 77 o 78 por ciento, a mas de diez puntos de la media en Ias
elecciones generales. Todas las elecciones nacionales superan individualmente Ia
media autondmica, incluso en 2000, que es un claro caso atipico.

Tabla 4.5

fndice de control del gobierno en las elecciones autonémicas*

CCAA. Elecciones** _
Segundas 20027 Ultimas’

Andalucia 87 (82)¢ 74.(73) 89¢
Aragon 86 (80) 68 (63) 77
Asturias N.D. 86 (84) 88
Baleares N.D. 69 (70) 79
Canarias 72 (65) 71(73) 67
Cantabria N.D. 89 (80) 78
Castilla-La Mancha 79 (76) 79(79) 84
Castillay Ledn 82 (74) 88 (82) 87
Cataluna 82b 73 (65) 75
Extremadura N.D. 84 (80) 88
Galicia 89 (86)° 92 (87) 92
Madrid 85 (79) 81 (78) 87
Murcia 91 (89) 91 (86) 87
Navarra 80 (76) 87 (84) 89
Pais Vasco 88° 82 (80) 77
La Rioja 78 (72) 85 (82) 82
Comunidad Valenciana 89 (85) 77 (79) 82
Media 77 (72) 77 (74) 78

* Véase las notas de la tabla 5.1 para la explicacién de los superindices y los asteriscos.
**\éase la tabla 1.1.

Fuente: Elaboracién propia a partir de las encuestas del CIS y Demoscopia.
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Tabla 4.6

fndice de control del gobierno en las elecciones generales (Congreso de los Diputados)*

Elecciones

1979 | 1982 | 198G | 1989°% | 1993 | 199G? | 2000 | 2004 | 2008% | Media
90 94

NS/NC — — 87 92 81 91 91 90
(84) (83)

* Véase las notas de la tabla 5.2 para la explicacién de los superindices.

Fuente: Elaboracién propia a partir de las encuestas del CIS, DATA y Demoscopia.

Pese al escaso ndmero de observaciones del que disponemos, las diferencias
entre los niveles de control electoral en las elecciones autondmicas y generales
son estadisticamente significativas, ya sea entre las segundas autonémicas y las
generales (p = 0,0166), las dltimas autondmicas y las generales (p = 0,0105) o
entre todas las autondmicas vy Ias generales (p = 0,0068).18

En la arena autondmica, existen diferencias acusadas entre las Comunidades
Auténomas. En las segundas elecciones, entre Murcia y Canarias hay casi veinte
puntos de margen, y veinticinco entre Galicia y Canarias en las Ultimas. Aunque
mas adelante nos detendremos en explicar las causas de esta variabilidad, una de
las pautas mas definidas es que cuando los gobiernos son de coalicién, el control
es mas débil. Asi, los cinco valores mds bajos en Ias ultimas elecciones, Canarias,
Cataluna, Aragon, Pafs Vasco y Cantabria, en este orden, corresponden a Comuni-
dades Auténomas con gobiernos de coalicidon. Navarra es el (inico caso que se
desvia de esta tendencia.1?

No se observan cambios en el tiempo en el control de los gobiernos nacionales o
autonodmicos. Asi, no hay diferencias estadisticamente significativas en los niveles
de control electorales de los gobiernos autondmicos entre las segundas y Ultimas
elecciones. Ya se asuma que son muestras dependientes o independientes, o se
emplee una valoracion dicotdmica u ordinal del gobierno, Ia probabilidad de recha-
zar la hipdtesis nula de que las medias son iguales no baja del 48 por ciento.

En definitiva, y de nuevo en los términos de Merton (1987), disponemos ya de
evidencia empirica que avala que las diferencias en el control electoral de los
gobiernos nacionales y subnacionales existen en realidad, y que tienen la regula-
ridad necesaria para requerir y permitir una explicacion.

18 Hemos empleado la valoracién ordinal de la actuacién del gobierno.
19 Enlas primeras elecciones no habfa gobiernos de coalicién.
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5 LOS UMBRALES DE UTILIDAD PARA
® LA REELECCION DE LOS GOBIERNOS




5 . 1 = Consideraciones generales

Cuando los ciudadanos votan retrospectivamente, deben establecer un umbral
de utilidad para castigar o recompensar a los gobiernos seglin lo alcancen o no.
Si estos umbrales son distintos para los gobiernos nacional y subnacionales, es
posible que los mismos resultados econdmicos de los gobiernos supongan la
reeleccion en un caso y el despido en el otro. Evidentemente, cuando las expec-
tativas sobre los gobiernos son distintas, también lo es el resultado del control
electoral.

Hay varias razones para esperar que, si existen diferencias en este sentido, vayan
en la direccién de que los gobiernos nacionales estén sujetos a exigencias mayo-
res que los subnacionales. En primer lugar, puesto que las competencias y recur-
sos de los gobiernos subnacionales son menores que las de los nacionales, si los
votantes descuentan este hecho podrian demandar menores aumentos en su
utilidad al final de la legislatura autonémica que al final de la nacional. Ademas,
las diferencias en estos umbrales nacionales y subnacionales deberian ser mas
pequenos en los Estados mas descentralizados que en los menos. Lo mismo ocu-
rrirfa en el seno de cada pals: a medida que se avance en la descentralizacién
también tenderfan a converger los dos umbrales.

En segundo lugar, en paises como Espana, donde los gobiernos subnacionales
tienen muy amplias competencias sobre el gasto pero limitadas sobre los ingre-
sos, es posible que los votantes perciban de forma distorsionada el “ment fiscal”
que les ofrece su gobierno. En particular, que vean las consecuencias positivas del
gasto publico en las politicas de los gobiernos subnacionales, pero que se diluyan
las negativas, esto es, los impuestos o el déficit publico. Sobre todo, en este
segundo caso, cuando existen restricciones presupuestarias laxas y/o los ciuda-
danos no tienen la informacion suficiente sobre el tema.

Finalmente, en los paises en los que la descentralizacion tiene lugar al mismo
tiempo que la transicién a la democracia, como en Espana o Sudafrica, los ciuda-
danos pueden ser especialmente benevolentes con los nuevos gobiernos, al aso-
ciarlos justa o injustamente con el cambio de régimen. Como senala Font (1999:
156) en el caso espanol, “el efecto positivo de gobernar deberfa ser especialmen-
te evidente en Ias primeras legislaturas, cuando todo estaba por hacer. Una vez
cubiertas las demandas basicas, serd mas probable que la poblacién empiece a
mostrarse critica con las realizaciones posteriores”.
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5 u 2 = Analisis empirico

Para comprobar si efectivamente los gobiernos autondmicos son mejor valorados
que los nacionales, y cdmo cambia esta pauta a lo largo del tiempo, en las tablas
5.1y 5.2 se presentan las evaluaciones que hacen los espanoles de cada uno de
ellos. Los datos proceden de |as respectivas encuestas postelectorales (preelecto-
rales en algunos casos) al final de la legislatura. Notese que los umbrales de utilidad
que fijan los votantes no son observables. Los trataremos como una variable /aten-
te cuyas consecuencias, las valoraciones del gobierno, sin embargo, si conocemos.

Tabla 5.1

Valoraciones “buena” y “muy buena” de los gobiernos autonémicos (%)?

CCAA. Elecciones™* _
Segundas 20027 Ultimas’

Andalucia 38 (66)¢ 32 (65) 56¢
Aragén 59 (58) 30 (56) 42
Asturias N.D. 39 (60) 35
Baleares N.D. 33 (62) 34
Canarias 36 25 (54) 14
Cantabria N.D. 34 (62) 43
Castilla-La Mancha 57 (77) 53 (82) 50
Castillay Leon 24 (49) 25 (48) 31
Cataluna 69° 31 (67) 20
Extremadura N.D. 38 (66) 45
Galicia 30 (53)° 28 (44) 32
Madrid 38 (60) 32 (55) 43
Murcia 62 (65) 38 (58) 43
Navarra 25 (56) 39 (58) 34
Pais Vasco 315 43 (69) 41
La Rioja 40 (77) 40 (69) 46
Comunidad Valenciana 40 (63) 48 (69) 41
Media 40 (63) 36 (62) 38

9 En cursiva aparecen los resultados cuando se maneja una valoracion dicotémica (aprobacion/desaprobacion) de la
actuacién del gobierno. En este caso, se trata del porcentaje de individuos que aprueban Ia actuacién del gobierno.

% Encuesta preelectoral.

¢ Preelectoral de Ias elecciones de 1990, Ias terceras.

d Estudio CIS 2455, “Instituciones y Autonomias”, septiembre-octubre 2002.

€ Elecciones de 2004.

En Galicia y Catalufa, las ultimas elecciones estudiadas son las de 2005; en Catalufia, las de 2006; en Ias restantes
CC.AA,, Ias de 2007.

N.D.: No disponible debido a problemas técnicos en la encuesta.
** Véase la tabla 1.1.

Fuente: Elaboracién propia a partir de las encuestas del CIS y Demoscopia.
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Tabla 5.2

Valoraciones “buena” y “muy buena” del gobierno en las elecciones generales (%)?

Elecciones**
1979 | 1982 | 1986 | 1989% | 1993 | 1996° | 2000 | 2004 | 2008% | Media
31 31

Control — — 67 46 44 32 30 —
(64) (51)%

7 En cursiva aparecen los resultados cuando se maneja una valoracién dicotémica (aprobacion/desaprobacion) de la
actuacién del gobierno. En este caso, se trata del porcentaje de individuos que aprueban la actuacién del gobierno.

b Preelectoral.

* Se trata de la aprobacién/desaprobacién de la actuacién de Felipe Gonzdlez como Presidente del gobierno.

** Véase la tabla 1.1.

Fuente: Elaboracién propia a partir de las encuestas del CIS, DATA y Demoscopia.

Como se puede observar en la tabla 5.1, no hay diferencias en el agregado en los
juicios sobre los gobiernos autondmicos a lo largo del tiempo. De acuerdo con las
medias, apenas un punto entre las segundas eleccionesy el estudio de 2002 cuan-
do la valoracién del gobierno es dicotémica, y dos puntos entre las segundas y
Gltimas elecciones autonémicas cuando la valoracién es ordinal. No son diferen-
cias estadisticamente significativas. Ya se asuma que son muestras dependientes
o independientes, o se emplee una valoracién dicotdémica u ordinal del gobierno, Ia
probabilidad de equivocarse al rechazar la hipdtesis nula de que las medias de las
segundas y Ultimas elecciones son iguales no baja del 68 por ciento.

Sin embargo, las diferencias entre las Comunidades Auténomas en cada uno de
los momentos estudiados si son acusadas. Si nos quedamos con la valoracién
ordinal, el porcentaje de individuos que consideraba que el gobierno lo habia
hecho “bien” o “muy bien” en Murcia, Aragén o Castilla-La Mancha duplicaba (o
casi) al de Castillay Ledn, Navarra o Pals Vasco. En las Ultimas elecciones estas
diferencias son incluso mayores. Entre Aragdn, por un lado, y Canarias y Cata-
luna, por el otro, hay méas de cuarenta y treinta y cinco puntos de diferencia,
respectivamente. De todos modos, las Comunidades tienden a la convergencia:
en las segundas elecciones la desviacion tipica de las valoraciones del gobierno
es 12,86, frente a 10,35 en las ltimas elecciones. Y todo esto pese a que en
Canarias y Cataluna las opiniones sobre el gobierno autondémico han caido
sensiblemente. En las Ultimas elecciones, solo uno de cada siete canarios y uno
de cada cinco catalanes valoraba como “buena” o “muy buena” la actuacién de
su gobierno.

La comparacion que mas nos interesa es la de las valoraciones de los gobiernos
nacionales y autonémicos. La tabla 5.2 muestra que entre 1989 y 2008, Ias

Los umbrales de utilidad para la reeleccidn de los gobiernos 69



opiniones “buenas” o “muy buenas” sobre la actuacién del gobierno espanol han
oscilado entre el 30 y el 46 por ciento. Si comparamos las valoraciones de los
gobiernos nacionales y los autondmicos, no hay diferencias estadisticamente
significativas entre ellas, ya sea entre las segundas elecciones autondmicas y 1as
generales (p = 0,3978), las Gltimas autondmicas vy las generales (p = 0,5172) o
entre todas Ias autondmicas y las generales (p = 0,4339).20

Es posible, sin embargo, que las diferencias entre los niveles territoriales tengan
que ver con los porcentajes de No sabe (N5)y No contesta (NC) cuando se pregun-
ta sobre la actuacion del gobierno respectivo. Puesto que las politicas del gobierno
nacional son mds visibles que las del autondmico, sobre todo en los primeros
momentos del proceso de descentralizacién, se podria esperar un menor conoci-
miento de los resultados de |a actuacion del gobierno autondmico. Del mismo
modo, si los gobiernos autondmicos manejan mas recursos politicos y econdmi-
cos en la actualidad que hace veinticinco anos, la capacidad de los votantes
para valorar su actuacion deberfa haber aumentado. Tenemos, por tanto, dos
hipdtesis; una vertical, 1a primera, y otra longitudinal.

Aunque tenemos un ndmero reducido observaciones, las diferencias entre los
niveles de NS/NC son estadisticamente significativas, al 1 por ciento, entre Ias
segundas autondémicas y las generales (p = 0,0028), pero no entre las ultimas
autondmicas y las generales (p = 0,0672). En el primer caso, los porcentajes de
NS/NC son mayores en la arena autonémica, mientras que en el segundo lo son
en |a nacional. Ademas, hay sensibles cambios en el tiempo en el porcentaje de
individuos que son capaces de valorar cémo lo ha hecho su gobierno autonémi-
co. Tanto si las muestras son dependientes como independientes, se puede
rechazar al 1 por ciento (p = 0,0001) Ia hipodtesis nula de que las medias de des-
conocimiento son iguales entre las segundas y Ultimas elecciones. Si agregamos
todas las elecciones autonémicas, las diferencias de medias con las elecciones
generales no son estadisticamente significativas (p = 0,3185). Es decir, a buen
seguro, como consecuencia del proceso de descentralizacion del Estado, los ciu-
dadanos tienen cada vez mas informacidn sobre la actuacion de su gobierno
autonémico, de modo que las diferencias en este sentido entre los dos niveles
de gobierno, nacional y autondémico, en los primeros anos ochenta han desapa-
recido en la actualidad.

20 Hemos empleado la valoracion ordinal de la actuacién del gobierno, al igual que en las restantes
comparaciones de medias del capitulo.
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Tabla 5.3

Niveles de NS/NC en la valoracion de la actuacién del gobierno autonémico (%)*

Elecciones**

CC.AA. Segundas 20024 Ultimas’
Andalucia 10¢ 11 4
Aragén 24 6 4
Asturias N.D. 6 5
Baleares N.D. 13 5
Canarias 14 7 3
Cantabria N.D. 5 4
Castilla-La Mancha 13 5 3
Castillay Ledn 17 8 4
Catalufa 19¢ 4 4
Extremadura N.D. 2 2
Galicia 180 4 3
Madrid 10 7 3
Murcia 31 9 6
Navarra 11 9 4
Pais Vasco 220 11 4
La Rioja 8 7 1
Comunidad Valenciana 10 3 5
Media 16 7 4
*Véase la tabla 5.1.
** Véase la tabla 1.1.
Fuente: Elaboracién propia a partir de las encuestas del CIS y Demoscopia.
Tabla 5.4
Niveles de NS/NC en la valoracién del gobierno de Espana (%)*
Elecciones**

1979 | 1982 | 1986 | 1989° | 1993 | 1996° | 2000 | 2004 | 2008° | Media

NS/NC — — 15 8 1 4 6 3 5 6

*Véase I3 tabla 5.2.

** Véase la tabla 1.1.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Ias encuestas del CIS, DATA y Demoscopia.
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G LA CONTAMINACION ENTRE ARENAS
® ELECTORALES




os efectos de “contaminacion” o “interaccion” electoral en los sistemas poli-

ticos que dividen el poder entre instituciones cuyos miembros son elegidos

por los ciudadanos son viejos (aunque revitalizados) conocidos de |a ciencia
politica. Las revisiones de la literatura de Alesina y Rosenthal (1995) y Fiorina
(1996) asi lo demuestran. Si nos detenemos exclusivamente en el comporta-
miento electoral de elites politicas en sus decisiones de entrada en la competi-
ciény la organizacion de su campana, y en la direccién del voto de los electores,
la contaminacion o interaccion entre dos arenas electorales tienen lugar cuando
la hip6tesis nula de independencia entre estas dos arenas no se cumple, de modo
que una arena electoral “contamina” el resultado de la otra (Gschwend, 2008:
230). Explicado en términos contrafacticos, los efectos de contaminacién en
una eleccién determinada son la diferencia entre sus resultados reales, sujetos a
la influencia de lo que sucede en otras arenas electorales, y los que se produci-
rian si fuera la Uinica eleccion que se celebrara en el pais. Si los resultados fueran
idénticos, no habria contaminacién alguna. Cuanto mayores sean las diferencias,
mayor seria la contaminacion. Por supuesto, la condiciéon necesaria, aunque no
suficiente, para hablar de contaminacién es que celebren al menos dos eleccio-
nes de distinta naturaleza en un pails.

La existencia de efectos de contaminacién electoral echa por tierra, en definitiva,
el supuesto de que las estructuras de incentivos de los niveles electorales son
independientes, como asumen las teorfas duvergerianas en su analisis del com-
portamiento de los actores politicos en paises con sistemas electorales de
miembros-mixtos o con un bicameralismo incongruente (véase Ferrara y Herron,
2005; 1. Lago y Martinez, 2007). Puesto que Ias elites y los votantes son los mis-
mos en las distintas arenas electorales, es un supuesto demasiado exigente,
empiricamente falso, que unos y otros hagan tabla rasa de una arena cuando
actlanenlaotra, yalainversa. Sobre todo cuando, como veremos mads adelante,
funcionan las economias de escala para los partidos y la informacion e interés de
los votantes son demasiado limitados como para que empleen atajos completa-
mente distintos en sus decisiones en cada arena.

En definitiva, los efectos de contaminacion plantean que el impacto de las moti-
vaciones de los votantes en su comportamiento electoral en unas determinadas
elecciones es contingente de las estructuras politicas paralelas.

Nuestro argumento es que los efectos de contaminacion electoral, en particular
los que se desprenden de la superposicién de niveles de gobierno, debilitan la
capacidad de los ciudadanos para controlar a los gobiernos. El control éptimo de
los gobiernos exige, todo lo demas igual, que (los resultados de) su actuacién sea
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valorada exclusivamente en funcién de lo que acontece en la arena electoral en
la que tiene sus competencias. Esto es, es necesario que haya una independen-
cia efectiva entre los niveles de gobierno.

Cuando un ciudadano debe castigar o recompensar a un gobierno en una arena
electoral determinada, la entrada en su funcién de utilidad de variables proce-
dentes de otros niveles electorales, y que por definicién no tienen nada que ver
con la actuacién de este gobierno, sesga su control. Positivamente (es decir, a
favor del gobierno) si maneja criterios de decision adicionales que incrementan
su probabilidad de votar al gobierno; negativamente (es decir, en contra del
gobierno) si estos criterios reducen su probabilidad de votar al gobierno. En
cualquiera de los dos casos se viola el supuesto de independencia entre Ias are-
nas electorales que exige un control idéneo de los gobiernos. Cuando los gobier-
nos son conscientes de que buena parte de su suerte se juega en otro nivel
electoral, que se escapa de su competencia, sus incentivos para cumplir con los
intereses de los ciudadanos se debilitan. El concepto de responsabilidad estd en
el corazén de las teorias del control electoral en las democracias (Rudolph,
2003b: 700).

Si damos un paso mas en nuestro argumento, y lo trasladamos a las relaciones
entre los gobiernos nacionales y subnacionales en los Estados descentralizados,
las dificultades adicionales para controlar los gobiernos subnacionales son evi-
dentes. Como los Parlamentos y gobiernos autonémicos tienen menor poder
que los nacionales, la direccién de la contaminacién es fundamentalmente,
aunqgue no solo (I. Lago y Montero, 2009), de arriba abajo, del nivel nacional al
subnacional. De este modo, debemos esperar que los votantes en las elecciones
autondmicas tengan en cuenta también consideraciones nacionales en su con-
trol del gobierno, lo que deviene en un menor control electoral.

Si los votantes en las elecciones subnacionales tienen menos y peor informa-
ciéon que en las nacionales, su decisidon de castigar o recompensar al gobierno
subnacional serd mdas aleatoria y/o errénea que en el caso del nacional. Serd
mas probable, por tanto, que un mal gobierno sea reelegido y uno bueno despe-
dido en el nivel autonémico. El azar, en definitiva, no es un criterio de decisién
que impulse el control electoral.

Antes de discutir las hipdtesis que se derivan de esta discusién, un repaso de los
principales fendmenos de contaminacién electoral nos puede ayudar a aclarar
su importancia. En nuestra opinidn, los cinco que siguen son los mdas generales
y mas relevantes empiricamente:
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1. Los efectos de arrastre o los coattails effects en /as elecciones presidenciales

Una amplia literatura avala que Ias elecciones presidenciales y, en particular,
el nimero de candidatos presidenciales influyen en Ia fragmentacion del sis-
tema de partidos del legislativo a través de los llamados coattails effects o
efectos de arrastre: la suerte de los partidos en |as elecciones legislativas esta
ligada a la del candidato presidencial (Cox, 1997; Golder, 2006; Shugart y
Carey, 1992).

Los mecanismos causales detras de los coattails effects son la existencia de
economias de escala en el caso de las elites politicas y los atgjos informativos
que manejan los votantes (Samuels, 2002, 2003, 2004). Por un lado, puesto
que la presidencia suele ser el premio electoral mds importante en un régimen
presidencial, los candidatos presidenciales se convierten en el centro de aten-
cion de los medios de comunicacion y de las contribuciones a la campana elec-
toral. Los candidatos legislativos tienen, pues, incentivos para organizar sus
campanas alrededor del candidato presidencial de su partido para beneficiarse
de sus ventajas organizativas, financieras o de presencia en los medios. Por
otro, si los votantes reconocen esta importancia crucial de la presidencia en los
regimenes presidencialistas, prestardn mayor atencién a las campanas presi-
denciales y usaran el partido al que pertenece su candidato presidencial prefe-
rido como atajo informativo para decidir su voto en las elecciones legislativas.
A su vez, la anticipacion de este comportamiento refuerza la coordinacion de
las elites politicas.

Por supuesto, este efecto de arrastre de las elecciones presidenciales depende
de Ia proximidad temporal entre Ias elecciones presidenciales y las legislati-
vas. Si las elecciones se celebran simultaneamente, el impacto serd maximo;
a la inversa, cuanto mas tiempo pase entre ellas, mas independientes seran.
Asi mismo, el arrastre sera mayor cuantos menos candidatos presidenciales
viables haya, puesto que los partidos legislativos que no tengan posibilidades
de ganar en las presidenciales tendran una mayor desventaja (Golder, 2006:
36).

De todos modos, hay que tener en cuenta la existencia de efectos de arrastre
inversos, en los que las elecciones legislativas influyen en la fragmentacién
de las presidenciales: las valoraciones subnacionales o legislativas también
condicionan el comportamiento electoral de los votantes en las elecciones
nacionales o presidenciales (Barry, 1999; Gélineau y Remmer, 2005; Samuels,
2000).
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En definitiva, cuanto mas fuertes sean estos efectos de arrastre en una u otra
direccién, menor serd la independencia de cada arena electoral. Y, por tanto,
menor la correlaciéon entre las condiciones econdmicas y politicas (y sus evalua-
ciones) y los resultados electorales de los gobiernos.

2. El voto escindido o split-ticket voting

El “voto escindido” (o split-ticket voting) se refiere a los comportamientos dife-
renciados de los votantes en elecciones que se celebran simultdneamente, en el
sentido de que un individuo vota a partidos distintos en cada una de las eleccio-
nes. En un primer momento se estudiaba en su dimensién horizontal, esto es, en
elecciones presidenciales y legislativas, sobre todo en Estados Unidos (Campbell
y Miller, 1957; DeVries y Tarrance, 1972) o Israel (Arian y Weiss, 1969) y mds
adelante en las competiciones mayoritario y proporcional en los sistemas elec-
torales de miembros-mixtos (en Alemania, Jesse (1988) o Gschwned, Jhontson
y Pattie (2003), en Nueva Zelanda, Karp, Vowles, Banducci y Donovan (2002)
por ejemplo. Recientemente se ha empezado a estudiar en su dimensién vertical
(Gschwendy van der Kolk, 2006), esto es, cuando la escisién del voto tiene lugar
en elecciones simultaneas en distintos niveles de gobierno. En Espana, Ias elec-
ciones autonémicas en Andalucia son un caso de estudio ideal (Montero, 1988;
Sanz, 2008).

¢Cudles son las razones que maneja un individuo para votar a partidos distintos
en elecciones simultdneas? Como resumen, Burden y Kimball (1998: 533), el
consenso sobre |as causas de |a escision del voto es mas bien escaso. En términos
generales, la literatura se divide entre las teorias que consideran que es un com-
portamiento intencionado y los que creen que es algo espurio. Para las primeras,
la escisién de voto es una decisién deliberada para conseguir una combinacién
optima de politicas y un contrapeso adecuado entre los partidos politicos (Alesi-
na y Rosenthal, 1995 o Fiorina, 1996). En Ia formulacién mas reciente de este
modelo, se sostiene que los ciudadanos manejan consideraciones estratégicas
para compensar |as politicas que se ponen en marcha en los distintos niveles de
gobierno, ya sea en sistemas presidencialistas o en federales (Kedar, 2005, 2006).
Balcells (2007) ha aplicado este argumento a las elecciones autondémicas en
Cataluna. En los sistemas electorales de miembros mixtos, el voto escindido
podria ser una modalidad de voto estratégico (Gschwend, 2004).

Norpoth (2001) apunta cuatro posibles modelos de voto econdémico cuando hay

gobiernos divididos en funciéon de cdmo sea la asignacion de responsabilidades
que hagan los ciudadanos:
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— El'modelo de “veredicto dividido”: los ciudadanos asignan la responsabilidad y
recompensan o castigan seglin qué partido controla la institucién cuyos esca-
nos estan en juego.

— El modelo de “juicio suspendido”: como los ciudadanos no son capaces de
determinar quién tiene Ia responsabilidad, simplemente no castigan o recom-
pensan a ningln partido por las condiciones econdmicas.

— Elmodelo de “presidente responsable”: los votantes resuelven la incertidum-
bre a través de la atribucién de la responsabilidad al Presidente y absuelven
al Congreso.

— El modelo de “Congreso responsable”: la incertidumbre se resuelve ahora a
favor de atribuir la responsabilidad al Congreso y exonerar al Presidente.

Para Ias explicaciones no intencionales, se trata de un fendmeno espurio que
aparece como consecuencia de la competitividad de las elecciones al Congreso,
la difuminacion de las fronteras ideolégicas entre partidos o el sistema electoral
(véase Burden y Kimball, 1998).

Cuando Ias razones detrds de |a escision del voto son estratégicas, en el sentido
que sostienen Alesina y Rosenthal (1995) o Fiorina (1996), de nuevo el control
de los gobiernos se resiente. Si un individuo vota a favor o en contra del gobierno
en una de |as elecciones, la mas importante, seglin cual haya sido su rendimien-
to, y después busca el contrapeso de su voto en la otra eleccién, en este Ultimo
caso no estd teniendo en cuenta cdmo lo ha hecho el gobierno. Sea este gobier-
no bueno o malo, su suerte no estd en sus manos, sino que depende del voto del
ciudadano en el otro nivel. Los incentivos para que el gobierno sea representati-
VO SON escasos.

Si giramos hacia la dimensién vertical del voto escindido, y aunque las eleccio-
nes nacionales y subnacionales no sean simultdneas, este voto de compensa-
cion debilita también el control de los gobiernos subnacionales. Siun ciudadano
quiere a distintos partidos en los gobiernos, seguramente votard en el nivel
nacional, el mas importante, de acuerdo con su valoracion de la actuacion del
gjecutivo, y en el subnacional, a un partido distinto. Es decir, no considerara
cémo lo ha hecho el gobierno subnacional. Asi, el voto escindido por razones
estratégicas debilita el control de los gobiernos en el nivel territorial de menor
importancia.
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3. El modelo de elecciones de segundo orden

Seguramente el modelo de contaminacién electoral mas popular es el de Ias
“elecciones de segundo orden” (Reif y Schmitt, 1980; Schmitt, 2005). De acuer-
do con este modelo, los votantes (y en cierta medida también las elites politicas)
jerarquizan las elecciones en funcién de la importancia del Parlamento que se
elige. De este modo, hay elecciones de primer orden, las nacionales, y de segundo
orden, las europeas o las subnacionales.?!

La tesis bdsica del modelo es la llamada “hipdtesis de la transferencia”: los
votantes transfieren sus evaluaciones del gobierno en el nivel nacional al euro-
peo o subnacional. Asi, el voto en |as elecciones europeas o subnacionales recoge
en gran medida consideraciones nacionales (Rohrschneider y Clark, 2008; Rose-
ma, 2007). Los votantes usan las elecciones de menor importancia, las europeas
o las subnacionales, para castigar o recompensar a los gobiernos nacionales en
funcién de |a evaluacién de su actuacién. Se trata, en cierto grado, de un com-
portamiento intertemporal y estratégico; en los términos de Cox (2000) un voto
de protesta: castigar hoy al gobierno cuando importa poco el resultado electoral
para que cambie su actuacion en |as elecciones mas importantes. De este modo,
en la funcién de utilidad de los votantes en las elecciones europeas o subnacio-
nales entran consideraciones que no tienen nada que ver con los gobiernos cuya
actuacién se evalla.

Ademas, Ias elecciones de segundo orden se caracterizan por su menor participa-
cion en comparacién con las de primer orden. Puesto que los abstencionistas no
son una muestra aleatoria del electorado (Anduiza, 1999; Lijphart, 1997), la pre-
gunta inmediata es en qué medida el control del gobierno se resiente del distinto
nivel de participacién. De acuerdo con el andlisis de Rosema (2007) sobre Ias
elecciones europeas de 1999, los votantes tienen una mayor tendencia que los
abstencionistas, aunque ligera, a usar la evaluacion del gobierno nacional como
criterio de decisién. Es decir, el nivel de participacion no afecta demasiado, aun-
que sf algo, al control de los gobiernos.

En definitiva, como consecuencia de la menor importancia que se le atribuye a las
elecciones subnacionales, el grado de control de los gobiernos en este nivel es
menor que el de los nacionales. De nuevo, |a decisién de recompensar o castigar

21 Para un analisis en estos términos de las campanas electorales en las Ultimas elecciones autono-
micas en Espana, puede verse Mufioz y Lopez (2008).
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al gobierno subnacional es una funcién parcial de |a actuacién del gobierno nacio-
nal, esto es, de decisiones que no estan en sus manos. Por tanto, hay un riesgo
adicional de echar a un buen gobierno y reelegir a uno malo.

Mas recientemente, la literatura sobre sistemas electorales y coordinacién electo-
ral ha destacado las consecuencias que tiene esta contaminacién entre niveles
electorales sobre la fragmentacién de los sistemas de partidos. Llaman la atencion
sobre la existencia de dilemas de coordinacién cuya resolucion suele incrementar
la dispersion del voto y, por tanto, el niimero de competidores que esperarian |as
teorfas duvergerianas (Cox, 1997; Duverger, 1951; Reed, 1991). Se cumple asi la
pauta avanzada por Fiorina (1996: 29) acerca de que “la escisién del voto y otros
aspectos de |as relaciones entre el voto para distintos cargos deberian convertirse
en un foco de investigacion central”.

4. La interaccion entre Ia competicion mayoritaria y Ia de representacion pro-
porcional en los sistemas electorales de miembros-mixtos

La combinacién de la competicién mayoritaria en distritos uninominales y la de
representacién proporcional en los sistemas electorales de miembros-mixtos
aumenta el nimero de partidos en el primer nivel por encima de |la media de los
sistemas de mayoria relativa puros. En los sistemas electorales de miembros
mixtos, los partidos pequenos se enfrentan a un dilema de coordinacién. Para
optimizar sus resultados en |a eleccidon con representacion proporcional, deben
presentar su propio candidato en todos los distritos uninominales, aunque no
tengan posibilidades de ganar. Al mismo tiempo, tienen incentivos para coope-
rar con un partido grande para convertir sus votos en escanos de forma eficien-
te en la eleccidn, si bien tendrian que asumir el desgaste provocado por esta
cooperacion. Si el dilema se resuelve a favor de la coordinacién electoral con un
partido importante para maximizar el nimero de escanos en los distritos uni-
nominales, los efectos de interaccién o contaminacién son menores (Cox y
Schoppa 2002: 1049). Pero si los partidos pequenos resuelven el dilema deci-
diéndose a ir por su cuenta, es probable que el nimero de partidos que consi-
guen votos en los distritos uninominales sea mayor a causa del aumento en Ia
oferta de candidatos.

¢Por qué los partidos pequenos deberfan presentar candidatos en los distritos
uninominales cuando no tienen posibilidades de ganar? Silo hacen, pueden llamar
la atencion de los votantes e incrementar su niimero de votos potenciales (y, por
ende, el de escanos) en la eleccién bajo representacién proporcional. Ademas, al
aportar muchos candidatos en la eleccién mayoritaria, los partidos pequenos pue-
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den desarrollar sus propias estrategias internas. Por ejemplo, de esa forma pueden
cumplir los requisitos para recibir financiaciéon publica, o poner a prueba a politi-
cos novatos en distritos en los que hay poco en juego. Sin olvidar |a existencia de
economias de escala. Una decisién de este tipo generard tendencias centrifugas
de cierta importancia en contraposicién a la gravedad predicha por Duverger. Por
consiguiente, a causa de los efectos de interaccién o contaminacion, no cabe
esperar que en sistemas electorales de miembros mixtos el niimero de partidos
tienda a dos, especialmente cuando predomina el componente proporcional (Cox
y Schoppa 2002: 1031; Ferrara y Herron 2005: 17; Gschwend et a/. 2003: 114;
Herron y Nishikawa 2001: G9).

La principal consecuencia para el control electoral de los gobiernos que se des-
prende de estas dindmicas en el seno de los sistemas electorales de miembros
mixtos es que las decisiones de recompensar o castigar al gobierno son distintas
en los dos niveles del sistema electoral. Pese, por supuesto, a que los resultados
de la accidn del gobierno son los mismos.

Sihay una completa independencia entre las dos competiciones, el respaldo elec-
toral del gobierno sera diferente en cada una de ellas; si hay una completa depen-
dencia, de modo que los comportamientos de partidos y votantes son mimeéticos,
sera el mismo. La medida en que esta conexidn entre las competiciones juegue a
favor o en contra del gobierno dependerd de que los partidos adicionales que
entran en los distritos uninominales estén mds cercanos al gobierno o al principal
partido de la oposicién. En el primer caso, el gobierno perdera votos en favor de
sus rivales, digamos, intrabloque. En el segundo, lo mds probable es que la mayo-
ria de los votantes insatisfechos con el gobierno, pero dentro de su bloque ideo-
l6gico, lo sigan votando; mientras que se dispersara el voto en |a oposicion y, por
tanto, habrd una alternativa de gobierno menos fuerte.

Evidentemente, este argumento, strictu senso, solo funciona en los sistemas
electorales de miembros mixtos.

5. La interaccion entre las arenas nacional y subnacional en los sistemas politi-
cos multinivel

En un reciente estudio, |. Lago y Montero (2009) sefalan un dilema de coordina-
cién adicional que aparece en los sistemas politicos multinivel en los que las
caracteristicas institucionales, y sobre todo la descentralizacién, crean multiples
oportunidades para que los votantes expresen sus juicios sobre los partidos. Los
partidos se enfrentan a un dilema cuando pueden conseguir escanos en las elec-
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ciones subnacionales, pero no en las nacionales, debido, entre otros elementos, a
que los sistemas electorales subnacionales suelen ser mas permisivos: ¢deberian
tomar parte en unas elecciones en las que tienen una probabilidad practicamente
nula de obtener escanos, o deberian incrementar sus posibilidades y recursos
coordinandose con un partido mayor pero pagando un precio en términos, diga-
mos, de identidad?

No se trata ya de qué partidos y votantes tomen decisiones bajo dos conjuntos
de reglas electorales para la eleccion del mismo Parlamento con un sistema de
miembros mixtos; Ias arenas electorales son ahora mas complejas. Estdn consti-
tuidas por competiciones nacionales y subnacionales, bajo sistemas electorales
distintosy para elegir érganos representativos de distintos niveles territoriales de
un mismo pais. Asi, en paises multinivel, los partidos pequenos (partidos locales
o regionales con posibilidades de conseguir un escano en elecciones subnaciona-
les pero no en |as nacionales) se enfrentan a un dilema estratégico diferente. Para
sacar el mejor resultado posible en las elecciones subnacionales, deben presentar
candidatos propios. Pero, al mismo tiempo, en las elecciones generales tienen
incentivos para cooperar con un partido de ambito nacional (o coligarse con uno
o0 varios partidos locales con el mismo dilema) para transformar votos en escanos
de forma eficiente. Una vez mas, si el dilema se resuelve a favor de presentarse
en solitario, es probable que el nimero de partidos que consiguen votos en Ias
elecciones generales aumente, dada la mayor oferta de partidos competidores. Y
la fragmentacion electoral serd menor si el dilema se resuelve a favor de la coor-
dinacién electoral para asi maximizar |a probabilidad de conseguir por lo menos
un escano en las elecciones generales.

Para los partidos subnacionales, cualquier acuerdo de cooperacién con partidos
de dmbito nacional comportard ventajas e inconvenientes. En el lado positivo, Ias
ventajas de la cooperacion son evidentes. Los partidos subnacionales pueden
mejorar sus resultados electorales y quizas conseguir un escano en |as elecciones
nacionales. En el lado negativo, los partidos subnacionales se enfrentan a grandes
riesgos. A corto plazo, en el caso de partidos nacionalistas de base identitaria, sus
votantes podrian censurar el acuerdo, ya que Ias concesiones irfan en contra de la
misma esencia de |a ideologia nacionalista. Desde una perspectiva mas general,
los partidos subnacionales pueden perder la oportunidad de reclutar a nuevos
votantes en una campana electoral nacional de gran importancia 'y poner en peli-
gro su presencia en la polftica nacional. Por consiguiente, verian drasticamente
reducido su potencial de negociacién, asi como su visibilidad. A medio o corto
plazo, los partidos subnacionales se arriesgan a ser absorbidos por el partido de
ambito nacional, o a que éste se deshaga de ellos.
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Por otra parte, la estrategia no-cooperativa supone también costes y benefi-
cios evidentes. Dado que la mayoria de organizaciones regionales suelen ser
partidos pequenos, a corto plazo su decisidon de participar en las elecciones
nacionales depende de su reputacién ideoldgica, de la cobertura medidtica y
de la financiacién publica que finalmente puedan obtener. Si tienen éxito, los
partidos subnacionales habran reforzado su visibilidad a escala nacional, incre-
mentado su apoyo ideoldgico y aumentado sus recursos materiales: una com-
binacién que puede reforzar sus posibilidades de conseguir escanos. Sin embar-
20, esta suerte de perspectiva a corto plazo puede resultar inadecuada para los
partidos subnacionales. Es claro que en sus programas electorales las deman-
das de cambios mds o menos drdsticos para el autogobierno en sus respectivos
territorios son primordiales. Y el /ocus de estos objetivos politicos se encuen-
tra en el Parlamento nacional. Es mucho mas probable que tengan éxito a
medio o largo plazo si son capaces de disfrutar de representacion en el Parla-
mento nacional y tienen ademas la posibilidad de desempenar un papel crucial
en el dmbito legislativo de la politica nacional, sobre todo con gobiernos de
minoria.

La direcciéon de esta contaminacion, sin embargo, no es Unica; es posible que,
exactamente en los mismos términos, partidos que consiguen escanos en 1as
elecciones nacionales entren en las competiciones subnacionales sin posibilida-
des de conseguir representacion. El caso de Izquierda Unida en muchas Comu-
nidades Auténomas en Espana es un buen ejemplo.

Las consecuencias de esta entrada de partidos sin posibilidades de obtener
escanos en las competiciones nacional o subnacionales sobre el control de los
gobiernos no estan claras a priori. Al igual que en los sistemas electorales de
miembros mixtos, depende de si esta oferta adicional de partidos compite
directamente con el partido en el gobierno o con la oposicién. En cualquier caso,
todos los votantes de estos partidos no-viables tienen un comportamiento
electoral mas expresivo que estratégico, al menos en el corto plazo, de modo
que no deberfan seguir la légica de recompensa-castigo de los gobiernos.

Ya conocemos las principales expresiones de la contaminacion o interaccioén elec-
toral. Sin embargo, como destaca Gschwend (2008: 230-231), todavia carece-
mos de una teorfa general sobre las relaciones en el seno de los sistemas de
gobierno multinivel. En nuestra opinién, con las cautelas que merece este ejerci-
cio, la intensidad (y direcciéon) de los efectos de contaminacion electoral depende
al menos de cuatro variables: el equilibrio entre el poder de las instituciones que
se eligen en cada arena electoral; Ia cercania temporal en Ias elecciones de cada
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institucién; la claridad en la atribucién de las responsabilidades politicas y la simi-
litud entre los sistemas electorales que se emplean en cada nivel.

En primer lugar, cuanto mas asimétrica sea la distribucién de competencias
entre los niveles de gobierno, mayor serd la influencia de la mas importante
sobre I3 otra. Si la preeminencia de una de las instituciones es un hecho, los
partidos y los votantes adaptaran sus estrategias a los incentivos que ofrece la
mas importante de ellas, y simplemente las “exportardn” o copiaran en la otra.
Las estrategias de nominacién de candidatos o la escasa sofisticacion de los
votantes en el uso de las listas abiertas en Ias elecciones del Senado en Espana
(Penadés y Urquizu, 2007), o el manejo de las opiniones sobre los gobiernos
nacionales como atajo para decidir el voto en las elecciones europeas (Rosema,
2007) son buenos ejemplos.

En segundo lugar, cuanto mayor sea la proximidad temporal entre las elecciones,
en mayor medida la légica de Ia eleccion mas importante se trasladara a la elec-
cién menos importante. Los efectos de arrastre de los sistemas presidenciales
son la mejor ilustracién de esta tesis. Otro tanto sucede si varias elecciones sub-
nacionales se celebran simultdaneamente y no por separado. Por ejemplo, todo lo
demds igual, la contaminacién de las elecciones generales en Espana sobre las
autondmicas en Andalucia deberia ser mayor cuando se celebran el mismo dig,
como en 2008, y menor cuando tienen lugar en distintos anos, como las autoné-
micas de 1994 frente a las generales de 1993. Del mismo modo, la Iégica de las
elecciones autonodmicas en las Comunidades Auténomas del articulo 143 de Ia
Constitucién Espanola deberfa ser mds nacional que en las del 151, puesto que
las primeras celebran conjuntamente sus elecciones.

En tercer lugar, cuanto mas clara sea la distribucién de competencias entre Ias
instituciones, ya sea porque se detalla minuciosamente en las reglas de juego
y/o los votantes lo hayan aprendido, menor serd la contaminacion entre arenas.
Y a la inversa.

En cuarto lugar, todo lo demas igual, cuanto mas distintos sean los sistemas elec-
torales que se emplean en los distintos niveles de gobierno, en términos funda-
mentalmente de su permisividad y tipo de voto, mayor serd la contaminacién de
un sistema de partidos sobre el otro. Al revés, si los sistemas electorales de los
distintos niveles son exactamente iguales, lo mds normal es que los partidos via-
bles en una competicién también lo sean en la otra. Desaparece, por tanto, el riesgo
de entrada de partidos sin posibilidades de ganar escanos. El reciente trabajo de
I. Lago y Montero (2009) asf lo avala.
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En resumen, los efectos de contaminacién electoral mas grandes deberfan tener
lugar cuando la importancia de las instituciones es asimétrica, las elecciones se
celebran al mismo tiempo, no estan bien definidas o no son bien conocidas Ias
tareas de cada nivel de gobierno y los sistemas electorales en cada arena tienen
caracteristicas distintas.

G . 1 = Analisis empirico

En nuestro analisis empirico de los efectos de la contaminacion electoral sobre el
control de los gobiernos autonémicos, basado en datos individuales y agregados,
comprobamos en qué medida en |as elecciones en Espana se verifican las siguien-
tes hipdtesis:

— El comportamiento electoral de los individuos en el nivel subnacional o auto-
nomico es dependiente del nacional; esto es, |a existencia de una transferen-
cia de juicios nacionales al nivel subnacional.

— La contaminacién es mayor en Ias elecciones autondmicas que se celebran
simultdneamente con las generales o con otras autondmicas; es decir, si se
produce un efecto de arrastre de las elecciones nacionales sobre Ias auto-
nomicas.

— Los individuos votan en las elecciones autondmicas para compensar las poli-
ticas en los niveles nacional y subnacional: Ia existencia de un voto de com-
pensacioén.

— La abstencién diferencial en las elecciones autonémicas debilita el control de
los gobiernos subnacionales: la existencia de una jerarquia en el control de los
gobiernos.

6.1.a. Analisis con datos individuales

Sobre la existencia de contaminacion electoral

Para estimar en qué medida los ciudadanos controlan a sus gobiernos, en las
tablas 6.1 a 6.5 se ha calculado qué porcentaje de los votantes vota de acuerdo
con su valoracién del gobierno. Como ya sabemos, en términos del control elec-
toral, el voto es congruente cuando un individuo (i) valora positivamente cémo
lo ha hecho el gobierno y vota a alguno de los partidos que integran el gobierno
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o (ii) valora negativamente cémo lo ha hecho el gobierno y vota a alguno de los
partidos de la oposicion. Por el contrario, el voto es incongruente cuando un
individuo (iii) valora positivamente cémo lo ha hecho el gobierno y vota a alguno
de los partidos de la oposicién o (iv) valora negativamente cémo lo ha hecho el
gobierno y vota a alguno de los partidos que integran el gobierno. Un valor de
100, maximo control, significa que todos los individuos votan en funciéon de la
valoracién que hacen de |a actuacién del gobierno; un valor de O, minimo control,
supone que ningln individuo vota en funcién de la valoracién que hace de Ia
actuacion del gobierno.22

Para asegurar que nuestros resultados son robustos, manejamos dos medidas de
la actuacién del gobierno. Una dicotémica, en la que los individuos “aprueban” o
“desaprueban” Ia politica llevada a cabo por el gobierno, y una ordinal, en la que los
individuos valoran la actuacién del gobierno en una escala con cinco categorias:
“Muy bien”, “Bien”, “Regular”, “Mal” o “Muy mal”. Hemos considerado que las
valoraciones “Muy bien” y “Bien” suponen que se aprueba la accién del gobierno,
y las valoraciones “Mala” o “Muy Mal” quieren decir que se desaprueba. La catego-
ria “Regular” se excluye de nuevo del andlisis, debido a que no se puede imputar
claramente una valoracién en uno u otro sentido.

Las encuestas que se manejan en las tablas 6.1y 6.2 preguntan sobre el recuerdo
de voto en Ias elecciones autondmicas y la intencién de voto en unas elecciones
generales que se celebraran “manana”. Como Ias encuestas son postelectorales,
referidas a las elecciones autondémicas de 1987, |a pregunta sobre la actuacién
del gobierno autonémico alude a Ia legislatura recién terminada, mientras que
la pregunta sobre la actuacién del gobierno espanol tiene que ver con la legisla-
tura en curso. Para que el andlisis tenga sentido, es necesario que el voto sea
pasado en el nivel autondmico y futuro en el nacional. Si se pregunta sobre la
actuacion en estos momentos del gobierno nacional, no se puede conciliar con
el voto pasado.

Sinos detenemos, en primer lugar, en la tabla 6.1, en la que se emplea la escala
ordinal de valoracién del gobierno autonémico, vemos que entre el 72 por cien-
to (en Canarias) y el 91 (en Murcia) vota congruentemente con esta valoracién
en las elecciones autondmicas. Pero el dato que nos interesa destacar es que,
con la excepcién de Aragdn y Murcia, en las ocho Comunidades Auténomas res-

22 Una estrategia analitica similar, aplicada a |as elecciones europeas, se puede encontrar en Rosema
(2007).
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tantes la congruencia del voto en las elecciones generales de acuerdo con esta
valoracién del gobierno autondmico es muy similar a su congruencia en las
autondémicas. En Andalucia, Canarias, Navarra, La Rioja y la Comunidad Valen-
ciana, la valoracién del gobierno autondmico predice incluso mejor el voto en
las generales que en las autondmicas, mientras que en Castilla y Ledn tiene la
misma capacidad predictiva.

Tabla 6.1

Contaminacidn entre arenas electorales, 1987 (I)

Valoracién “buena” o “muy buena”
CCAA. gob,ier.no autondémico
Voto congruente en autonémicas Voto congruente en generales

(%) (%)
Andalucia 87 88
Aragoén 86 52
Asturias — —
Baleares — —
Canarias 72 75
Cantabria — —
Castilla-La Mancha 79 75
Castillay Ledn 82 82
Cataluna — —
Extremadura — —
Galicia 89 —
Madrid 85 82
Murcia 91 51
Navarra 80 82
Pais Vasco 88 —
La Rioja 78 79
Comunidad Valenciana 89 90

Fuente: Elaboracién propia a partir de las encuestas postelectorales del CIS.

Los resultados son practicamente idénticos cuando la actuacién del gobierno se
operacionaliza en términos de aprobacion/desaprobacion (tabla 6.2). Si acaso,
merece la pena destacar que las diferencias en la congruencia del voto son ahora
incluso menores que antes.
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Tabla 6.2

Contaminaciéon entre arenas electorales, 1987 (I1)

Aprobacidén gobierno autondmico
CC.AA. Voto congruente en autonémicas Voto congruente en generales

(%) (%)
Andalucia 82 83
Aragén 80 65
Asturias — —
Baleares — —
Canarias 65 68
Cantabria — —
Castilla-La Mancha 76 73
Castillay Ledn 74 75
Cataluna 82 —
Extremadura — —
Galicia 86 —
Madrid 79 78
Murcia 89 68
Navarra 76 76
Pais Vasco — —
La Rioja 72 74
Comunidad Valenciana 85 83

En las tablas 6.3 y 6.4 hemos repetido el analisis con las dos medidas de valo-
racién de la actuacion del gobierno usando datos para 2002. Antes de discutir
los resultados hay que destacar dos cuestiones. Primero, el estudio del CIS que
se emplea no es postelectoral, sino uno especifico sobre “Instituciones y Auto-
nomias” realizado en las diecisiete Comunidades Auténomas en el mismo
momento. Segundo, a diferencia de las tablas anteriores, ahora hay gobiernos
con el mismo partido en el nivel nacional y autonémico, y otros con distintos
partidos en cada nivel. Por ejemplo, en Andalucia gobierna el PSOE y en Castilla
y Ledn el PR, mientras que el gobierno espanol estd en manos del PP. Cuando
hay gobiernos de distinto color politico en cada nivel de gobierno, los datos de
congruencia en el voto deben leerse de un modo distinto al que conocemos. Si
los ciudadanos votan al mismo partido en los dos niveles, un 75 por ciento de
congruencia en el voto en las elecciones autonémicas, por ejemplo, equivale a
un 25 por ciento en las generales. El propio hecho de que sean resultados
inversos muestra que los individuos saben quién gobierna en cada nivel terri-
torial.
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Tabla 6.3

Contaminacion entre arenas electorales, 2002

Valoracién “buena” o “muy buena”
CC.AA. goblier.no autondémico
Voto congruente en autonémicas Voto congruente en generales

(%) (%)
Andalucia 74 23
Aragén 68 36
Asturias 86 16
Baleares 69 39
Canarias 73 58
Cantabria 89 86
Castilla-La Mancha 79 40
Castillay Ledn 88 84
Cataluna 73 44
Extremadura 84 18
Galicia 92 89
Madrid 81 76
Murcia 91 91
Navarra 87 87
Pafs Vasco 86 12
La Rioja 85 86
Comunidad Valenciana 77 77

Fuente: Elaboracién propia a partir del estudio CIS 2455.

Los niveles de congruencia en el voto oscilan entre el 69 por ciento en Aragén vy
el 92 por ciento en Galicia cuando la valoracién del gobierno es ordinal, y entre el
63 por ciento en Aragdén y el 87 en Galicia cuando la valoracidon es dicotémica.

Para simplificar la lectura de los datos y su comparacién con los anteriores, si nos
detenemos en las siete Comunidades Auténomas con gobiernos del PP en soli-
tario (Castilla y Ledn, Galicia, Madrid, Navarra, La Rioja 'y la Comunidad Valencia-
na), apenas hay diferencias entre la congruencia del voto en Ias autonémicas y
las generales en términos de la valoracién del gobierno autondmico: cinco pun-
tos en Madrid, cuatro en Castilla y Leén vy tres en Galicia a favor de las autoné-
micas; un punto a favor de las generales en La Rioja y empate en Murcia, Navarra
y la Comunidad Valenciana. Los resultados son muy similares cuando se emplea
la valoracion dicotémica del gobierno.
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Tabla 6.4

Contaminacion entre arenas electorales, 2002

Aprobacidén gobierno autondmico

CC.AA. Voto congruente en autonémicas Voto congruente en generales

(%) (%)
Andalucia 73 39
Aragén 63 39
Asturias 84 22
Baleares 70 36
Canarias 71 62
Cantabria 80 79
Castilla-La Mancha 79 38
Castillay Ledn 82 78
Cataluna 65 39
Extremadura 80 23
Galicia 87 84
Madrid 78 78
Murcia 86 85
Navarra 84 85
Pafs Vasco 80 16
La Rioja 82 84
Comunidad Valenciana 79 79

Fuente: Elaboracion propia a partir del estudio CIS 2455.

La conclusién a la que llegamos hasta aqui es que hay una contaminacién elec-
toral extraordinaria entre las elecciones autondmicas y las generales: los ciuda-
danos son poco eldsticos en su voto a la diferencia entre las actuaciones de los
gobiernos de los dos niveles territoriales. Sin embargo, todavia no podemos
saber cudl es la direccién de la contaminaciéon. Para aclarar esta cuestién, en la
tabla 6.5 hemos repetido los andlisis anteriores, pero usando ahora Ia valora-
cion del gobierno nacional en su versién dicotémica para medir la congruencia

en el voto.
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Tabla 6.5

Contaminacion entre arenas electorales, 1987 (lll)

Aprobacién Voto congruente
CC.AA. . . L2
gobierno nacional en autondémicas (%)
Andalucia — —
Aragoén 59 81
Asturias — —
Baleares — —
Canarias 60 69
Cantabria — —
Castilla-La Mancha 61 82
Castillay Leon 47 83
Cataluna — —
Extremadura — —
Galicia — —
Madrid 55 84
Murcia 63 90
Navarra 51 77
Pais Vasco — _
La Rioja 60 80
Comunidad Valenciana 61 89

Fuente: Elaboracién propia a partir de las encuestas postelectorales del CIS.

Como se puede observar conjuntamente en las tablas 6.2 y 6.5, en las nueve
Comunidades Auténomas para las que se dispone de datos en 1987, Ia congruen-
cia del voto en las elecciones autondmicas es mayor en todas ellas en términos
de la aprobaciéon del gobierno nacional que de los autonémicos. Las diferencias
oscilan entre un punto en Aragén, Murcia y Navarra, y los ocho en La Rioja y los
nueve en Castilla y Ledn. Estas diferencias son pequenas, pero muy reveladoras
de la direccién de la contaminacién electoral si se tiene en cuenta que I1as opinio-
nes sobre los gobiernos proceden de una encuesta postelectoral autondmica,
sesgada a favor de los gobiernos autonémicos; y que el voto declarado en Ias
autondmicas es mds preciso que en las generales, puesto que el primero es el
recuerdo (con un referente inmediato) y el segundo una intencién (con un referen-
te difuso).

Por supuesto, la comparacion ideal serfa analizar la congruencia del voto en las
elecciones en dos niveles en un momento en que no haya elecciones en ningu-
no de ellos, o cuando tienen lugar elecciones simultaneas. En el primer caso, no
hay datos; en el segundo, solo Andalucia en algunas elecciones satisface la exi-
gencia. En |a tabla 6.6 se presentan precisamente los grados de control en las
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elecciones 2000 y 2004 en Andalucia, cuando se celebraron simultdneamente
generales y autondmicas vy, por tanto, no hay sesgos en una u otra direccién en
las valoraciones de los gobiernos y el recuerdo de voto. Como se puede compro-
bar, Ias elecciones generales contaminan en mayor medida Ias elecciones genera-
les que a lainversa. En 2000, la congruencia en el voto es mayor en los dos niveles
electorales cuando se utiliza Ia valoracién del gobierno nacional: un 79 por ciento
en las generales y un 78 en las autonémicas, frente a un 71y un 72, respectiva-
mente, cuando se maneja la valoracion del gobierno autonémico. Ademds, hay
que tener en cuenta que (i) la mayor congruencia se alcanza en las elecciones
generales en funcién de como lo ha hecho el gobierno nacional y (ii) la congruen-
cia en el voto en el nivel autonémico es sensiblemente mejor cuando se maneja
la valoracién del gobierno nacional frente a la del autonémico.

En 2004, los resultados no son tan claros, debido seguramente a la excepciona-
lidad de las elecciones. La congruencia en el voto en |as elecciones generales es
mayor cuando se considera la valoracién del gobierno nacional en lugar del
autonodmico, y a la inversa en el voto en las elecciones autondmicas. De todos
modos, (i) el mayor nivel de congruencia en el voto se alcanza en las generales
en funcion de la opinidn sobre el gobierno nacional y (ii) la diferencia en la con-
gruencia del voto en cada nivel cuando usamos las valoraciones de los dos
gobiernos es mayor en Ias elecciones, nueve puntos, que en Ias autondmicas,
dos puntos.

En definitiva, los resultados de nuestros analisis muestran que los incentivos de
los gobiernos subnacionales para actuar representativamente se resienten debi-
do a la propensién de los votantes a castigarlos o recompensarlos de acuerdo
con los resultados del gobierno nacional. Es decir, hay una contaminacién elec-
toral en el sentido de que Ia arena nacional penetra mas en la autondmica que
a lainversa.

Tabla 6.6

Control en las elecciones generales y autonémicas en Andalucia

Valoracién Gobierno
Voto (en) 2000 2004
Nacional Autondmico Nacional Autondémico
Generales 79 71 92 83
Autondémicas 78 72 86 88

Fuente: Estudio CIS 2455.
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Sobre el voto de contaminacion

Para determinar si efectivamente se usa un voto de compensacion en Ias eleccio-
nes autondémicas en Espana, y estimar después su impacto en el control de los
gobiernos en este nivel territorial, hacemos una inferencia directa de estas moti-
vaciones estratégicas de los votantes. En particular, nos basamos en las respues-
tas de los individuos a cuestiones de las encuestas que preguntan explicitamente
por las razones del voto. La pregunta del estudio CIS 2455, “Instituciones y Auto-
nomias”, que empleamos dice lo siguiente:

Me gustaria que me dijera, ahora, si Ud. estd mds bien de acuerdo o mds
bien en desacuerdo con cada una de Ias siguientes frases.

(..)

En las elecciones autondmicas es mejor votar a un partido distinto al que
estd en el gobierno nacional, para evitar que gobierne el mismo en todas Ias
instituciones.

Mds bien de acuerdo
Mds bien en desacuerdo
NS

NC

En el estudio que manejamos, una vez excluidos los que no responden, el 31 por
ciento (2.556 individuos) esta de acuerdo con la afirmacién. En Ia tabla 6.7 se
puede observar que Catalunay el Pais Vasco, con un 48 y 47 por ciento, respecti-
vamente, son las Comunidades Auténomas en las que mas personas dicen que
siguen este voto de compensacion; mientras que Murcia y Navarra, con un 10y
un 12 por ciento, son las que arrojan los menores porcentajes. En general, con Ia
excepcién de Navarray Madrid, hay una pauta de que las Comunidades con mayor
presencia del nacionalismo periférico son las que tienen un mavyor nivel de acuerdo
con la afirmacion.

Enladiscusién de los fendmenos de contaminacion electoral formulamos la hipo-
tesis de que el voto de compensacion debilita el control de los gobiernos. Los
datos delatabla 6.7 asilo confirman. Con la excepcién de Castilla-Mancha, Extre-
madura y Navarra, y el empate en Catalunay el Pais Vasco, en las trece Comuni-
dades Autdénomas restantes el control de los gobiernos, medido de nuevo como
la congruencia entre el voto y la valoracion dicotémica de la actuacién del gobier-
no, es mayor entre los que dicen no usar este voto de compensacion. En términos
medios, la media autondmica de congruencia en el voto es el 79,1 entre los que
no emplean el votoy el 71,6 entre los que si lo emplean. Esta diferencia es esta-
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disticamente significativa al 5 por ciento cuando la hipdtesis nula es que Ias
medias son iguales, y al 1 por ciento cuando la hipdtesis nula es que la media de
control entre los que estan de acuerdo con el voto de compensacién es mayor
que entre los que estan en desacuerdo.

Tabla 6.7
Control y de voto de compensacién, 2002*
Aprobacién gobierno autondémico
CC.AA. Voto Control con voto Control sin voto
de compensacién de compensacién de compensacion
(%) (%) (%)

Andalucfa 22 63 (83) 76 (294)
Aragon 30 52 (63) 69 (145)
Asturias 19 65 (23) 83 (115)
Baleares 27 68 (65) 70 (157)
Canarias 36 66 (82) 70 (124)
Cantabria 30 79(57) 80 (138)
Castilla-La Mancha 30 82 (74) 78(172)
Castillay Ledn 21 70 (50) 85 (204)
Cataluna 48 66 (230) 66 (240)
Extremadura 17 83 (54) 79 (207)
Galicia 30 77 (74) 89 (171)
Madrid 34 77 (113) 79 (248)
Murcia 10 61(18) 87 (198)
Navarra 12 92 (12) 86(118)
Pafs Vasco 47 81 (98) 81 (81)
La Rioja 25 66 (32) 85 (87)
Comunidad Valenciana 24 70(77) 82 (255)

* Entre paréntesis, el nimero de individuos.

Fuente: Elaboracién propia a partir del estudio CIS 2455.

Sin embargo, el problema de esta metodologia basada en la medicién directa
es que juega claramente a favor de Ia hipdtesis alternativa de que hay voto de
compensacion. Se trata de una debilidad general inherente a las inferencias
directas de comportamientos estratégicos en los estudios electorales, dada la
tendencia de los encuestados a declarar su acuerdo.23 Que uno de cada tres
individuos en Espana manifieste su sensibilidad hacia el voto de compensacién
parece exagerado.

23 Para una discusién del problema, aplicada al voto estratégico, puede verse Evans (2002).
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Para asegurar la robustez de nuestros hallazgos, hemos anadido un filtro a nues-
tros datos. Ya no es suficiente con estar de acuerdo con el voto de compensacion;
ademas, los individuos tienen que ejercerlo. De este modo, hemos seleccionado
exclusivamente a los encuestados que estdn de acuerdo con votar a partidos
distintos en cada arena electoral, y efectivamente lo hicieron en las generales de
2000y en las autondmicas mas préoximas. Usamos, en este sentido, su recuerdo
de voto en cada una de ellas.

Tabla 6.8
Control en las elecciones generales y voto de compensacion
Con voto de compensacién Sin voto de compensacion
Control 69 78
N 138 2991

Fuente: Estudio CIS 2455.

Como puede verse en la tabla 6.8, la muestra se reduce muy sensiblemente. En
cualquier caso, la diferencia en el control electoral entre unos y otros sigue siendo
notable. La congruencia en el voto seglin la valoracién dicotémica de la actuaciéon
del gobierno es del 69 por ciento entre los que usaron un voto de compensacion
y de un 78 por ciento entre los que dicen no hacerlo. En suma, el voto de compen-
sacién debilita el control de los gobiernos.

Sobre la abstencion diferencial o el rango secundario de las elecciones autonémicas

Como ya sabemos, una de |as principales consecuencias de la menor importancia
de las elecciones autondmicas es la abstencion diferencial, esto es, votar solo en
las elecciones generales (Riba, 2000),24 puesto que los ciudadanos no se abstienen
aleatoriamente, sino que algunos grupos de votantes tienen una mayor probabili-
dad de hacerlo; en la tabla 6.9 comprobamos si la abstencién diferencial estd
relacionada con el control electoral. De acuerdo con las encuestas postelectorales
de las generales de 2000 y 2004, y en particular con el recuerdo de voto en estas
dos elecciones y las autonémicas inmediatamente anteriores, el control electoral
en las elecciones generales es ligeramente mas elevado entre los votantes habi-
tuales.2> En 2004, entre los que declaran haber votado en generales y autono-

24 Para un anadlisis en estos términos de Ias elecciones autonémicas de 2007, véase Ferrer, Galais y
Pallarés (2008).

25 Hemos seleccionado encuestas postelectorales de las generales porque en muchas encuestas
postelectorales de las autondmicas se pregunta por la intencién de voto en las generales, en lugar
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micas, la congruencia en el voto en funcién de Ia valoracién dicotémica de la
actuacién del gobierno nacional es del 82 por ciento, frente al 80 por ciento de los
que solo recuerdan haber votado en las generales. En 2004, los porcentajes son 92
y 89 por ciento, respectivamente.

Tabla 6.9

Control en las elecciones generales y abstencidn diferencial

Elecciones Todos Votantes habituales | Abstencionistas diferenciales
2000 81 82 80
2004 91 92 89

Fuente: Encuesta postelectoral del CIS (2000) y de Demoscopia (2004).

G.1.b. Analisis con datos agregados

En el analisis empirico de la contaminacién electoral con datos agregados, com-
probamos su intensidad y direccién en las elecciones generales y autondémicas
en Espana, desde los primeros momentos del proceso de descentralizacidon
hasta |a actualidad. Nos interesa determinar en qué medida los resultados elec-
torales de los gobiernos autondmicos son dependientes de la situaciéon econo-
mica nacional y/o de la autonémica. Y a la inversa: si los resultados electorales
de los gobiernos nacionales son una funcién de las situaciones econémicas en
los dos niveles territoriales.

Ya sabemos que para que el control electoral de un gobierno en una determinada
arena sea 6ptimo, los votantes no pueden tener en cuenta cémo lo ha hecho el
gobierno en el otro nivel. De acuerdo con la discusién anterior, en la que se puso
de manifiesto la mayor importancia politica y econémica del gobierno nacional,
nuestras hipdtesis son las siguientes:

H,: los resultados electorales de los gobiernos nacionales y autondmicos
deberian estar correlacionados con la situacion econdmica respectiva en
cada nivel.

H,: el efecto de Ia situacion econdmica nacional sobre los resultados electo-
rales de los gobiernos nacionales deberia ser mayor que el de la situacion

de por el recuerdo de voto. Y cuando se pregunta por la intencién, I3 tasa de no respuesta es muy
alta. Precisamente en este analisis nos interesa un recuerdo de voto lo més preciso posible. Ade-
mads, al trabajar con las elecciones generales se maximiza el niimero de observaciones.
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econdmica autondmica sobre los resultados electorales de los gobiernos
autondémicos.

Hs: el efecto de la situacion econdmica nacional sobre los resultados electo-
rales de los gobiernos autondmicos deberia ser mayor que el de la situacion
econdmica autondmica sobre los resultados electorales de los gobiernos
nacionales.

H,: dados los crecientes recursos politicos y econdmicos de los gobiernos
autondmicos, el efecto de la situacién econdémica nacional sobre los resulta-

dos electorales de los gobiernos autondmicos deberia ser cada vez menor.

La especificacién del modelo estadistico que manejamos para analizar esta serie
de hipdtesis se separa en algunos aspectos de las investigaciones existentes. En
sus explicaciones de los resultados electorales de los partidos en los gobiernos
autonémicos, Lago Penas y Lago Penas (2001) y Ledn-Alfonso (2007) anaden a
las variables econdmicas los resultados de estos mismos partidos en las eleccio-
nes generales inmediatamente anteriores. Si bien esta variable es estadistica-
mente significativa y responsable de buena parte del ajuste del modelo, su
inclusiéon puede generar problemas cuando se trata de deslindar la influencia de
factores comunes o generales y factores idiosincrasicos a cada Comunidad Auto-
NoMa, COMOo es Nuestro caso.25

Como alternativa, en el articulo de Gélineau y Remmer (2003) sobre las provin-
cias argentinas se incluyen al mismo tiempo las variables econémicas provincia-
les y estatales para explicar los resultados de los gobiernos subnacionales. Se
trata de un diseno problematico, sobre todo cuando existe una fuerte integracién
econdmica regional, como en Espana, que genera ciclos econdmicos similares y
difunde rapidamente los shocks econdmicos. Por supuesto, Ia consecuencia no es
otra que una fuerte correlacién entre el paro, el Producto Interior Bruto (PIB) o Ia
inflacién en el ambito estatal y el regional. Una multicolinealidad que da lugar a
imprecision en los coeficientes estimados.

Para evitar estos problemas, en nuestras especificaciones se combinan efectos
fijos temporales, que capturan las tendencias comunes o generales, tanto politi-

26 Ademas, la inclusién de esta variable se acompana del restrictivo supuesto de que son Ias eleccio-
nes generales las que contaminan Ias elecciones autonémicas, y en ningun caso al revés. Y si no
es asf, de modo que la relacién sea bidireccional, tendrfamos un problema de endogeneidad que
sesga los resultados.
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cas como econdmicas; y variables de naturaleza econdmica medidas en el ambito
autonémico y expresadas en términos de diferencial respecto al comportamiento
medio en el conjunto de Espafia.2’ En otras palabras, el impacto del ciclo econémi-
co/polftico comun en los resultados electorales de los gobiernos es capturado por
los efectos temporales fijos, mientras que el de los comportamientos idiosincrasi-
cos o diferenciales respecto a la media es recogido por Ias variables econémicas.
De acuerdo con la investigacion sobre el voto econémico (Lewis Beck y Stegmaier,
2007), las tres variables mas importantes, y que serdn las que usemos aqui, son el
crecimiento del PIB, la inflacién y |a tasa de paro.

En el andlisis de las elecciones generales, se utilizan los resultados electorales en
cada Comunidad Auténoma desde 1982 hasta 2008. En total, se incluyen ocho
elecciones. Las elecciones generales de 1977y 1979 no se tienen en cuenta debi-
do a que, con la excepcién de Cataluna, Galicia y Pais Vasco, no hubo elecciones
autondmicas durante esos anos. Porque lo que nos interesa es precisamente Ia
existencia de contaminacién electoral entre las dos arenas. En Ia medida que el
objeto de andlisis es el cambio en los resultados electorales del partido en el gobier-
no, disponemos de siete observaciones para cada una de las 17 Comunidades, es
decir, un panel de datos completo y simétrico de 119 observaciones.

El nimero de observaciones se reduce cuando nos centramos en |as elecciones
autonémicas. En primer lugar, se excluyen las Comunidades Auténomas en las
que la celebracion de las elecciones sigue un calendario propio, como sucede en
Andalucia, Cataluna, Galicia y Pais Vasco. El motivo es la dificultad de distinguir
estadisticamente entre mecanismos de ambito estatal y autonémico. Cuando
las elecciones coinciden en el tiempo, es posible introducir y estimar un efecto
temporal para capturar los impactos de los factores comunes. Cuando no hay
ninguna coincidencia, es imposible estimar individualmente el efecto de la parte
idiosincrasica y el de los factores comunes. En todo caso, cabe advertir que la
exclusién de esas cuatro Comunidades juega a favor de Ia hipdtesis alternativa o
la existencia de contaminacion electoral de “arriba a abajo”, en Ia medida en que
cabria esperar que en ellas los factores idiosincrasicos pesen mds que en las
demads Comunidades. En segundo lugar, se eliminan las observaciones correspon-
dientes a ciclos electorales en los que haya habido cambios en los partidos en el

27 Esta estrategia contrasta también con trabajos como el de Khemani (2001), que utiliza los valo-
res observados a escala regional para explicar los resultados electorales tanto en el ambito nacio-
nal como el propio regional en sendas ecuaciones. En la medida en que los ciclos econémicos
regionales no sean independientes del nacional, no es posible medir el efecto de la evolucién
econdmica idiosincrasica de cada region.
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gobierno autondmico durante la legislatura. En definitiva, como solo se han cele-
brado siete elecciones autonémicas desde 1983 a 2007, tenemos un maximo de
seis observaciones para cada Comunidad Auténoma, que se traducen en un panel
incompleto de 70 observaciones por causa de los cambios de gobierno.

En Ias elecciones generales, |a variable dependiente es |a diferencia entre el porcen-
taje de votos del/os partido/s en el gobierno central entre dos elecciones generales
consecutivas, esto es, A VOTOSPGC,, = VOTOSPGC,, - VOTOSPGC,,_,. En las elec-
ciones autonémicas, |a variable dependiente se define como: A VOTOSPGA,, =
VOTOSPGA,, - VOTOSPGA,,_;, donde VOTOSPGA,, es el porcentaje de votos del/os
partido/s en el gobierno autondmico entre dos elecciones autondmicas consecutivas.
Las fuentes de los datos sobre la composiciéon de los gobiernos vy los resultados

electorales son www.elecciones.mir.es y www.pre.gva.es/argos/archivo/index.html.

Como ya hemos apuntado, las variables independientes relativas a la economia son
la evolucién diferencial en cada Comunidad Auténoma del PIB, el indice de precios
al consumo (IPC) y la tasa de paro. La tasa de crecimiento diferencial del PIB real
en cada Comunidad Auténoma la definimos como: RENTA,, = APIB;, — APIByp,,
donde APIB,, es |la media de las tasas de crecimiento anuales del PIB en la Comu-
nidad Auténoma i correspondientes al periodo que va desde el afio posterior a
cada eleccidn hasta el siguiente afio electoral.28 Por ejemplo, para la observacion
correspondiente a la variacion del apoyo al gobierno autonémico en las eleccio-
nes de 1987 se toma la media de las tasas anuales de crecimiento de 1984, 1985,
1986 y 198729 La variable APIB,, se define de la misma manera, pero estd
referida al conjunto de la economia espanola. Los datos proceden de la Contabi-
lidad regional del Instituto Nacional de Estadistica (INE) y se hallan disponibles en
la pagina web del INE (www.ine.es). Hemos utilizado datos procedentes de dos
bases distintas. Para las tasas de crecimiento de los afos 1982 a 1995 recurrimos
a la base 1986. Para las correspondientes a los ejercicios 1996 a 2007 emplea-
mos la base 2000.

28 La Unica excepcidn son las elecciones generales en 2008, ya que carecemos de datos de creci-
miento para este ano. En ese caso utilizamos la media de tres anos: 2005, 2006 y 2007.

29 Optamos por hacer un promedio de tasas anuales y no computar la tasa anual media acumulativa
por los cambios de base que se producen en la Contabilidad regional del INE: no tiene sentido
operar con valores absolutos de anos correspondientes a bases distintas. El motivo de no incorpo-
rar el primer ano del ciclo, que coincide con el de |as elecciones anteriores, pero si el final (en este
caso no incluir 1983, pero si 1987), se debe a que 1984 es el primer ano (y 1987 el Ultimo) para el
que el gobierno disefia y aprueba el presupuesto y, por tanto, determina las politicas publicas.
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La tasa diferencial de crecimiento de los precios se calcula como: PRECIOS;, =
AIPC;, - AIPCp,, donde AIPC;, es I3 variacion del IPC entre los meses correspon-
dientes a dos elecciones consecutivas. Usando de nuevo como ejemplo las elec-
ciones autondmicas de 1987, seria la evolucién del IPC entre mayo de 1983 y
mayo de 1987. La variacién total se divide por el nimero de meses transcurridos
(48 si se agota el ciclo electoral de cuatro anos). AIPCyp, se define de la misma
manera para Espana. Para el c6mputo de la inflacién hemos recurrido al progra-
ma de cdlculo de la variacion del IPC que proporciona el INE en su pdgina web
(http://www.ine.es/daco/ipc.htm).

El diferencial en I3 evolucién de Ia tasa de paro se calcula como: PARO,, = AU,, -
AUpgp,, donde AU, es la variacion de |a tasa de desempleo entre los trimestres
correspondientes a dos elecciones consecutivas. Tomando de nuevo como ejem-
plo las autondmicas de 1987, serfa la evolucidon de la tasa de paro entre el segundo
trimestre de 1983 y el segundo trimestre de 1987. AUy, se define de la misma
manera para Espana. Los datos proceden de |la Encuesta de Poblacién Activa que
realiza el INE y estdn disponibles en su pagina web (www.ine.es). Hemos utilizado
datos procedentes de tres series de la EPA: 1976-1995, 1996-2004 y 2005-2008.

Los efectos fijos temporales se incorporan mediante la inclusiéon de un conjunto
de variables ficticias temporales (T). Por ejemplo, |a variable T1 adopta valor 1
para el primer ciclo electoral y O para las restantes. El conjunto de variables ficti-
cias, 0 dummies, no es coincidente para el modelo que incluye los resultados de
las generales como enddgenay el que explica el resultado en las autondmicas. En
el primer caso, los ciclos son siete: 1982-1986, 1986-1989, 1989-1993, 1993-
1996, 1996-2000, 2000-2004 y 2004-2008. En el segundo son solo seis: 1983-
1987,1987-1991, 1991-1995, 1995-1999, 1999-2003, 2003-2007.

Los dos modelos estimados son los siguientes:

,
AVOTOSPGCj, = &, + a,RENTA,, + a;PARO,, + a,PRECIOS, + 2, 0T; + &,  [1]

J=1
6

AVOTOSPGA,, = P, + B,RENTA,, + BPARO, + BPRECIOS, + 2@ T; + i, (2]
j=1

donde ey u son sendas perturbaciones aleatorias tipo ruido blanco. En ambas
ecuaciones, los efectos temporales fijos capturarian los factores comunes al
comportamiento electoral en todas las Comunidades Autdnomas, tanto los de
naturaleza econémica como politica. Los coeficientes de las tres variables econo-
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micas permiten determinar la influencia de los comportamientos econémicos
diferenciales sobre el apoyo electoral al gobierno nacional o al autondémico.

Inicialmente se estimaron ambos modelos por Minimos Cuadrados Ordinarios
(MCO) y se contrastaron varias hipdtesis: la necesidad de incorporar efectos indi-
viduales, |a existencia de multicolinealidad entre los regresores, y |la presencia de
autocorrelaciéon residual, heterocedasticidad y correlacién cruzada de los resi-
duos. Los contrastes revelaron la escasa relevancia de los tres primeros proble-
mas. Por el contrario, Ia hipétesis de homocedasticidad se podia rechazar al 10
por ciento de significatividad y la correlacién contempordnea era muy elevada.
Dada la escasa dimensién temporal del panel no es posible |a utilizacién del esti-
mador de Parks (estimacién SURE). Siguiendo a Beck y Katz (1995), optamos por
mantener los coeficientes estimados mediante MCO y reemplazar los errores
estandar MCO por otros robustos computados a partir de la férmula propuesta
por los propios autores (Panel/ Corrected Standard Errors o PCSE).

Los resultados de la estimacién de los modelos [1] y [2], sobre las elecciones
generales y las autondmicas, respectivamente, aparecen en la tabla 6.10. En Ias
elecciones generales, todas las variables ficticias temporales son estadistica-
mente significativas al 1 por ciento. Los coeficientes reflejan la tendencia a la
baja en los resultados electorales del PSOE desde 1982 hasta 2000; el notable
crecimiento electoral del PP en Ias elecciones de 2000 y su caida en 2004; y Ia
ligera mejora del PSOE en las elecciones de 2008 respecto a las de 2004. En
cuanto a las variables que capturan Ia influencia de Ia evoluciéon econémica rela-
tiva de cada Comunidad Auténoma, todas presentan el signo esperado, pero
ninguna es estadisticamente significativa. El ajuste del modelo es satisfactorio
(R?=0.631). De este modo, las diferencias autondémicas en la coyuntura econémi-
ca no son importantes en la explicacién de los resultados electorales del partido
en el gobierno nacional. En otras palabras, no hay evidencia de que la arena auto-
némica contamine la nacional.

En el modelo sobre Ias elecciones autondmicas, los resultados son bien distintos.
Si nos detenemos, en primer lugar, en las variables econdmicas, el diferencial en
el crecimiento del PIB autondmico, estadisticamente significativo al 5 por ciento,
tiene un impacto positivo sobre los resultados electorales del partido en el
gobierno. La evolucién relativa del paroy los precios también presentan los signos
esperados, pero no son estadisticamente significativos. Es decir, las hipdtesis 2 y
3 que se formulaban antes tienen un fuerte respaldo empirico: mientras que Ia
situacién econdmica nacional influye en los resultados electorales autonémicos,
no hay evidencia de que suceda a la inversa.
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Tabla 6.10

Contaminacion entre arenas electorales

Modelos
Elecciones generales Elecciones autonémicas
0,05 1,72**
RENTA [0,24] [0,70]
(0,28) (0,85)
-0,19 -0,31
[0,12] [0,32]
PARO
0,12) (0,34)
-6,98 -18,76
[9,17] [23,62]
PRECIOS
(9,17) (23,86)
-2,88*** -9,60***
71 [0,14] (1,371
0,77) (2,06)
_3,88%** 2,71%*
72 [0,16] [1,27]
0,77) (1,90)
=1,51%** -5,09***
73 [0,11] [0,95]
(0,76) (1,75)
~1,08*** 0,52
T4 [0,14] [0,72]
(0,76) (1,62)
6,54*** -0,06
75 [0,09] [0,64]
(0,76) (1,60)
—-6,35*** 0,23
76 [0,10] [0,75]
(0,76) (1,65)
1,71
77 [0,05]
(0,76)
R? 0,63 0,31
N 119 70

Notas: Debajo de cada coeficiente aparecen los errores PCSE (entre corchetes) y los errores MCO (entre paréntesis).
En la primera columna las variables 71 a 77 hacen referencia, respectivamente, a los ciclos electorales: 1982-1986,
1986-1989, 1989-1993, 1993-1996, 1996-2000, 2000-2004, y 2004-2008. En el segundo 71 a 76 se refieren a:
1983-1987,1987-1991, 1991-9995, 1995-9999, 1999-2003, y 2003-2007.

** Significativo al 5%.

*** Significativo al 1%.
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Por su parte, los efectos temporales fijos, que miden la nacionalizacion de |as
elecciones autondmicas, son estadisticamente significativos, al 1 por ciento, en
los tres primeros ciclos electorales, esto es, entre 1983 y 1995. A partir de 1995,
estos efectos temporales dejan de serimportantes; es decir, ya no se observa una
tendencia electoral comun de los gobiernos autondémicos. Como ya conclufan
Lago Penas y Lago Penas (2001), esta menor nacionalizacién de las elecciones
autondmicas en la actualidad frente a los primeros anos del Estado autondmico
tiene que ver con la progresiva importancia politica y econémica de las Comuni-
dades Auténomas y la aparicién de arenas electorales autonémicas, en plural. De
hecho, basta comparar la abrumadora presencia del PSOE al frente de los prime-
ros gobiernos autonémicos (11 de 13 analizados), y la inexistencia de gobiernos
de coalicién con los apenas tres gobiernos en solitario del PSOE y los cinco gobier-
nos de coalicién en la Ultima legislatura. Con las cautelas que merece esta com-
paracion, las notables diferencias en los ajustes de los dos modelos habla bien a
las claras de que los resultados de las Comunidades Auténomas en Ias elecciones
generales son mucho mas parecidos entre si que en las autondémicas. Como con-
trol adicional, hemos comprobado que las interacciones entre 74, 75y T6y la
coincidencia entre el color de los gobiernos nacional y autondmicos no funciona-
ba en el modelo [2]. De este modo, se confirma nuestra hipdtesis cuarta, que
establecia que el efecto de la situacién econdmica nacional sobre los resultados
electorales autonémicos deberia atenuarse con el paso del tiempo.

En el modelo sobre las elecciones generales, hemos comprobado si la coincidencia
de color politico entre los dos niveles de gobierno tenfa alguna importancia en los
resultados del gobierno nacional. La hipdtesis era que en las Comunidades Auto-
nomas donde hubiese esta coincidencia de gobiernos, los resultados del partido
en el gobierno nacional serian mejores. De acuerdo con la misma légica, en el
modelo [2] incluimos la misma variable bajo el supuesto de que la coincidencia de
color podria beneficiar a los gobiernos autondmicos. En ambos casos la variable
no era estadisticamente significativa, con p-valores muy elevados.

En definitiva, los resultados de nuestras estimaciones respaldan el argumento de
que la contaminacién electoral tiene lugar desde la arena nacional a la autondmi-
ca, y no al revés. No obstante, esta contaminacién electoral tiende a disminuir a
medida que se avanza en el proceso de descentralizacion.
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7- 1- La atribucion de responsabilidades politicas

La atribucién de responsabilidades es conditio sine qua non para que el control
electoral de los gobiernos sea efectivo (Hamilton, 1961). Si los votantes tienen un
velo de ignorancia sobre el grado de responsabilidad que cabe atribuir a un gobier-
no en los resultados econdmicos (buenos o malos), el voto retrospectivo no garan-
tiza que sean castigados los malos gobiernos y recompensados los buenos. Dados
los incentivos que tienen los malos politicos para hacerse pasar por buenos, el
criterio de decisién de los votantes cuando no se pueden quitar este velo de igno-
rancia es aleatorio o, si se prefiere, su voto serfa como echar una moneda al aire.
Por supuesto, el azar no es suficiente para que los gobiernos se sientan amenaza-
dos y actlen de la mejor manera posible para satisfacer los intereses de los ciuda-
danos. Control de gobiernos e informacién imperfecta son anténimos.

La distribucion de esta informacién sobre |a responsabilidad de los gobiernos
entre los electorados no es aleatoria. Cuando se analizan las diferencias en Ia
capacidad de los ciudadanos para atribuir correctamente las responsabilidades
politicas, se observan diferencias sistematicas entre los individuos dentro de los
paises o los sistemas politicos y entre paises o sistemas politicos. En el primer
caso, hay ciudadanos mas capaces que otros de determinar qué papel ha desem-
penado el gobierno, pese a que todos ellos actlan exactamente en el mismo
entramado institucional. En el segundo, los niveles agregados en |a atribucién de
responsabilidades difieren entre los paises o sistemas politicos, pese a que las
caracteristicas medias o medianas de los ciudadanos son similares.

Las diferencias individuales tienen que ver con la tantas veces demostrada tesis
de laignorancia y falta de sofisticacion de los votantes.3? De acuerdo con el clasi-
co analisis de Berelson, Lazarsfeld y Gaudet (1954: 307-310) “nuestros datos
revelan que ciertos requerimientos comunmente asumidos para el adecuado
funcionamiento de Ia democracia no se encuentran en el comportamiento del
ciudadano medio (...) Muchos votan sin una implicacion real en las elecciones (...)
El ciudadano no tiene mucha informacién sobre los detalles de la campana (...) En
un sentido riguroso o estricto los votantes no son muy racionales”. Y poco des-
pués Campbell, Converse, Miller y Stokes (1960: 543) confirmaban que “[el elec-
torado] es casi completamente incapaz de juzgar la racionalidad de las acciones
del gobierno; sabe poco sobre las politicas particulares y lo que ha conducido a

30 EnKinder (1983) y Sniderman (1993) se pueden encontrar amplias revisiones de esta literatura.

La atribucién de responsabilidades politicas 107



ellas, la masa del electorado no es ni capaz de valorar los objetivos ni Ia adecua-
cién de los medios para conseguir tales fines”.

Sinos detenemos en lo que saben los votantes sobre la economia, su conocimien-
to sobre los niveles de desempleo, inflacién, crecimiento o deuda publica son
escasos, asi como sobre el funcionamiento del sistema econdmico (Aindt, 2000:
357-359). En general, son los individuos de cierta edad, con mayor nivel de estu-
dios y una renta por encima de la media los que estan mejor informados.

En cualquier caso, ya sabemos que la carencia de informacién no significa que los
ciudadanos sean incapaces de tomar decisiones politicas razonadas. A través de
la utilizacion de la heuristica o atajos informativos pueden compensar su limitada
informacién politica.

De acuerdo con Rudolph (20033, 2003b), las atribuciones de responsabilidad que
hacen los votantes dependen de su ideologia en cuestiones econémicas y su iden-
tificacion de partido. Por su parte, en su andlisis de las Comunidades Auténomas
en Espana, Ledn-Alfonso (2007) anade que estan correlacionadas con el nivel de
informacién politica. Estos hallazgos se ajustan a los de Duch y Palmer (2002) o
Duch, Palmery Anderson (2000) cuando conclufan que la heterogeneidad subjeti-
va en las evaluaciones de la economia dependia de la cercania al partido en el
gobierno, Ias situaciones econémicas personales o la sofisticacién e informacion
de los votantes.

En segundo lugar, la literatura sobre comportamiento electoral y politico ha gira-
do en los uUltimos anos hacia el institucionalismo. La tesis es que la conexidén entre
las percepciones econdmicas de los votantes y su voto esta condicionada por el
contexto politico o, con mas propiedad, el contexto politico interacciona con Ias
percepciones econdémicas en el voto econdmico. Asi, si los hallazgos sobre la
importancia empirica del voto econémico no son consistentes entre los paises
(Lewis-Beck y Stegmaier, 2007), seguramente es debido a que los contextos
politicos no son estdticos y exdgenos, esto es, el comportamiento de los indivi-
duos no es independiente de Ia arena politica en el que se produce. En este sen-
tido, el argumento general de |a investigacién sobre el tema, sobre todo a partir
de Powell y Whitten (1999), es que las instituciones aumentan o reducen Ia
capacidad de los ciudadanos para recompensar o castigar a los gobiernos. Una vez
que los votantes se han formado su opinién sobre el estado de la economia, su
transformacién en un voto a favor o en contra del gobierno depende (o interac-
ciona) de que le atribuyan la responsabilidad al gobierno. Mientras que algunos
arreglos institucionales dan lugar a una elevada “claridad en la responsabilidad”
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de los gobiernos en los resultados de las politicas que se ponen en marcha, otros
la oscurecen. Y puesto que cuando no existe esta claridad de responsabilidades,
los votantes tienen dificultades para decidir a quién castigan o recompensan, se
socava su capacidad para votar en funcién de sus evaluaciones de los resultados
econdémicos. De este modo, la economia afecta mas al respaldo electoral de los
gobiernos cuanto mas clara esta la responsabilidad del gobierno en los resultados
de las politicas que se ponen en marcha.

En definitiva, el voto econdmico es contingente del contexto politico en el que los
votantes evaldan a los gobiernos (Anderson, 20073, 2007b). La evidencia empiri-
ca que avala esta tesis es enorme (Anderson, 2000; Bengtsson, 2004; Lewis-
Beck, 1988; Powell, 2000; Samuels, 2000; o Tavits, 2007, entre otros muchos)
aungue haya algunas voces discordantes (como Royed, Leyden y Borrelli, 2000).

Seglin Powell y Whitten, hay cinco caracteristicas institucionales que atentan Ia
claridad en las responsabilidades: (i) muchos partidos en el gobierno, (ii) gobier-
nos minoritarios, (iii) partidos débilmente cohesionados, (iv) el control de alguna
institucidon que participa en el desarrollo de las politicas en manos de los partidos
de la oposicion, y (v) comisiones legislativas fuertes presididas por miembros de
los partidos de la oposicién. Y a la inversa. Entre estas caracteristicas institucio-
nales hay que incluir, segin Anderson (2000), otras dos, propias del mecanismo
de recompensa/castigo en manos de los votantes: (vi) la existencia de una alter-
nativa de gobierno creible, que haga de la politica electoral un juego de suma cero,
y (vii) el tipo de mayoria en el gobierno y en el legislativo de la que disfruta el
partido en el gobierno.

Los mecanismos causales detrds de estas variables es que la capacidad de los
votantes para asignar responsabilidades politicas es una funcién de |a facilidad
con la que puedan identificar a la persona competente. Cuanto mayor es la per-
cepcidn de que el control tnico de las politicas esta en manos del gobierno, mas
probable es que se le asigne la responsabilidad por los resultados econémicos y
politicos que se alcanzan (Powell y Whitten, 1999: 398). Ademads, si hay una
alternativa de gobierno creible, los malos resultados atribuidos a la actuacion del
gobierno se convertirdn en un voto en su contra.

En realidad, versiones de este argumento sobre |a claridad de las responsabilida-
des se pueden encontrar en ensayos como los de Pasquino (1998) o, anterior-
mente, Finer (1975). Por, ejemplo, para Pasquino, el funcionamiento adecuado de
las democracias depende de que sea un juego de suma cero entre gobierno y
oposicidon o, si se prefiere, que tenga una naturaleza mayoritaria. Esto es, debe
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haber una divisién del trabajo total entre gobierno y oposicién para evitar lo que
Pasquino denominada pequena consociacion: “todos los actores politicos y socia-
les importantes se corresponsabilizan de hecho en Ias practicas de la propia con-
sociacion. El gobierno se ve obligado a moderar su programa para hacer sitio a Ias
demandas de la oposicién, y lo hard recurriendo a una ampliacion del gasto publi-
co, es decir, derrochando recursos” (Pasquino, 1998: 71).

No obstante, esta discusién de la claridad de las responsabilidades es excesiva-
mente restrictiva, puesto que se detiene solo en su dimensién horizontal, esto es,
en el grado de responsabilidad dentro de un gobierno nacional. En los sistemas de
gobierno multinivel, en los que hay una dispersién de la autoridad politica en
multiples niveles de gobierno (Hooghe y Marks, 2001), ya sea entre el gobierno
nacional de un Estado y una organizacién supranacional (como la Unién Europea)
o los gobiernos subnacionales, aparece también una dimension vertical de la res-
ponsabilidad (C.D. Anderson, 2006; Ledn-Alfonso, 2010).

De acuerdo con C.D. Anderson (2006: 450) y Cutler (2004: 19-22), hay dos razo-
nes para que los gobiernos multinivel debiliten Ia claridad de responsabilidades.
En primer lugar, los votantes necesitan mas informacion para saber cudles son los
resultados de las actuaciones de cada nivel de gobierno y la responsabilidad de
cada uno de ellos. Cuando solo hay un gobierno (nacional), (casi) toda la respon-
sabilidad es suya. Pero si hay también gobiernos subnacionales, la asignacién de
responsabilidades ya no puede ser directa: los votantes tiene que saber ahora si
las competencias sobre cada tema son compartidas o exclusivas. El voto retros-
pectivo deber ser, pues, mas sofisticado. Y la celebracién de multiples elecciones
en los distintos niveles de gobierno reduce incluso mds la ya escasa motivacion e
interés de los votantes (W. Downs, 1999).

Ensegundo lugar, en términos de las elites politicas, cuando se superponen nive-
les de gobierno, los ejecutivos tienen fuertes incentivos para apropiarse de la
responsabilidad por los buenos resultados politicos o econdmicos, y eludirla
cuando estos resultados son malos. Aparece asi la que podemos denominar
estrategia del calamarde los gobiernos, cifrada en ocultar sus responsabilidades
politicas con Ia tinta de la distribucién de competencias. Como ya sabemos, a la
difusién horizontal de la responsabilidad como excusa de los gobiernos, se anade
ahora la posibilidad de una difusién vertical. En un caso, la responsabilidad de
una decisién impopular se traslada a una institucién o a actores situados en el
mismo nivel, como sucede en la voluminosa literatura sobre el gobierno dividido
en Estados Unidos o en los gobiernos de coalicién; en el otro, esta responsabili-
dad se traslada a un nivel superior de autoridad (McGraw, 1990). También los
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gobiernos nacionales siguen estrategias similares cuando echan las culpas al
gobierno anterior o al contexto internacional. Pero en su repertorio estratégico
no estd (o apenas) la difusion vertical de |a responsabilidad, al menos hasta
que haya una cierta simetria en los recursos que manejan los niveles de gobier-
no. La confusién o el velo de ignorancia de los votantes es, pues, el mejor aliado
de los malos gobiernos.

Sumados estos dos mecanismos, la dispersién vertical de la autoridad politica
mengua los efectos de las evaluaciones econémicas en el voto al gobierno. Todo
lo demas igual, en un Estado completamente centralizado, el control electoral del
gobierno deberia ser mayor que en uno descentralizado, y, dentro de este (ltimo,
el control electoral del gobierno nacional deberia ser mayor que el de los subna-
cionales, dadas sus menores posibilidades de librarse de su responsabilidad por
los malos resultados econémicos.

Cuando se trasladan estos argumentos al analisis de Espana, hay que tener en
cuenta que muchas variables que debilitan el control electoral de los gobiernos
solo funcionan en las Comunidades Auténomas. Primero, en términos de la clari-
dad de responsabilidades, los gobiernos de coaliciéon son relativamente frecuen-
tes en el nivel autondmico, pero desconocidos en el nacional. Por ejemplo, en la
legislatura 2003-2007, siete de los diecisiete gobiernos autondmicos eran de
coaliciéon. Segundo, los sistemas de partidos autonémicos estan mas fragmenta-
dos que el nacional. En términos de la contaminacién electoral, es la arena nacio-
nalla que penetra en la autonémica, mas que al revés. Tercero, los problemas para
el control electoral que se desprenden de |a existencia de gobiernos nacionalistas,
como veremos mds adelante, afectan a las Comunidades Auténomas. Es decir, no
se pueden estudiar las diferencias en el grado de control de los gobiernos nacional
y autonémico, o entre los autondmicos, sin tener en cuenta todos estos elemen-
tos. Dado que los tres se producen al mismo tiempo, si solo se revisa uno, el
riesgo de que los hallazgos sean espurios es elevado.

7.1.a. Analisis empirico

El analisis empirico que sigue, basado en datos individuales y agregados, se divide
en dos partes. En la primera nos centramos en la asignacion de responsabilidades
desde un punto de vista individual. Esto es, comprobamos si los votantes saben
qué gobierno es responsable de las distintas politicas que se ponen en marchay
qué consecuencias tiene este conocimiento sobre el control electoral de los
gobiernos. En la segunda estudiamos en qué medida |as diferencias en el grado de
control electoral de los gobiernos entre las Comunidades Auténomas y entre los
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niveles nacional y autonémico se pueden explicar en términos del argumento de
la claridad de responsabilidades y los efectos de contaminacion electoral.

Sobre Ia atribucion de responsabilidades

Como hemos senalado previamente, la existencia de un control electoral adecua-
do depende de que los ciudadanos asignen correctamente la responsabilidad a los
gobiernos competentes en cada caso. En los Estados descentralizados como el
espanol, en los que hay una clara contaminacion o dominio del nivel nacional
sobre el subnacional, cabe esperar que esta atribucion de responsabilidades sea
mejor cuando se trata de competencias o politicas nacionales que si hablamos de
las subnacionales.

Por tanto, nuestra hipdtesis es la siguiente:

Hy: los votantes tienen mds dificultades en Ia asignacion de responsabilida-
des politicas en el nivel autondmico que en el nacional.

En Espana, ademas, y debido a los distintos ritmos y niveles competenciales de las
Comunidades Auténomas del articulo 151 de la Constituciéon Espanola y asimila-
das y forales ~Andalucia, Canarias, Cataluna, Galicia, Navarra, Pais Vasco y la Comu-
nidad Valenciana- y las restantes del articulo 143, se puede comprobar el impacto
de los grados de descentralizaciéon en la atribucién de responsabilidades. Frente a
las comparaciones entre paises, este andlisis dentro de un pals es especialmente
interesante para estimar el efecto causal de la descentralizacién, puesto que se
pueden controlar mucho mas las posibles variables intervinientes en Ia relacion.

Nuestra hipotesis es la siguiente:

H.: en las Comunidades Autdnomas con mayores niveles competenciales,
las del articulo 151 de la Constitucion Espanola y asimiladas y forales, la asig-
nacion de responsabilidades sobre las competencias en manos del gobierno
autondmico deberia ser mejor que en las Comunidades del articulo 143.

Sin embargo, esta misma légica, aplicada a las competencias en manos del gobier-
no nacional, nos llevaria a esperar que en las Comunidades Auténomas en las que
Menos recursos manejan los gobiernos autonémicos, la atribucién correcta de Ias
responsabilidades politicas deberfa de ser mayor que en las demads. Si la contami-
nacién o penetraciéon nacional es mayor, los votantes tenderan a responsabilizar al
gobierno nacional. Como argumenta Ledn-Alfonso (2010), la relacién entre Ia des-
centralizaciény la claridad de responsabilidad deberia ajustar a una distribucién en
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forma de wu: Ia atribucién de responsabilidades serfa mas clara en las CC.AA. con
altos o bajos niveles de descentralizacién que en las de niveles intermedios.

Nuestra hipdtesis es la siguiente:

Hs: en las Comunidades Auténomas con menores niveles competenciales,
las del articulo 143 de la Constitucion Espanola, la asignacion de responsa-
bilidades sobre las competencias en manos del gobierno nacional deberia
ser mejor que en las Comunidades del articulo 151 y asimiladas y forales.

Finalmente, tras mds de veinticinco anos de Estado de las Autonomias, seria
interesante comprobar si los ciudadanos han aprendido @ manejarse en arreglos
institucionales complejos o si, por el contrario, los mayores recursos de los que
disponen las Comunidades Auténomas han complicado su toma de decisiones.
Como senala C.D. Anderson (2006: 459), la mayor descentralizacién fiscal da
lugar a un menor voto econdmico. Desafortunadamente, no podemos estudiar
esta cuestién en Espana, debido a que no hay datos de encuesta al principio del
proceso de descentralizacion.

Para comprobar el alcance empirico de estas hipétesis, hemos recurrido a los
datos que ofrece la encuesta sobre “Opiniones y actitudes fiscales de los espano-
les en 2005” elaborada por el Instituto de Estudios Fiscales (IEF).31 En su cuestio-
nario se incluye una bateria de preguntas sobre la responsabilidad politica en
distintos servicios plblicos y prestaciones sociales. Entre todos los existentes,
hemos seleccionado cinco particularmente relevantes y en los que a priori cabria
esperar una mayor proporcion de respuestas acertadas. Jugamos asf a favor de Ia
hipodtesis alternativa de que los ciudadanos son capaces de distinguir entre Ias
competencias de cada nivel de gobierno.

En primer lugar, Sanidad y Educacion absorben mas de la mitad de los presupuestos
autondmicos, y desde 2001 se encuentran en manos de todas las Comunidades
Auténomas, si bien la legislacién basica depende del gobierno nacional. De este

31 Datos de la encuesta: Ambito geogréfico, Territorio nacional. Poblacién, Universo total de indivi-
duos de 18 y mds anos, econémicamente activos e inactivos. Metodologia Cuantitativa, mediante
aplicacién de cuestionario estructurado en hogar. Disefio muestral, Muestreo por conglomerados
polietdpico con estratificacion y subestratificacion de las unidades de primera etapa (secciones
censales). Tamano muestral, 1.410 entrevistas personales en hogar. Afijacién no proporcional.
Margen de error 2,7 para los datos globales en el supuesto de muestreo aleatorio simple y cate-
gorias equiprobables (p=q=50%) a un nivel de confianza del 95 por ciento. Trabajo de campo, 28
de noviembre a 22 de diciembre de 2005. Empresa adjudicataria, CUANTER, S.A.
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modo, cuando en |a encuesta del |IEF se pregunta por la administraciéon responsa-
ble, hemos considerado como correctas las respuestas que asignan la respon-
sabilidad a las Comunidades o las que sefnalan que estd compartida entre Ias
Comunidades vy el Estado.

Pese a todo, como se puede observar en la tabla 7.1, mas de la mitad de los
encuestados, el 53 por ciento en la Sanidad y el 54 por ciento en la Educacién,
asignan incorrectamente las responsabilidades. Asignacidn que tiende a recaer en
el gobierno nacional. Por su parte, cuando nos referimos a prestaciones integradas
en el sistema de Seguridad Social, disefiado y ejecutado de forma centralizada
bajo el principio de “caja Uinica”, un porcentaje muy inferior de ciudadanos atribu-
ye incorrectamente las responsabilidades de gasto: un 30 por ciento en el caso de
las pensiones de jubilacién, un 26 por ciento en el del seguro por desempleo y un
22 por ciento en el de las pensiones de enfermedad o invalidez. Es decir, como se
establecia en nuestra primera hipdtesis, cuando las competencias las tiene el
gobierno nacional, los ciudadanos son mas capaces de imputar correctamente las
responsabilidades politicas. Estos resultados son similares a los de Ledn-Alfonso
(2007: capitulo 4), aunque los datos y la metodologia sean diferentes.

Tabla 7.1

“De los siguientes servicios publicos y prestaciones sociales, ¢ quién cree usted
que es el responsable, por ejemplo a la hora de poner una reclamacién, el Estado
central, la Comunidad Auténoma, el ayuntamiento, o es compartida?” (%)

. . Administracién responsable en la actualidad*
Servicios y Prestaciones — -
Estado | Autonémica | Local | Compartida | NS/NC | Error

Sanidad 44 39 3 8 6 53
Educacién 42 36 6 10 6 54
Pensiones de jubilacion 70 16 2 5 7 30
Seguro de desempleo 64 20 3 6 7 36
Pgnsmﬂes de enfermedad 68 16 3 6 2 32
o invalidez

* Excluida la Ultima columna, en negrita, los porcentajes se han calculado sobre los totales de fila. La columna de los
errores suma el porcentaje de encuestados que se equivoca.

Fuente: |EF, Documento de trabajo 10/06.

En segundo lugar, el velo de ignorancia sobre |a responsabilidad politica se hace
incluso mas tupido cuando se estudian los impuestos. De acuerdo con la tabla
7.2, en los tres bloques de impuestos cedidos parcialmente a las Comunidades
Auténomas desde 2001 (IRPF, IVA e lIEE), entre el 78 por ciento y el 81 por cien-
to de los encuestados se equivoca en la imputacion de la competencia. Sin
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embargo, el porcentaje de error desciende al 56 por ciento cuando se trata del
Impuesto de Sociedades.

Tabla 7.2

“Conrespecto a los siguientes impuestos, ¢a qué administracién cree usted que
se pagan, al estado central en su totalidad, a la Comunidad Auténoma en su
totalidad, o una parte al uno y otra parte a la otra?” (%)

Administracién*®
Impuestos Todo Todo Una parte al Estado -
al Estado |alas CC.AA.| y otfa alas CC.AA. NS/NC Error
IRPF 53 10 22 15 78 (69)
IVA 53 13 19 15 81 (65)
. de Sociedades 44 16 19 21 56 (G0)
Impuestos Especiales 43 15 21 21 79 (75)

* Excluida la dltima columna, en negrita, los porcentajes se han calculado sobre los totales de fila. La columna de los
errores suma el porcentaje de encuestados que se equivoca.

** Entre paréntesis aparecen los porcentajes calculados para las Comunidades Auténomas forales (83 observaciones).
Fuente: |EF, Documento de trabajo 10/06.

Puesto que la asignacion de responsabilidades de gasto ha cambiado en el tiempo
en Espana, es posible que si examinamos las Comunidades Auténomas del articu-
lo 151, las asimiladas y las forales, los aciertos sean mayores. Estas Comunidades
recibieron los traspasos en materia educativa y sanitaria en los anos ochenta y
primeros noventa. Asi se senala en nuestra segunda hipdtesis. La respuesta es
afirmativa. Como se recoge en la tabla 7.3, los errores en la atribucién de respon-
sabilidades alcanzan el 43 por ciento en las Comunidades Auténomas del articu-
lo 151, asimiladas y forales, frente al 69 por ciento en las restantes Comunidades;
esto es, la diferencia asciende a 26 puntos porcentuales mdas. Otro tanto sucede
en educacién, donde los porcentajes de error ascienden al 67 y al 46 por ciento,
respectivamente: 21 puntos porcentuales de diferencia.

Tabla 7.3

Errores en la asignacién de responsabilidades en materia educativa o sanitaria (%)*

En CC.AA. articulo 143 | En CC.AA. articulo 151 y asimiladas y forales
) 69 43
sanidad (569) (839)
. 67 46
Fucacion (569) (839)

Fuente: |EF, Documento de trabajo 10/06.

* Entre paréntesis, el nimero de observaciones.
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Por el contrario, y como se establecia en nuestra tercera hipdtesis, los errores en
la asignacién de responsabilidades son menores en las Comunidades Autdnomas
del articulo 143 cuando se trata de competencias centralizadas. Asi, seglin Ia
tabla 7.4, las respuestas incorrectas se sitlian en el 19 por ciento en el caso de las
pensiones de jubilacion y seguro por desempleoy el 22 por ciento para pensiones
de enfermedad o invalidez. Los porcentajes correspondientes al resto de Comu-
nidades se sitlian entre el 38 por ciento y el 44 por ciento.

Tabla 7.4
Errores en la asignacién de responsabilidades en materia de pensiones de jubilacidn,
seguro de desempleo, y pensiones de enfermedad o invalidez (%)

, En CC.AA. articulo 151
En CC.AA. articulo 143 ..
y asimiladas y forales
) S 19 38
Pensiones de jubilacién (569) (839)
19 44
|
Seguro de desempleo (569) (839)
Pensiones de enfermedad 22 38
o invalidez (569) (839)

Fuente: |EF, Documento de trabajo 10/06.

* Entre paréntesis, el nimero de observaciones.

Por Gltimo, hemos analizado |a atribucién de responsabilidades tributarias en Ias
Comunidades Auténomas forales, con un sistema diferente al resto en funciona-
miento desde el principio del proceso de descentralizacion. En este caso los im-
puestos analizados son recaudados por las haciendas forales, para luego abonar a
la Administracién central un cupo anual por competencias no asumidas. Por
tanto, la respuesta correcta es que los impuestos se pagan en su totalidad a las
haciendas autonémicas. Los niveles de acierto son superiores a los de las Comu-
nidades de régimen comun, si bien no tanto como cabria esperar. Las respuestas
incorrectas se sitan en el 69 por ciento (IRPF), 65 por ciento (IVA), 60 por ciento
(IS)y 75 por ciento (IIEE) en un caso; frente al 78 por ciento, 81 por ciento, 56 por
ciento, y 79 por ciento, respectivamente, en el otro.

Sobre Ia claridad de responsabilidades, Ia contaminacion electoral y el control de
los gobiernos

Cuando se analizan las diferencias en el control electoral entre los niveles nacio-

naly autondémico en Espana, no todas las variables que componen el modelo de
la claridad de responsabilidades se pueden estudiar aqui. Por ejemplo, la cohe-

116 Descentralizacion y control electoral de los gobiernos en Espana



sién de los partidos es una constante entre los dos niveles territoriales, y una
constante no puede explicar diferencias. Tampoco nos podemos centrar en 1as
caracteristicas de las comisiones legislativas en cada caso, si bien no parece una
variable especialmente relevante en nuestro pafs. En el anélisis empirico de la
claridad de responsabilidades nos vamos a detener en tres variables: la compo-
sicion de los gobiernos, |a viabilidad de Ias alternativas de gobierno y la presen-
cia del nacionalismo.3?

En primer lugar, los gobiernos de coalicién tienden a oscurecer |la responsabili-
dad de los partidos en los resultados de la actuacién del gobierno: cuanto mayor
es la complejidad del gobierno menor es el voto econémico (Anderson, 1995,
2000). Como resume Lewis-Beck (1986: 41), “a mds partidos en el gobierno de
coalicion, mayor es la difusién de la responsabilidad de gobierno”. La evidencia
empirica disponible no deja lugar a dudas. Por ejemplo, seglin Samuels (2004),
en los sistemas presidenciales, los presidentes que gobiernan en coaliciéon per-
dieron una media de 4,68 puntos (N = 21), comparado con los 6,31 (N = 54) de
los presidentes que no gobernaban en coalicion. En los sistemas parlamenta-
rios, los resultados son similares: los partidos en gobiernos de coalicion perdie-
ron 0,92 puntos (N = 37), cuando los partidos que gobernaban en solitario
perdieron una media de 3,59 puntos (N = 71). Los gobiernos subnacionales no
son una excepcion. De acuerdo con Alonso (2008), los gobiernos de coalicidon
pierden una media de 0,66 puntos (N = 199), frente a los 3,38 de los gobiernos
monocolores (N = 65).

Nuestra hipdtesis es la siguiente:

H,: cuantos mds partidos haya en el gobierno, menor serd el control electoral
del gobierno.

En segundo lugar, seglin Anderson (2000), en el argumento de Powell y Whitten
sobre la claridad de Ias responsabilidades se halla implicita la existencia de parti-
dos o candidatos alternativos cuando los votantes quieren despedir al gobierno.
Los votantes necesitan saber alrededor de qué partido se deben coordinar para
que el gobierno pierda. A menor fragmentacién del sistema de partidos, mas facil
es la coordinaciény, por tanto, mas fuerte el voto econémico. En fin, también las
alternativas de gobierno tienen que estar claramente definidas para que el meca-
nismo de recompensa-castigo dé lugar a un gobierno nuevo. Segln el ejemplo

32 Véase, en este sentido, Pallarés, Lago y Galais (2008).
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que ofrece el propio Anderson (2000: 156), no es lo mismo una competicion
electoral entre un gobierno con el 51 por ciento de los escanos y diez partidos
repartiéndose el 49 restante, que otra en Ia que un solo partido estd en la oposi-
ciény tiene el 49 por ciento de los escanos.

Nuestra hipdtesis es la siguiente:;

H,: cuanto mds fragmentado esté un sistema de partidos, menor serd el
control electoral del gobierno.

Finalmente, de acuerdo con las recientes investigaciones de Aguilar y Sadnchez-
Cuenca (2007) y Alonso (2008) sobre Espanay otros paises, la elasticidad de voto
de los votantes nacionalistas es menor que la de los no nacionalistas. La razén es
que “deciden su voto no en funcién de lo que hace el gobierno, sino en funcién de
a quién representa” (Aguilar y Sanchez-Cuenca, 2007: 64). El voto econémico
deberia ser, pues, mayor entre los no nacionalistas.

Nuestra hipdtesis es la siguiente:

Hs: cuanto mds fuerte sea el nacionalismo (periférico) en una Comunidad
Autdnoma, menor serd el control electoral del gobierno.

Ademds de estas variables ligadas a la claridad de responsabilidades, maneja-
mos otras tres. La primera es el paso del tiempo, esto es, comprobamos en qué
medida el control de los gobiernos cambia entre las primeras elecciones vy las
Gltimas. No tenemos aqui una hipétesis definida. Por un lado, cabe esperar que
los votantes aprendan a valorar los gobiernos en funcién de su actuacién o, si
se prefiere, que cada vez su voto sea mas eldstico. Pero también sabemos que, en
el nivel subnacional, los avances en la descentralizacion fiscal hacen mds borro-
sa la division de responsabilidades y, por tanto, atentian el voto econdmico
(C.D. Anderson, 2006).

Las dos dltimas variables que manejamos anaden a la explicacidon del control
electoral de los gobiernos la existencia de efectos de contaminacién electoral.
Como ya hemos visto, el efecto de arrastre de las elecciones nacionales sobre
las subnacionales depende de su proximidad temporal. Asi, |la nacionalizacién de
las elecciones autondmicas sera mayor cuando se celebren al mismo tiempo
que las nacionales o cuando varias Comunidades Auténomas tengan sus eleccio-
nes simultaneamente. Y nacionalizacion es sinénimo de menor control electoral
de los gobiernos subnacionales.
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Nuestra hipdtesis es la siguiente:

H,: cuando coincigan las elecciones nacionales y las autondmicas o varias
autondmicas, menor serd el control electoral de los gobiernos autondmicos.

De acuerdo con esta misma légica, cuando coincidan los colores de los gobiernos
nacional y autonémico, los votantes tendran mas dificultades para distinguir
entre las actuaciones de unoy su responsabilidad. En otras palabras, gobiernos del
mismo partido aumentan la probabilidad de rechazar la hipdtesis nula de indepen-
dencia entre Ias arenas electorales. Por el contrario, también se podria argumentar
que la coincidencia de colores de los gobiernos desactiva la estrategia de confundir
a los votantes y se convierte asi en un atajo informativo mas preciso.

Nuestra hipdtesis es la siguiente:

Hs: /a coincidencia del color politico de los gobiernos nacional y autondmico
no deberia tener un efecto claro sobre el control electoral de los gobiernos

autondmicos.

Las variables incluidas en los analisis estadisticos son las siguientes:

— La variable dependiente, Control, es el indice que ya conocemos y que mide la
congruencia entre el voto y la valoracién de la actuacion del gobierno. Los datos
proceden de las tablas 4.5 y 4.6. El valor maximo, 100, significa un control per-
fecto; el valor minimo, O, muestra un control inexistente. En las estimaciones
solo hemos tenido en cuenta los valores de control postelectorales de las segun-
das y Ultimas elecciones. En los casos de Catalufa en las segundas elecciones y
el Congreso en 1986 se han redondeado al alza los valores de control, de acuer-
do con las medias autondmicay nacional de Ia variable, puesto que proceden de
una valoracién dicotdmica del gobierno que da lugar a cifras mas bajas.

— Las variables independientes miden los mecanismos detrds de |a claridad de
responsabilidades y la contaminacion electoral:
« Gobierno: Es el nimero de partidos en el gobierno. Oscila entre 1 en los
gobiernos de un solo partido y 3 en Catalunay el Pais Vasco.
* NEPP: Es el nimero efectivo de partidos parlamentarios de Laakso y Taagepera
(1979) en las elecciones anteriores a las que se estudia el nivel de control.

Se calcula como sigue: para n partidos que consiguen votos, N =

ni

7
2
b
1

i=

donde el término pes |la proporcién de votos conseguidos por el partido /en
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las elecciones. La variable oscila entre los 1,9 de Castilla-La Mancha al final
del periodo y los 4,0 del Pais Vasco al principio. La fuente de los datos es
Ocana y Onate (1999) para las primeras elecciones autonémicas y genera-
les, e . Lago y Montero (2004) para las Ultimas.

« Identidad: Es el porcentaje de individuos que se declara en las encuestas
“Solo [CC.AA]” 0 “Mas [CC.AA] que espanol”. Cuanto mayor es el porcenta-
je, mayor es la intensidad de la identidad regional subjetiva. La fuente de los
datos es |. Lago Penas (2004).

» Tiempo: Es una variable dicotémica en la que el valor 1 corresponde a las
primeras elecciones y el 2 a las Ultimas. Cuando se incluyen las elecciones
generales, Ia variable las divide en dos grupos.

» Simultaneidad: Es una variable dicotdmica en la que el valor 1 corresponde
a las elecciones autondmicas que se celebran conjuntamente o al mismo
tiempo que las generales, y el O a las demas.

* Color: Es una variable dicotémica en |a que el valor 1 corresponde a Ias elec-
ciones a las que se llega con el mismo partido en el gobierno nacional y
autonémicoy O cuando son distintos. En las elecciones generales, la variable
adopta el valor 1.

« Autondmicas: Es una variable dicotémica en |la que el valor 1 corresponde a
las elecciones autondmicas y el O a las generales.

Como existen problemas de multicolinealidad entre las variables Gobierno, NEPP
e Identidad, patentes cuando se aplica la llamada “regla de Klein” (Greene, 2003),
estas variables aparecen primero en modelos individuales. Ademas, cuando apa-
rece en la especificacion la variable Autondmicas, no se tienen cuenta ni Simulta-
neidadni Identidad, puesto que no tienen sentido o crean de nuevo problemas de
multicolinealidad.

Los resultados de las regresiones (lineales) que comprueban el alcance de las
hipodtesis aparecen en las tablas 7.5 a 7.8. En la tabla 7.5 se explica el grado de
control electoral de los gobiernos en funcién de las variables que operacionalizan
el argumento de la claridad de las responsabilidades. El nimero de partidos que
integran el gobierno, en el primer modelo, y el ndmero efectivo de partidos parla-
mentarios, en el segundo, son las Unicas variables estadisticamente significati-
vas, al 1y 5 por ciento, respectivamente. Las dos variables tienen los signos
negativos esperados: cuanto mayor es la complejidad de los gobiernos y menos
definida se encuentra |a alternativa de gobierno, menor es el control del gobierno.
Asi, cada partido adicional que se suma al gobierno reduce el control electoral en
mas de seis puntos, mientras que cada partido parlamentario efectivo atenua
este control en cerca de cuatro puntos. En cuanto al resto de variables, el tiempo
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no tiene un efecto claro; la identidad regional subjetiva, sin embargo, sf tiene el

signo negativo esperado, pero no es estadisticamente significativa.

Tabla 7.5
Claridad de la responsabilidad y control de gobiernos
Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
] _6150***
Gobierno
(2,23)
) 0,71 -0,72 -0,67
Tiempo
(0,97) (1,07) (1,11)
-3,67*
NEPP
(1,86)
, -0,10
Identidad
(0,07)
89,86*** 94,70*** 86,93***
Constante
(3,16) (5,41) (3,10)
R2 ajustado 0,20 0,10 0,00
N 30 30 30

La estimacion es por minimos cuadrados ordinarios.

Entre paréntesis, los errores tipicos robustos. ***p < 0,01; **p<0,05; *p<0,1.

Enlatabla 7.6 se cambia la claridad de las responsabilidades por la contaminacién
electoral como determinantes del control de los gobiernos. Ni la simultaneidad
de elecciones autondmicas o autonémicas y generales, ni la coincidencia de los
colores de los gobiernos nacional y subnacionales son estadisticamente significa-
tivas. Las dos variables tienen un signo negativo: el mismo color de los gobiernos
nacional y autonémico y la coincidencia de elecciones debilita el control de los
gobiernos autondmicos.
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Tabla 7.6

Contaminacién electoral y control de gobiernos

Modelo 1

-0,03
Color

(2,37)

. ) -2,90

Simultaneidad

(2,63)

85,51%**

Constante

(2,21)
R? ajustado -0,02
N 30

La estimacion es por minimos cuadrados ordinarios.

Entre paréntesis, los errores tipicos robustos. *** p < 0,01.

Los resultados de la combinacion de |a claridad de responsabilidades y la con-
taminacion electoral en la explicacion del control de los gobiernos se contienen
en la tabla 7.7. Si nos detenemos en los tres primeros modelos, tanto la frag-
mentacién de los gobiernos autondmicos como la parlamentaria son de nuevo
estadisticamente significativas al 1 y 5 por ciento, respectivamente, y sus
efectos son ahora mayores: por cada partido que entra en el gobierno, el con-
trol se reduce en ocho puntos; por cada partido parlamentario efectivo adicio-
nal, el control disminuye en mdas de cinco puntos y medio. La novedad es que
tanto la simultaneidad en las elecciones como la identidad regional subjetiva
pasan a ser estadisticamente significativas al 10 por ciento. Sus signos son los
esperados: en elecciones coincidentes, el control cae cinco puntos; y seis pun-
tos mas en la identidad regional subjetiva supone una reduccion de alrededor
de un punto en el control. El color de los gobiernos tiene otra vez un signo nega-
tivo, pero no es estadisticamente significativa. Finalmente, el tiempo tiene un
efecto erratico.

En los dos Gltimos modelos se combinan aditivamente la fragmentacion de los
gobiernos con el nimero efectivo de partidos y, después, con la identidad regio-
nal subjetiva.?3 La variable Gobierno sigue siendo estadisticamente significativa
al 1 por ciento, si bien su coeficiente se reduce, mientras que las otras dos pierden
su relevancia estadistica.

33 La elevada correlacion entre el niimero efectivo de partidos vy la identidad regional subjetiva no
permite su inclusion en la misma especificacién.
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Tabla 7.7

Claridad de la responsabilidad, contaminacidn electoral y control de gobiernos (1)

Modelo1l | Modelo2 | Modelo3 | Modelo4 | Modelo 5
. _8101*** _6’15*** _7110***
Gobierno
(2,31) (2,15) (1,90)
) 1,51 -0,47 -0,40 1,04 1,31
Tiempo
(1,15) (1,12) (1,34) (1,12) (1,12)
-5,05** -2,69
NEPP
(1,87) (1,83)
) -0,17* -0,06
Identidad
(0,10) (0,10)
Col -0,26 -1,16 -1,01 -0,68 -0,49
olor
(2,14) (2,14) (2,64) (2,01) (2,13)
) ) -5,19% -4,92% -4,97 -5,83** -5,79*
Simultaneidad
(2,59) (2,55) (3,34) (2,52) (3,23)
93,98*** 102,11%** 92,03*** 100,60*** 95,21***
Constante
(2,41) (5,68) (4,20) (5,72) (3,80)
R? gjustado 0,29 0,18 0,07 0,32 0,28
N 30 30 30 30 30

La estimacion es por minimos cuadrados ordinarios.

Entre paréntesis, los errores tipicos robustos. *** p < 0,01; ** p<0,05; *p<0,1.

Finalmente, en la tabla 7.8 se comprueba en qué medida la claridad de responsa-
bilidades y la contaminacién electoral, en los términos en las que las hemos
definido, son capaces de explicar las diferencias en el nivel de control de los
gobiernos nacional y autonémicos. Puesto que, como ya sabemos, los gobiernos
y sistemas de partidos autondmicos son los mas fragmentados, es posible que
aqui esté la respuesta a la paradoja que se planteaba al principio de la investiga-
cion. En efecto, estas dos variables atentian, pero no eliminan Ias diferencias.
Controlando por Ias variables anteriores, el control en las elecciones autondmi-
cas es entre 4y 5 puntos menor en las generales; la variable es estadisticamente
significativa al 5 por ciento. La fragmentacién del gobierno y el niimero efectivo
de partidos parlamentarios son estadisticamente significativos al 5y 10 por ciento,
respectivamente.
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Tabla 7.8

Claridad de la responsabilidad, contaminacidn electoral y control de gobiernos (l1)

Modelo 1 Modelo 2
) -6,43***
Gobierno
(2,12)
) 0,06 -1,16
Tiempo
(0,76) (0,88)
-4,05**
NEPP
(1,59)
96,58%** 103,32***
Constante
(2,47) (4,54)
R? ajustado 0,32 0,26
N 37 37

La estimacion es por minimos cuadrados ordinarios.

Entre paréntesis, los errores tipicos robustos. *** p < 0,01; ** p <0,05.

En definitiva, las hipdtesis 1y 2, que senalan los efectos negativos de la fragmen-
tacion partidista y del gobierno en el control electoral, tienen un fuerte respaldo
empirico, mientras que las hipdtesis 3y 4, acerca de |la presencia del nacionalismo
periféricoy Ia simultaneidad de |as elecciones generales y autonémicas, se confir-
man débilmente. La coincidencia de color politico de los gobiernos nacional y
autonémico vy el paso del tiempo no importan en absoluto.
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8 CONTROL DE GOBIERNOS
® Y COORDINACION ELECTORAL




| castigo a los partidos en el gobierno no es una respuesta automatica a

las valoraciones negativas sobre su actuacion. Que tenga lugar depende de

dos condiciones sobre |a viabilidad electoral futura del partido en el gobier-
no. Primero, la fuerza del principal partido en Ia oposicién o, en otras palabras, Ia
incertidumbre sobre el ganador de las elecciones. Segundo, |la capacidad de coor-
dinacién de los votantes del partido en el gobierno alrededor de otro partido
préximo ideoldgicamente y viable como alternativa de gobierno.

Nuestro argumento se basa en la coordinacion electoral y el voto estratégico de los
votantes del partido del gobierno en las elecciones en t-1 e insatisfechos con su
actuacién antes de las elecciones en t.34 Desde la seminal contribucidn de Duverger
(1954), los efectos de los sistemas electorales sobre |a fragmentacion de los siste-
mas de partidos se estudian como una cuestion de coordinacién electoral. En pala-
bras de Cox (2000: 49), “la coordinacién electoral se refiere a distintos procesos a
través de los que votantes y politicos coordinan sus acciones electorales con el fin
de conseguir mas escanos o carteras en el ejecutivo”. Cada sistema electoral esta-
blece un método para convertir los votos en escanos que da lugar a problemas de
coordinacién en la medida en que hay menos escanos que potenciales candidatos
dispuestos a ganarlos. Los escanos serdn para aquellos que consigan reunir un nivel
de apoyo suficiente entre el electorado, ya sea (1) persuadiendo a los votantes de
que son mejores que las alternativas o, cuando esto no es suficiente, (2) limitando
el nimero total de competidores reales (por ejemplo, a través de coaliciones elec-
torales, listas conjuntas o el apparenternent de listas); (3) limitando el ndmero de
competidores a quienes apoyan los votantes o (4) los mecanismos (2) y (3) al
mismo tiempo. El proceso de limitar la entrada (o la fragmentacion del voto)
depende de la coordinacion de las acciones de mds de un actor (Cox 1999: 146).

Una de las principales consecuencias de |a coordinacién electoral en estos térmi-
nos es la generalizaciéon de las leyes de Duverger (en plural)3® en los sistemas

34 Elvoto estratégico o Util se refiere al emitido cuando la consideracién de las posibilidades electo-
rales de los distintos competidores lleva a que un elector vote a un partido o candidato que no es
su primera preferencia. Entre sus distintas motivaciones se incluyen tratar de influir en la distri-
bucién de escanos en un distrito, en la seleccién de candidaturas para la segunda vuelta y en la
formacién ulterior de los gobiernos unipartidistas o de coalicién, asi como algunas expresiones del
llamado voto de protesta (Montero, Colomer y Lago, 2005).

35 Como es bien sabido, Ias Leyes de Duverger establecen que (1) “los sistemas de mayoria simple a
una sola vuelta favorecen el bipartidismo” y que (2) “los sistemas de mayoria simple con segunda
vueltay representacién proporcional favorecen el multipartidismo” (Duverger 1954: 217 y 239).
Aunqgue la primera es denominada “ley” y la segunda “hipdtesis”, Duverger (1986: 69-70) ha
aclarado que ambas comparten el estatus de “ley”.
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electorales de mayoria relativa en distritos uninominales, los de segunda vuelta
y los de representacion proporcional: el ndmero de partidos o candidatos viables
(es decir, todos aquellos competidores que esperan Conseguir un escano y aque-
llos que empatan en |a lucha por el dUltimo escano) es igual a la magnitud de
distrito (M) mds uno. Cox (1997: cap. 4) lo ha bautizado como la “regla de M+1".
Asi, cuando todos los candidatos o partidos dispuestos a competir en un distrito
estan interesados fundamentalmente en las elecciones inmediatas (es decir,
tienen una racionalidad instrumental en el corto plazo) y disponen de buena
informacioén sobre |as probabilidades relativas de los competidores potenciales
(es decir, tienen una informacién bastante precisa y plblica sobre la suerte elec-
toral de los candidatos), funcionan dos reglas M+1 distintas en cada distrito.
En primer lugar, el ndmero de candidatos que compiten tiende a ser de M+1
como maximo. En segundo lugar, si mas de M+1 partidos o candidatos toman
parte en las elecciones a causa de un fallo en la regla de coordinacién de la entra-
da en la competicién electoral, los votantes tienden a concentrarse, como
mucho, en M+1 de ellos.

De acuerdo con laregla de M+1, bajo ciertas condiciones el voto estratégico redu-
cird la competiciéon con mas de M+1 candidatos a una en la cual, como maximo,
haya M+1 candidatos compitiendo con posibilidades reales de ganar los escanos:
se trata de un equilibrio duvergeriano.3® Pero aungue no se satisfagan todas las
precondiciones del modelo, pueden surgir equilibrios no-duvergerianos cuando
dos o mas candidatos estdan empatados por la segunda posicion. En este caso,
ninguno quedara claramente “fuera de la competicién” y, por lo tanto, sus segui-
dores no tendran incentivos claros para abandonarlo.

La coordinacién electoral también es crucial en el voto econémico. Cuando hay
un empate entre los dos partidos mayoritarios, para simplificar, uno en la izquier-
da y en el gobierno, 11, y otro en la derecha, D, los votantes de |1 que desean
castigarlo no tienen incentivos para hacerlo. Si votan a otro partido en |a izquier-
da, 12, D ganard las elecciones y alcanzara el gobierno. El voto estratégico jugara

36 Los equilibrios duvergerianos se refieren a competiciones electorales en distritos uninominales en
las que todos los seguidores de los partidos o candidatos minoritarios votan estratégicamente a
alguno de los dos mayoritarios. Por tanto, solo compiten dos partidos o candidatos. Recibe preci-
samente este nombre por ajustarse a la prediccion de Duverger. Por su parte, los equilibrios no
duvergerianos son competiciones electorales en distritos uninominales en la que los dos 0 mas
partidos o candidatos que se disputan el segundo lugar estdn tan igualados que sus seguidores no
son capaces de decidir cual de ellos serd abandonado estratégicamente. Por tanto, los electores
votan sinceramente, de modo que compiten mds de dos partidos o candidatos (Montero, Colo-
mery Lago, 2005).
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a favor de 11 y no habra tanto control electoral como debiera, puesto que las
valoraciones negativas del gobierno se convertirdn en un voto a su favor. Por el
contrario, si las encuestas preelectorales dan a |1 como claro ganador, sus votan-
tes en las elecciones en t-1 e insatisfechos ahora con su labor, votaran a I2. No es
necesario el voto estratégico y, por tanto, habrd un mayor control electoral.

Solo hay un escenario en el que el empate entre |11 y I2 no impide el control del
gobierno. Y depende de que no haya incentivos para el voto estratégico a favor
de 1. Silos partidos en la izquierda estan atrapados en un equilibrio duvergeriano,
esto es, 11 no es dominante en |a izquierda, de modo que |2 también estd en
condiciones de ganar las elecciones, |2 se puede convertir en el punto focal sobre
el que se coordinen los votantes de |1 en las elecciones en t-1 e insatisfechos con
su actuacién antes de las elecciones en t.

Enla tabla 8.1 se representan los tres escenarios que hemos discutido y sus con-
secuencias sobre el control electoral. En los escenarios 1 y 3 no hay incentivos
para el voto estratégico de los antiguos votantes de |1 que valoran negativamen-
te su actuacion en el gobierno. En un caso, |2 es una alternativa de gobierno via-
ble a I1; en el otro, Ia dispersién del voto en la izquierda no impide |a victoria de
I1. En consecuencia, 12 se hara con el voto de castigo a I1. En el segundo escena-
rio, el voto estratégico a favor de |1 hard que no se le castigue si lo ha hecho mal.
Si los votantes de izquierda no se coordinan sobre |1, I3 izquierda pierde. Votar a
I1, pese a todo, es la estrategia dominante de los votantes en la izquierda.

Tabla 8.1

Escenarios electorales y control de gobiernos

Resultados segln las encuestas preelectorales (%)*
Control
n 12 D
40 30 30 Si
45 10 45 No
60 10 30 Si

* 11, partido en la izquierda y en el gobierno; 12, partido en la izquierda y en la oposicién; D, partido en la derechay
en la oposicién.

Se trata de porcentajes de fila.

De todos modos, el escenario en el que la izquierda (o la derecha) tengan el
gobierno y haya un equilibrio no duvergeriano es muy poco probable empirica-
mente. Por esta razén, en nuestro analisis vamos a comprobar solamente Ia
siguiente hipotesis:
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H,: cuanto menor sea la incertidumbre sobre el ganador de las elecciones,
mayor serd el control electoral del gobierno.

En términos de la literatura sobre los determinantes institucionales del control
de los gobiernos, nuestro argumento sobre la coordinacién electoral se opone, 0
al menos complementa, Ias tesis de la “claridad de las responsabilidades”. Ya
sabemos que, de acuerdo con esta teoria, el control electoral serfa mayor cuantos
menos partidos (efectivos) haya, puesto que la alternativa de gobierno estaria mas
clara. Para nosotros, el ndmero de partidos no es tan importante como Ia posibili-
dad de una coordinacion alternativa exitosa o la ausencia de costes si se avanza en
la descoordinacion. Por ejemplo, en un escenario electoral en el que I1, 12 y D ten-
gan el 50, 5y 45 por ciento de los votos, respectivamente, de acuerdo con nuestro
argumento el control electoral seria menor que en otro en el que 11, 12 y D tengan
el 55, 15y 30 por ciento de los votos, respectivamente, pese a que en este Ultimo
la fragmentacion del sistema de partidos es mayor. En el primer caso, el voto
estratégico evita el castigo al gobierno; no asi en el segundo. No obstante, cabe
esperar una correlaciéon positiva entre el nimero de partidos y la incertidumbre
electoral, como sucede en las Comunidades Auténomas en Espana.

El andlisis estadistico de nuestra hipdtesis, basado en una regresion lineal, maneja
solo datos autondmicos, no nacionales. Controlamos asi variables intervinientes
como la contaminacién electoral. La variable dependiente es el nivel de control
electoral del gobierno, calculado de acuerdo con el indice que ya conocemos. La
incertidurmbre electoral sobre el ganador de Ias elecciones |a hemos definido como
el cociente entre el porcentaje de voto en Ias elecciones inmediatamente anterio-
res del (principal) partido en el gobierno y el principal partido de la oposicion. Si el
cociente es igual a 1, significa que hay un empate. Cuanto mas grande sea el
cociente, mayor es la diferencia entre los dos partidos. Un valor de 1,25 supone que
el partido en el gobierno tenia en |as elecciones anteriores un 25 por ciento mas de
votos que el partido de la oposicidn. Y un valor de 2 quiere decir que el partido en
el gobierno dobla en votos al principal de la oposicidon. Los valores negativos reflejan
que el (principal) partido en el gobierno tiene menos votos que el mayoritario de la
oposicion. Es decir, que su riesgo de perder vy, por tanto, la necesidad de que haya
una coordinacién electoral intensa son grandes. En Ias elecciones autondmicas que
estudiamos, sucede en Navarra en 1983 y Murcia en 2003.37 De acuerdo con la

37 Los resultados de nuestras estimaciones son muy parecidos si estos valores negativos los conver-
timos en positivos, esto es, si el partido de la oposicién pasa al numeradory el principal partido en
el gobierno al denominador.
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discusién anterior, el efecto esperado de |a variable es positivo: a mayor diferencia
entre los dos principales partidos, mayor control electoral.

Como variables de control aparecen Gobierno -el ndmero de partidos en el gobier-
no- y NEPP -el nimero efectivo de partidos parlamentarios en las elecciones
anteriores a las que se estudia el nivel de control. La elevada correlacion entre las
dos variables nos ha llevado a no incluirlas en la misma especificacion.

Enlatabla 8.2 se contienen los resultados de las estimaciones. Nuestro argumen-
to tiene un fuerte respaldo empirico. Como se puede observar, la incertidumbre
sobre el ganador es estadisticamente significativa al 1 por ciento, tanto cuando
se controla el ndmero de partidos en el gobierno, como cuando se controla el
numero efectivo de partidos parlamentarios en la legislatura anterior. Y el signo
de la variable, positivo, es el esperado: cuanto mayor sea la diferencia entre el
primer y segundo partido, mayor es el control electoral. Asi, en comparacién con
la situacion de empate, cuando el primer partido dobla en votos al segundo, el
control aumenta en casi cinco puntos en el primer modelo y en algo mas de seis
en el segundo.38

Tabla 8.2
Coordinacion electoral y control de gobiernos
Modelo 1 Modelo 2
) 4,70%* 6,18***
Incertidumbre
(1,68) (1,88)
. _5’65***
Gobierno
(1,69)
4,39
NEPP
(1,51)
83,57** 86,19%**
Constante
(3,52) (3,98)
R2 ajustado 0,31 0,30
N 30 30

La estimacién es por minimos cuadrados ordinarios.

Entre paréntesis, los errores tipicos robustos. *** p < 0,01.

38 Las correlaciones entre /ncertidumbre y Gobierno (-0,06) y entre /ncertidumbre 'y NEPP (0,17)
permiten rechazar la existencia de problemas de multicolinealidad.
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na consecuencia no intencionada de los procesos de descentralizacion

politica y econémica o, con mayor generalidad, de |a dispersién vertical

del poder es que la superposicién de niveles de gobierno dificulta su
control electoral por parte de los votantes. Puesto que los gobiernos nacionales
siguen disponiendo, pese a todo, de mayor poder que los subnacionales o supra-
nacionales, es en estos dos Ultimos niveles territoriales donde funciona con
mayores dificultades el mecanismo recompensa-castigo propio del voto retros-
pectivo. De este modo, la cara de la moneda de las instituciones multinivel es
que, ceteris paribus, aumentan la calidad de Ias politicas publicas y reducen los
costes en su provisién. La mayor cercania del gobierno a los ciudadanos y un
mejor conocimiento de las preferencias de éstos explican este resultado. La cruz
es que puede desincentivar que los politicos respondan de la mejor manera posi-
ble a los intereses y deseos de los ciudadanos.

A partir del analisis del caso espanol, y si bien nuestras reflexiones son aplicables
a las distintas modalidades de instituciones multinivel, hemos comprobado que,
efectivamente, el control electoral de los gobiernos autondmicos es sensible-
mente menor que el de los nacionales. De acuerdo con el indice de control elec-
toral que hemos creado, basado en la congruencia entre el voto a favor (en
contra) del gobierno y la valoracion de su gestion, el control (medio) de los gobier-
nos autondmicos esta alrededor de unos diez puntos por debajo del control del
nacional en una escala que oscila entre Oy 100. Asi, los votantes congruentes con
su valoracion del gobierno suponen el 77/78 por ciento en Ias elecciones autono-
micas, frente al 90 por ciento en las generales.

Analizada la representacién politica como un modelo de principal (los votantes) y
agente (los politicos), hay varios mecanismos que explican este menor control
electoral en el nivel autonémico o, si se prefiere, 1a aparicion del trade-off entre
eficiencia y control. Tales mecanismos se manifiestan en los distintos pasos de la
secuencia del control electoral: 1a fijacién de un criterio para la reeleccién del
gobierno, el juicio que realizan los votantes sobre Ia satisfacciéon o no de este
umbraly, finalmente, el voto en una u otra direccidn.

En primer lugar, los llamados efectos de interacciéon o contaminacién entre are-
nas electorales en el sentido de que el comportamiento de los partidos politicos
y los votantes en Ias elecciones autondmicas, las menos importantes, depende
en cierta medida de lo que acontece en Ias elecciones nacionales, las mas impor-
tantes. Asi, (i) los votantes tienden a castigar o recompensar a los gobiernos
subnacionales de acuerdo con los resultados de Ia actuacion del gobierno nacio-
nal. En muchos casos el voto en las elecciones autonémicas llega a predecirse
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mejor cuando la variable independiente es |a valoracién del gobierno nacional que
cuando se maneja la valoracion del gobierno autonémico; (i) un ndmero signifi-
cativo de votantes vota en las elecciones autondmicas para compensar su voto
(o0 el de los demas) en las elecciones generales y conseguir de este modo una
combinacién éptima de politicas y/o un contrapeso adecuado entre los partidos
politicos en los distintos niveles de gobierno; (iii) los abstencionistas diferenciales
-los individuos que votan en las elecciones generales, pero no en las autondmi-
cas, debido a la menor importancia de las segundas- basan su voto en menor
medida en su valoracién del gobierno que los votantes habituales.

Sumados estos comportamientos, la consecuencia es que la reeleccion de los
gobiernos autondémicos se juega en parte en la arena nacional, esto es, depende
de algunos temas o decisiones que no estdn en sus manos. El voto a favor o en
contra del gobierno autondmico tiene mas que ver con el azar (cémo lo haga el
gobierno nacional) que cuando se trata del gobierno nacional. Una aleatoriedad
que es sinénimo de un menor control electoral y de menores incentivos para que
el gobierno sea representativo.

Los efectos de contaminacién electoral son tan relevantes en el plano académico
como en el propiamente politico. Por ejemplo, en la discusidén sobre la fecha de
celebracién de las elecciones autonémicas gallegas de 2008, el Presidente de Ia
Xunta, Emilio Pérez Tourino, senalaba que “los ciudadanos gallegos se merecen, y
asi ha sido hasta ahora, que cuando se les convoca a las elecciones autonémicas
elijan en clave de pais, en clave de autonomia, en clave de elegir al mejor presiden-
te y el mejor Parlamento (...) Y no tener que verse obligados a hacer un ejercicio
de diseccién en la campana electoral entre voto aqui o voto alld”. Sobre la posibi-
lidad de su coincidencia con las elecciones europeas, anadia que “[las elecciones
europeas de junio son] una convocatoria electoral de ambito europeo, otras elec-
ciones, otra perspectiva y otro posicionamiento, que no es el autonémico”.32 Por
su parte, el Vicesecretario General del PSdeG-PSOE, Ricardo Varela, indicaba que
“las elecciones en el Pafs Vasco tienen una dindmica propia [quel puede enturbiar
o desviar la atencién en unas elecciones como las gallegas, donde tenemos que
hablar de nuestros problemas y de nuestras propuestas, no de ninguna cuestiéon
externa”.%0 [gualmente, en una entrevista a los responsables de politica munici-
pal del PR Juan Manuel Moreno, y PSOE, Antonio Hernando, realizada meses
antes de las elecciones autondmicas y municipales de 2011, el primero senalaba

39 [a Voz de Galicia, 31 de mayo de 2008: 13.
40 FlPafs, 10 de agosto de 2008: 3 de la edicién gallega.
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que “hay un ansia, una rabia democratica de la ciudadanfa. La Gnica manera de
expresar esa rabia es votando. Y ¢cudles son las primeras elecciones? Las del 22
de mayo. Es imposible que no sean en clave nacional... Los ciudadanos quieren el
cambio y van a utilizar el voto para echar a Zapatero. Y lo digo asi. Saben que si el
PSOE se pega una leche importante, si hay una hecatombe electoral, si pierde
poder autondémico y local, a Zapatero no le quedara otra que adelantar Ias elec-
ciones o dimitir”. Por su parte, el segundo apuntaba que: “El electorado es muy
maduro; en cada convocatoria responde a lo que se le pregunta. Serfa un gravisi-
mo error democratico hurtar a los ciudadanos un debate al que tienen derecho:
cémo quieren que sea su ciudad” .41

En segundo lugar, 1a correcta atribucién de las responsabilidades politicas es
imprescindible para que el control electoral de los gobiernos sea efectivo. Si los
ciudadanos no saben cudl es el grado de responsabilidad que cabe atribuir a un
gobierno en los resultados econdmicos, ya sean buenos o malos, dificiimente
pueden castigar a los malos gobiernos y recompensar a los buenos.

La claridad en |a atribucién de responsabilidades politicas es contingente del con-
texto politico, en el sentido de que Ias instituciones aumentan o atendan la
capacidad de los ciudadanos para saber en manos de quién estdn las politicas que
se ponen en marcha. Si nos detenemos en Ia dimensién vertical de la claridad de
responsabilidades, es un punto de encuentro en la literatura que los gobiernos
multinivel debilitan su atribucién. Asi sucede en Espana. Cuando las competen-
cias se hallan en manos del gobierno nacional, los ciudadanos aciertan en mayor
medida en la imputacion de la responsabilidad politica que cuando son los gobier-
nos autondmicos los titulares. Por ejemplo, mds de la mitad de los espanoles
asigna incorrectamente la responsabilidad en Sanidad o Educacién, mientras que
menos de un tercio se equivoca en el caso de las pensiones de jubilacién o el
seguro por desempleo. Los resultados son similares en los impuestos. De todos
modos, de acuerdo con la evidencia que tenemos, este acierto es mayor en 1as
Comunidades Auténomas que mas tiempo han disfrutado de competencias pro-
pias, aunque, a la inversa, es menor cuando hablamos de competencias en manos
del Estado. El conocimiento de estos temas que tienen los ciudadanos de Ias
Comunidades Forales avala estas pautas.

En cuanto a la dimensién horizontal de |a claridad de responsabilidades, nuestro
principal hallazgo es que el control electoral es sensiblemente menor cuando los

41 FlPafs, 17 de enero de 2011: 13.

Conclusiones 137



gobiernos son de coalicién: cada partido adicional en el gobierno reduce el control
electoral entre seis y ocho puntos porcentuales en nuestro indice. Precisamente
es en la arena autondmica donde existen habitualmente gobiernos de esta natu-
raleza -la mayoria en la Ultima legislatura-, mientras que son desconocidos en el
nivel nacional.

En tercer lugar, para que la opinién negativa de un votante sobre el partido en el
gobierno se convierta en un voto en su contra, es necesario que haya una alterna-
tiva de gobierno en el mismo espacio ideolégico. En otras palabras, que se dispon-
ga de una alternativa de coordinacién exitosa. Si un partido de centro-izquierda
estd en el gobierno, sus votantes descontentos con su actuacién dificilmente
dejaran de votarlo si la alternativa es votar a un partido minoritario en Ia izquier-
da que no estd en condiciones de ganar las elecciones. No habrg, por tanto, un
control electoral adecuado. Solo cuando no haya costes si se avanza en la desco-
ordinacién, esto es, en la dispersiéon del voto, funcionarad el mecanismo de recom-
pensa-castigo. Para ello, el partido en el gobierno tiene que aparecer ex ante
como seguro ganador de las elecciones.

De acuerdo con los resultados de nuestro analisis empirico cuantitativo sobre los
gobiernos autondémicos, cuanto mayor es la diferencia entre el primer y segundo
partido, mayor es el control electoral. En comparacién con la situacién de empa-
te, cuando el partido en el gobierno dobla en votos al principal de la oposicion, el
control electoral aumenta entre cinco y seis puntos en nuestro indice.

En cuarto lugar, si los votantes en Espana descuentan que (i) Ias competencias y
recursos de los gobiernos subnacionales son menores que las de los nacionales
y (ii) los gobiernos subnacionales tiemnen muy amplias competencias sobre el
gasto, pero limitadas sobre los ingresos, de modo que es posible que los votantes
vean las consecuencias positivas del gasto publico en |as politicas de los gobiernos
subnacionales, pero que se diluyan las negativas; es posible que los umbrales para
la reeleccién de los gobiernos autondémicos sean menores que los de los naciona-
les. Asi mismo, si los votantes aprenden cdmo funcionan los Estados descentrali-
zados, sus criterios para reelegir a los gobiernos podrian cambiar a medida que se
avanza en la descentralizacién. A partir de las valoraciones realizadas por los pro-
pios ciudadanos, y recogidas en las encuestas postelectorales respectivas, hemos
comprobado que no se producen diferencias significativas en este sentido ni entre
los dos niveles de gobierno ni entre los autondmicos a lo largo del tiempo.

Por el contrario, los espanoles son mas capaces de valorar la gestién de su gobier-
no autondmico en la actualidad que en el pasado reciente: los porcentajes de
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No Sabe/No Contesta cuando se pregunta sobre |a actuacién del gobierno auto-
noémico respectivo han caido sensiblemente. Si en la segunda legislatura autono-
mica la media era del 16 por ciento, en la tltima legislatura apenas llegaba al 4
por ciento.

Finalmente, pensamos que la investigacion futura sobre las consecuencias politi-
cas de la descentralizacién politica y econdmica debe centrarse en la pendiente
del proceso de descentralizacion en lugar de la constante; esto es, cambiar los
analisis estaticos por los dindmicos para que los cambios en estos efectos politi-
cos sean la prioridad. A diferencias de pafses federales, como Canadd, Estados
Unidos, Gran Bretana o India, por ejemplo -casos de estudio de Chhibber y Koll-
man (1998, 2004)- en los que la descentralizacién politica y econdmica se inicié
hace mucho y apenas hay ya espacio para nuevos avances, Espana resulta parti-
cularmente adecuada para estos andlisis dindmicos. Su inicio es reciente, es rela-
tivamente asimétrico entre las regiones y estd sujeto a cambios significativos
cada pocos anos. Es decir, se dispone de una notable variabilidad en el tiempo y el
espacio en la variable independiente clave. Y si ahora nos topamos con el proble-
ma de la falta de datos individuales sobre los primeros anos ochenta, que permi-
ta la comparacién que pedimos y que en este libro hemos tratado de realizar, en
pocos anos si seran posibles tales andlisis. En este sentido, el proceso de descen-
tralizacién en Espana es, 0 al menos se aproxima mucho, un “experimento crucial”
(Campbell, 1969; Shugart, 2005) para estimar sus efectos politicos.
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Tabla A.1

Relacion entre las valoraciones del gobierno autonémico ordinales y

dicotémicas, 1987

Valoracién “buena” o “muy buena”

gobierno autondmico

CC.AA. —
Voto congruente en autonémicas Voto congruente en generales

(%) (%)
Andalucia 63 37
Aragoén 55 45
Asturias — —
Baleares — —
Canarias 61 39
Cantabria — —
Castilla-La Mancha 60 40
Castillay Ledn 53 47
Cataluna — —
Extremadura — —
Galicia 54 46
Madrid 52 48
Murcia 57 43
Navarra 61 39
Pais Vasco — —
La Rioja 71 29
Comunidad Valenciana 52 48

Fuente: Elaboracién propia a partir de las encuestas postelectorales del CIS.

Apéndice 155



Una consecuencia no intencionada de los procesos de descentrali-
zacion politica y econémica o, con mayor generalidad, de la disper-
sion vertical del poder es que |a superposicion de niveles de gobier-
no dificulta su control electoral por parte de los votantes. Y puesto
que los gobiernos nacionales disponen de mayor poder que los sub-
nacionales o supranacionales, es en estos dos Ultimos niveles terri-
toriales donde el mecanismo de recompensa-castigo propio del
voto retrospectivo funciona con mayor dificultad. De este modo, la
cara de la moneda de las instituciones multinivel es que aumentan
la calidad de las politicas ptblicas y reducen los costes en su provi-
sion. La mayor cercania del gobierno a los ciudadanos y un mejor
conocimiento de las preferencias de estos explican este resultado.
La cruz es que disminuyen los incentivos para que los politicos
respondan de la mejor manera posible a los intereses y deseos de
los ciudadanos.

A partir del analisis del caso espanol, si bien nuestras reflexiones son
aplicables a las distintas modalidades de instituciones multinivel, en
este libro se comprueba que el control electoral de los gobiernos
autondmicos es sensiblemente menor que el de los nacionales. Una
vez analizada la representacién politica como un modelo de princi-
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