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Instituciones politicas y desigualdad
de renta: el caso de la descentralizacion *

Pablo Beramendi

La distribuciéon del poder politico entre niveles de gobierno estd en proceso de trans-
formacion. Este articulo analiza como ese proceso interactiia con las politicas redistri-
butivas y la desigualdad de renta. En este trabajo se argumenta que el impacto de la
descentralizacion sobre la distribucion de la renta depende de la estructura de la desi-
gualdad dentro de cada regién y de su combinacién entre regiones. Si esto es asi, hay
razones para pensar que en contextos institucionales con varios niveles de gobierno, los
conflictos en torno a la distribucién territorial del poder politico son en si mismos con-
flictos sobre la distribucion y redistribucion de recursos. La naturaleza de esos conflictos
hace que la propia descentralizacion se convierta en una funcion de la estructura de la
desigualdad, en virtud de un proceso politico que vincula las preferencias de los actores
politicos sobre la distribucion de la renta con sus preferencias sobre el disefio institucional
de las politicas sociales. La primera parte del articulo desarrolla el argumento. La segunda
contrasta sus implicaciones a partir de una base de datos de quince paises de la OCDE
durante el periodo 1989-1997.

Palabras clave: descentralizacion, redistribucion, desigualdad de renta.

INTRODUCCION

La distribucién del poder politico entre niveles de gobierno esta en proceso de cam-
bio. Paises histéricamente muy centralizados se han transformado en cuasifederaciones
(Espana) o han iniciado importantes procesos descentralizadores (Reino Unido). Al
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mismo tiempo, las naciones europeas se han implicado en la definicion de un conjunto
de normas comunes compatibles con su propia autonomia . En consecuencia el nimero
de entidades politicas en las que varios niveles de gobierno comparten un mismo espacio
econdmico ha aumentado, redisenando el escenario en el que tienen lugar los conflictos
sobre la distribucion y redistribuciéon de recursos en las sociedades industriales avan-
zadas.

(Coémo interactiian estos procesos con los conflictos politicos sobre la distribucion
y redistribucion de la renta? Una idea muy extendida en los estudios de politica com-
parada es que la fragmentacion del poder politico reduce el tamafio del estado del bie-
nestar y, por lo tanto, limita los niveles de redistribucion alcanzables en una determinada
sociedad. La fragmentacion es considerada el resultado de varios factores entre los que
el federalismo/descentralizacion 2 ocupan un lugar de importancia. El federalismo ins-
titucionaliza un sistema de vetos que permite a los defensores de intereses territoriales
especificos objetar, y en ultima instancia bloquear, programas redistributivos de alcance
nacional. Este argumento se basa fundamentalmente en estudios de caso basados en
la experiencia histérica de los Estados Unidos ? asi como en algunos estudios comparados
de caracter cuantitativo 4. Tomadas en su conjunto, de estas investigaciones cabe concluir
que, ceteris paribus, a mayor descentralizacion, menor redistribucion y mayor desigual-
dad. De hecho, en la base de datos utilizada en este trabajo, existe una correlacion
positiva entre descentralizacion y desigualdad (0,35) y una correlacion negativa entre
descentralizacién y redistribucion (—0,46) °.

Contribuciones mas recientes desde la teoria de la eleccion publica y aproximaciones
institucionalistas desde la teoria de juegos (Buchanan y Wagner, 1970; Buchanan, 1995:

1. Para un andlisis comparado de estos procesos véanse Elazar (1994), OECD (1997), Wright y Hesse (1996)
y Amoretti y Bermeo (2004).

2. Datos sobre la correlacién existente entre descentralizacion y federalismo pueden encontrarse en Lane y
Ersson (2000: 77-102).

3. Véanse, entre otros trabajos, Skocpol y Orloff (1984: 726-750), Amenta y Carruthers (1988: 661-678), Pierson
(1995: 449-478), Peterson y Rom (1990), Peterson (1995), asi como las recientes contribuciones desde la nueva
economia institucional de Alston y Ferrie (1999: 49-74 y 118-152). Igualmente, para una formalizacion reciente
de los determinantes del estado de bienestar en los Estados Unidos, véase Alesina, Glaeser y Sacerdote (2001).
Un argumento similar desde perspectivas mas tradicionales puede encontrarse en Lowi (1984: 37-55).

4. Véanse Crepaz (1992: 139-168), Huber et al. (1993: 711-749), Huber y Stephens (2001), Cameron (1978:
1243-1261), Hicks y Swank (1992: 658-674), Hicks y Misra (1993: 668-710), Hicks y Kenworthy (1998: 1631-1673),
Castles (2000: 177-196), Keman (2000: 196-228), Lancaster y Hicks (2000: 228-243), Lane y Ersson (2000:
77-102).

5. Alos efectos de este trabajo, el término descentralizacion esta circunscrito a las politicas sociales. El indicador
utilizado para medirla es el porcentaje en manos de las regiones del gasto social total. A su vez, el indicador
de desigualdad usado para calcular estas correlaciones es el coeficiente Gini de la renta disponible del hogar
por adulto equivalente. La redistribucién se mide como el gasto social total como porcentaje del PNB. Infor-
macién mas detallada sobre la definicién y medicion de las variables utilizadas en este trabajo se encuentra
disponible en el Apéndice.
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19-27; Proud’homme, 1995; Inman y Rubinfield, 1997: 73-105; Qian y Weingast, 1997:
83-92; Weingast, 1993: 286-311, 1995: 1-31; Weingast et al., 1995: 50-81) ofrecen con-
clusiones similares, si bien desde una linea argumental diferente. En sintesis, el fede-
ralismo es deseable porque es un mecanismo que favorece el funcionamiento eficiente
del mercado. En un contexto descentralizado, las administraciones compiten para satis-
facer las preferencias de unos votantes que, de sentirse insatisfechos, pueden votar con
los pies. Ademas, en el supuesto, adoptado por estos modelos, de que el capital siempre
quiere minimizar los impuestos, y dado que los factores econémicos pueden igualmente
votar con los pies, las administraciones no pueden crecer demasiado ni distorsionar la
economia. En otras palabras, la descentralizaciéon promueve la eficiencia porque limita
la redistribucién y, con ello, reduce los posibles fallos del sector publico. El incremento
asociado en los niveles de desigualdad es un mal menor, un sacrificio necesario en favor
de mayores niveles de eficiencia econdémica.

En resumen, la vision dominante en la literatura considera que la descentralizacion
es una fuente de desigualdad. Si hay una correlacién entre descentralizacion y desi-
gualdad es porque la descentralizacion genera desigualdad, sea a través del bloqueo
efectivo de coaliciones redistributivas, sea a través de la activacidon de una race to the
bottom en politica fiscal. Este trabajo cuestiona esta vision y ofrece una concepcion
alternativa de la relacion entre descentralizacion, redistribucion y desigualdad.

El eje central de la argumentacion pueden resumirse en tres elementos fundamen-
tales. En primer lugar, las consecuencias distributivas de la descentralizacion dependen
de la estructura de la desigualdad existente. La descentralizacién no contribuye nece-
sariamente a aumentar la desigualdad en todos los casos. En segundo lugar, debido
a este cardcter contingente, los actores politicos anticipan las consecuencias distributivas
de los diferentes disenos y establecen un orden de preferencias entre los distintos esce-
narios posibles. Tercero, y ultimo, ello activa un proceso politico en virtud del cual
la desigualdad pasa a convertirse en determinante del disefio territorial finalmente adop-
tado. La descentralizacion es enddgena con respecto a la estructura de la desigualdad.
Como resultado, la correlacion observable entre descentralizacion y desigualdad no es
tanto el resultado de un efecto exdgeno de la primera sobre la segunda, cuanto el fruto
de un proceso politico en el que la estructura de la desigualdad condiciona la seleccion
de la distribucidn territorial del poder politico en el ambito de las politicas redistributivas.

El articulo se estructura del siguiente modo. La primera parte desarrolla un anélisis
de las consecuencias distributivas de la descentralizacion. Sobre la base de las impli-
caciones de este andlisis, la segunda parte del articulo presenta un modelo tedrico en
el que se analiza el vinculo entre la estructura territorial de la desigualdad y las pre-
ferencias sobre el disefio territorial de las politicas redistributivas. A continuacion, la
tercera parte explota un panel de datos de quince paises de la OCDE durante el periodo
1980-1997 para evaluar empiricamente las hip6tesis derivadas del argumento tedrico.
Finalmente, las conclusiones recogen las principales implicaciones de la investigacion.

Revista Espanola de Ciencia Politica. Num. 10, Abril 2004, pp. 81-110



84 PABLO BERAMENDI

I. DESCENTRALIZACION Y DISTRIBUCION DE LA RENTA

Para analizar las consecuencias distributivas de la (des)centralizacion es util recurrir
al modelo desarrollado por Meltzer y Richard (1981: 914-927) a partir de los trabajos
de Roberts (1977: 329-340) y Romer (1975: 163-185). En el contexto de este modelo
la redistribucion tiene lugar a través de un impuesto lineal con una constante. Ello
reduce la decision politica a una sola dimension y permite aplicar el teorema del votante
mediano. De esta forma, el nivel preferido de redistribucion responde a la posicion
relativa del votante mediano dentro de la distribucion de la renta: cuanto mayor sea
la distancia entre el nivel de renta del votante mediano y la renta media de la sociedad,
mayor serd el nivel preferido de redistribucion ®. A continuacién utilizo este modelo
para analizar las consecuencias distributivas asociadas a cambios en la adjudicacién del
control sobre las politicas sociales a diferentes niveles de gobierno. Por descentralizacion
se entiende un sistema en el que las entidades politicas subestatales (regiones, estados,
provincias o, si asi se prefiere, naciones) pueden tomar sus propias decisiones acerca
del nivel de redistribucion. Por contra, en un sistema centralizado, todos los ciudadanos
del Estado forman parte de un cuerpo tnico y deciden sobre el nivel de redistribucion
de forma conjunta.

La combinacion de esta distincion elemental con el modelo de redistribucion basado
en la posicion relativa del votante mediano (Romer, 2000) permite descomponer el
impacto de la descentralizacion sobre la desigualdad. Y., Y,, Y, representan la renta
media de mercado en ¢, gy n, donde la letra n representa el nivel estatal y las letras ¢
y g representan regiones. Asimismo, Yme, Ymg ¥ Ymn definen la renta de mercado del
votante mediano del estado (n) y cada una de las dos regiones (c, g). Por dltimo, t.,
te, tn definen el nivel preferido de redistribucion en las regiones (c, g) y el estado (n),
respectivamente.

Escenario A: (Yme/Ye) = (Yme/Ye) = (Ymn/Yn) = tc = t, = t, dado que
Yo=Y, = Yo, Yme = Ymg = Yon & Yo # Yun 7.

Escenario B: (Yin/Ye) = (Yme/Ye) # (Ymn/Yn) = te = tg t, dado que Yo # Yy # Yo,

Escenario C: (Yine/Ye) # (Yme/Yg) # (Ymn/Yn) = te tg th.

El primer escenario (A) representa un estado en el que la estructura de la desi-
gualdad, es decir, la distancia entre el nivel de renta del votante mediano y la renta

6. Es evidente que este modelo simplifica en exceso las distintas dimensiones que afectan al nivel de redis-
tribucion dentro de cada unidad territorial (Huber y Stephens, 2001; Pierson, ed., 2001; Iversen y Soskice,
2001). Su utilidad radica, sin embargo, en que nos ayuda a reducir la complejidad del contexto que rodea
la dimension que centra el interés en este trabajo: la dimension territorial de la desigualdad y la redistribucion.

7. Si se diese el caso de que la renta mediana coincidiese con la renta media de la distribucion, en el contexto
del teorema del votante mediano, no habria necesidad de redistribucion.
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media de la sociedad en cada demos, es idéntica en las dos regiones y el conjunto del
estado. En estas circunstancias, el nivel preferido de redistribuciéon sera el mismo en
los tres dmbitos territoriales (t. = t, = t,) y, en consecuencia, el nivel de centraliza-
cién/descentralizacién no tiene consecuencias sobre la redistribucion y la desigualdad.
En la medida en que todas las regiones tengan una distribucion de la renta similar,
su integraciéon da como resultado una unién que refleja cada una de las partes. Por
ello, carece de efectos distributivos cudl sea el dmbito de poder (regional o central)
que controle las politicas redistributivas 8. Obviamente este es un escenario hipotético
que, si bien es muy poco realista, muestra como la descentralizacion solamente tiene
consecuencias distributivas si y sélo si ocurre en contextos donde existen desigualdades
regionales.

En el escenario B las regiones tienen el mismo ratio entre las rentas mediana y
media (Ym/Ye) = (Ymg/Y,), pero difieren en la renta media (Y. # Y, # Y,). En estas
circunstancias, la opcion entre un sistema redistributivo centralizado y otro descentra-
lizado si tiene consecuencias distributivas debido a que el ratio entre la renta mediana
y la renta media de la union (n) serd diferente al ratio existente en las regiones (c, g).
Un ejemplo numérico permite ilustrar este argumento.

Supongamos una unién de dos regiones con tres hogares cada una. En la primera
region los tres hogares tienen una renta de mercado de 1, 3 y 6 respectivamente. En
cambio, en la segunda region la renta de los hogares es de 4, 12 y 24. Las dos regiones
tienen el mismo ratio entre la renta mediana y la renta media, a saber 9/10. Sin embargo,
el ratio en una unién compuesta por los seis hogares serfa de 3/5. Por tanto, el votante
mediano de la unién es mas pobre que el de cada una de las dos regiones. De acuerdo
con el modelo utilizado en esta seccion, ello implica que, dada la distribucion de la
renta de mercado, el nivel preferido de redistribucion seria mayor en un sistema cen-
tralizado que en uno descentralizado. Sin embargo, en cualquiera de los dos sistemas,
no habria diferencias interregionales. El nivel de decision politica genera consecuencias
distributivas (el nivel preferido de redistribucién cambia), pero esas consecuencias son
las mismas para todas las regiones (c, g). Por tanto, un cambio institucional hacia un
sistema centralizado no generaria una igualacion horizontal entre regiones.

Finalmente, el escenario C nos presenta una situacion mas acorde con la realidad
observable. Las regiones (c, g) difieren tanto en su renta media como en las ratios entre
las rentas mediana y media; en consecuencia, tienen preferencias muy diferentes acerca
de los niveles deseables de redistribucion. A diferencia del escenario B, el nivel deseado
de redistribucion varia tanto entre el gobierno central y las regiones como entre las
regiones mismas. Por lo tanto, en semejante situacion, un proceso de descentralizacion

8. Sin embargo, ello no implica que la descentralizacion no tenga consecuencias en otros dmbitos, como por
ejemplo las des(economias) de escala y las consecuencias en términos de eficiencia asociadas a la provisiéon
de bienes publicos.
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impondria un cambio en los niveles de redistribucion que seria especifico para cada
region. Por el contrario, un proceso de centralizacién implicaria no sélo una alteracion
en los niveles de redistribucidn sino también una homogeneizacion de t entre regiones.
De nuevo, un ejemplo numérico resulta ilustrativo.

Supongamos que la renta de los hogares esta distribuida del siguiente modo: 1, 3,
6 es la renta de los hogares en la primera region; los hogares de la segunda region
tienen una renta de 4, 6 y 30. El ratio entre las rentas mediana y media en un sistema
centralizado es el mismo que en el escenario anterior, es decir 3/5. Sin embargo, en
caso de que tuviese lugar un proceso de descentralizacion, la primera region optaria
por un nivel de redistribucion (t) de 9/10 mientras que el nivel preferido de redistribucion
en la segunda region seria de 9/20. En otras palabras, la descentralizacién hace que
el nivel preferido de redistribucion de la segunda regién supere los niveles de la primera
region y de la union.

A priori, el impacto neto de estos efectos no es evidente. Ciertamente, la descen-
tralizacion tiene consecuencias distributivas, pero la naturaleza y direccion de esas con-
secuencias no son siempre las mismas. Las consecuencias distributivas de la descen-
tralizacion no pueden establecerse de antemano en la medida en que las preferencias
por los niveles de redistribucion son una funcion de la estructura interna de la desi-
gualdad dentro de cada unidad territorial. Y por ello, no se sigue necesariamente que
las regiones pobres opten siempre por la centralizacion mientras las regiones ricas lo
hacen por la descentralizacion (Persson y Tabellini, 1994: 765-773). Puede darse el caso
de que los ciudadanos de una region relativamente mas pobre prefieran un sistema
descentralizado para poder desarrollar un sistema de bienestar distinto, mas adecuado
a sus demandas de proteccion social.

Ademas, en presencia de desigualdades regionales, un cambio en el disefio insti-
tucional modifica las preferencias de los actores implicados. Aquellos ciudadanos que
apoyan un determinado grado de redistribucion dentro de su region no tienen por qué
mantener las mismas preferencias si la decision se toma de manera centralizada y vice-
versa. Supongamos que Y > Yy (Ym/Ye) > (Yme/Ys). En esas circunstancias to > t,,
es decir, la region (c) redistribuye mas que la region (g). Si el sistema redistributivo
se centralizase, los ciudadanos de la regiéon c¢ optarian por reducir el valor de t puesto
que, dentro de la unién, un segmento importante de ciudadanos de esa regioén se con-
vertirian en contribuyentes netos de un sistema de transferencias recibidas mayorita-
riamente por ciudadanos de la regioén g . Todo ello refuerza la idea de que la direccién
especifica de las consecuencias distributivas de un cambio institucional depende del statu

quo términos de la estructura de la desigualdad.

9. Un argumento similar, si bien aplicado a politicas distintas, puede encontrarse en Rose-Ackerman (1981:
152-165).
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Precisamente sobre esta base es razonable pensar que los actores politicos, a la hora
de decidir acerca de los niveles de centralizacion/descentralizacion del estado del bie-
nestar, son conscientes de la estructura territorial de la desigualdad y derivan a partir
de ella una expectativa acerca de los efectos distributivos asociados a las diferentes posi-
bilidades de cambio institucional. En otras palabras, su decisiéon sobre el disefio ins-
titucional es al mismo tiempo una decision sobre la redistribucién de la renta. Ello
implica la apertura de un proceso politico por el cual la estructura de la desigualdad
contribuye a configurar las preferencias sobre el nivel deseado de descentralizacion.
En virtud de este proceso, cuyo andlisis resulta fundamental para comprender los
vinculos existentes entre los disefios institucionales y los niveles de desigualdad, la des-
centralizacion es enddgena en relacion a la estructura de la desigualdad. Por ello resulta
fundamental para comprender la relacion entre descentralizacion y desigualdad de renta
analizar como la estructura territorial de la desigualdad afecta a los incentivos de los
actores politicos para centralizar/descentralizar las politicas redistributivas, determinan-
do asi el nivel agregado de descentralizacion del estado del bienestar. La siguiente sec-
cién aborda esta cuestion.

II. LA ESTRUCTURA DE LA DESIGUALDAD Y LA DESCENTRALIZACION
DE LA REDISTRIBUCION

El desarrollo del argumento obliga a definir el vinculo entre las caracteristicas de
la distribucion regional de la renta y los incentivos para elegir el grado preferido de
descentralizacion de la redistribucién. En lo que sigue la identificacion de ese vinculo
se realiza a través de un modelo simple en el que los actores afrontan el problema
de optar entre un régimen centralizado y otro descentralizado en funcién de la utilidad
que cada uno de estos regimenes les genera. Formalmente, este problema se expresa
como Max (U(c)q, U(c)c), donde U(c)q denota el valor de consumo obtenido en un
régimen descentralizado y U(c). representa el valor de consumo obtenido cuando las
politicas redistributivas estdn en manos del gobierno central. La estructura légica de
este problema es muy similar a la que subyace a la decision que afrontan las naciones
entre mantener su autonomia o integrarse politicamente en una entidad superior (Bol-
ton, Roland y Spolaore, 1996). En dltimo término, la descentralizacion de una politica
implica la cesion de autonomia por parte del centro en esa particular esfera de actuacion
y al revés. Por ello, esta seccién parte de los modelos elaborados por Bolton y Roland
(1997: 1057-1090) y Alesina y Perotti (1998: 989-1008) y los desarrolla al introducir
el papel de los riesgos relacionados con el mercado de trabajo en la explicacion de
las decisiones adoptadas sobre el disefo territorial de la redistribucion.

El modelo se basa en una serie de supuestos que paso a detallar a continuacion.
En primer lugar, para mantener el anélisis en términos manejables y resaltar las dimen-
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siones de interés, el modelo adopta un mecanismo de decision politica muy restrictivo.
De acuerdo con contribuciones previas (Bolton y Roland, 1997: 1057-1090), se supone
que s6lo habra un sistema centralizado si las regiones lo aceptan de forma undnime '°.
De esta manera las fricciones politicas entre regiones quedan aisladas y el nexo entre
la estructura de la desigualdad y el diseno territorial de las politicas es mas facilmente
aislable. En segundo lugar, se parte del supuesto de que ni los ciudadanos ni los factores
econdmicos (capital, trabajo) pueden cambiar de ubicacién en respuesta a las distintas
politicas redistributivas. Este supuesto elimina los comportamientos estratégicos por par-
te de los gobiernos regionales (Bolton y Roland, 1996). Tercero, la redistribucion tiene
lugar a través de un impuesto lineal con una constante, lo que reduce el problema a
una sola dimension y permite aplicar el teorema del votante mediano. La unidad de
analisis del modelo es la regién, cuya economia estd organizada en tres sectores o, f
y A. El sector o representa a la proporcion de la poblacion que trabaja en un sector
de cualificaciones generales, pero expuesto a shocks externos. El sector B es el sector
de la poblacion activa que deriva su renta de actividades profesionales que por su espe-
cificidad estan sujetas a un cierto nivel de riesgo. Por ultimo, A representa a la poblacion
dependiente, cuya renta se deriva de los impuestos sobre el producto nacional (y). La
renta neta obtenida por los sectores empleados viene dada por (1-t) w; mientras que
(t-t%/2)y representa la renta neta del sector A. El término t%/2 capta las pérdidas implicitas
a los costes administrativos generados por los sistemas redistributivos.

Las regiones afrontan riesgos econémicos que implican incertidumbre acerca de su
renta. En el caso de o la incertidumbre procede de la posibilidad de estar sujeta a
un shock externo negativo (Alesina y Perotti, 1998: 989-1008). En el caso de B la incer-
tidumbre proviene del grado de especializacion econdmica de las actividades desem-
pefiadas por ese sector. El término o, representa la varianza en la renta que se deriva
de los riesgos asociados a la especificidad del mercado de trabajo '

Considerados en su conjunto, los elementos del modelo implican que la utilidad espe-
rada de los ciudadanos de una regién (c 6 g) depende de dos variables desconocidas,
a saber, la posibilidad de experimentar un shock externo positivo o negativo y la inci-
dencia de riesgos asociados a mercados de trabajo especificos, y de su influencia en
la base econdmica sobre la que opera el sistema fiscal. En términos formales, la utilidad

esperada se define como:

10. Un andlisis de los efectos de los distintos sistemas de votacion sobre el diseno del sistema de seguridad
social puede encontrarse en Persson y Tabellini (1996a).

11. La definicion de la utilidad esperada de aquellos sectores cuya renta estd sujeta a riesgos se realiza utilizando
una funcién cuadrética (Varian, 1980: 49-67). Supongamos que z representa la renta del sector afectado por
riesgos individuales vinculados a la especificidad del mercado de trabajo (8). La adopcion de esta forma funcional
implica que E(u) = E(z-z%2), donde E(z?) = E(z)* + varzy var z = o> w(1-t)%
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EU(c) = ofU(S)dF(S) + BfU(S z) dF(S)dG(zi) + MU(S)dF(S) M

donde S representa shocks externos y z; la incidencia de riesgos especificos individuales.

El uso de la ecuacion (1) por parte de los ciudadanos de una regién dada para com-
parar un sistema centralizado de redistribucion con otro descentralizado incorpora dos
dimensiones analiticamente diferentes: por un lado, el impacto de la estructura de la
desigualdad dentro de cada region y el impacto de shocks externos por otro. Dado que
este articulo se centra fundamentalmente en la primera de estas dos dimensiones, resulta
util simplificar el anélisis introduciendo un supuesto adicional. A la hora de afrontar
la decision institucional, las regiones no se hallan expuestas a shocks externos (en tér-
minos del modelo o = 0) 2. Asi el anélisis puede centrarse de forma mds directa en
aquellos aspectos directamente relacionados con la estructura de la desigualdad: las
diferencias en términos de renta media entre regiones, el tamafo de la poblacién depen-
diente y la incidencia de riesgos asociados con la especificidad del sector de actividad.

Los riesgos econémicos individuales derivan del grado de especializacion econdmica.
Por definicion, a mayor especializacion menor serd el nimero de alternativas laborales
en el caso de una crisis econémica y por tanto mayor es el riesgo en términos de rentas
futuras. Tal y como ha sido sefialado por una reciente linea de trabajos sobre el estado
del bienestar, este hecho condiciona fuertemente las preferencias sobre la redistribucion.
Cuanto mayor sea el grado de especializaciéon en un mercado de trabajo, mayor sera
la demanda de un sistema publico que garantice las rentas a largo plazo. En este contexto,
el capital deja de asociar redistribucion a pérdidas de eficiencia econémica y pasa a
concebir el estado del bienestar como un sistema de seguros que facilita el funciona-
miento de una economia especializada. Ello conduce a la aceptacidon concertada de
mayores niveles de redistribucion (Mares, 2001: 184-213; Estevez-Abe, Iversen y Soskice,
2001; Iversen y Soskice, 2001: 875-895). Desde esta perspectiva, las implicaciones para

12. Debe matizarse que la introduccion de este supuesto no implica en absoluto que la existencia de shocks
externos sea irrelevante para el problema del disefio institucional. Para una discusion detallada de las impli-
caciones del modelo cuando o#0, véase Beramendi (2003). De acuerdo con la versiéon mas general del modelo,
un shock externo puede interactuar con las economias regionales de varias formas. Dependiendo de su natu-
raleza especifica, un shock externo puede reducir las diferencias en el perfil de riesgos de las regiones y, por
tanto, generar incentivos para centralizar el sistema de proteccion social. Por el contrario, puede ocurrir también
que el shock contribuya a reforzar los trade-offs existentes cuando la estructura de riesgos varia entre regiones.
De hecho, la necesidad de sortear diversos trade-offs estd en la base de la combinacion entre autonomia regional
y redistribucion horizontal de recursos que caracteriza a muchas federaciones (Buchanan, 1950: 583-599; Boad-
way, 2001: 103-110; Cremer et al., 1997: 325-335). En una situacién hipotética en la que regiones con diferentes
grados de especializacion en actividades distintas se enfrentan a un shock externo (S), el modelo predice que
se optara por un modelo descentralizado. Sin embargo, alin protegiendo su autonomia, las regiones acordardn
el establecimiento de un sistema de transferencias interregionales que les proporcione cierta proteccion frente
a hipotéticos shocks futuros. De hecho, Alesina et al. (2001) han identificado recientemente esta combinacién
como la més eficiente posible en el contexto de un sistema federal. Sin embargo, la eficiencia del sistema
podria verse amenazada por un problema de moral hazard sefialado por Persson y Tabellini (1996b: 623-646):
las regiones pueden decidir llevar a cabo politicas redistributivas que aumenten la probabilidad de recibir un
shock econémico negativo.
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el anélisis de la relacion entre la estructura de la desigualdad y las preferencias por
el nivel de descentralizacién son claras. La estructura de incentivos, y por tanto las
preferencias, variaran en funcion del grado de especializacion, lo que a su vez afecta
a la evaluacion que hagan los actores politicos del grado de seguridad en las rentas
futuras ofrecido por las distintas opciones institucionales '3. Veamos pues cémo afecta
cada uno de estos tres elementos a la decision institucional.

En una economia en la que o = 0, la utilidad esperada del individuo representativo
de una region dada se define por:

EU(c) = B[w; (1-t)-wi2 (1-t)2 (1 + 0,2)] + Ayt-ayt?/2 2

El individuo representativo en la region, en este caso el votante mediano, elegira
el nivel de redistribucion que maximice su utilidad esperada (t, = 1-Bwn/{Ay + [2B
w?m(1 + 0,%)]}). Por su parte, el individuo representativo de la unién haré lo propio,
estableciendo el nivel de redistribucion en el régimen centralizado (tmy = 1-BuWmu/
{Yu[2BuWmd2(1 + 0,42)]}). Sustituyendo los valores de ty, y tmy €n la ecuacion (2), el
votante mediano regional puede evaluar las diferencias entre un sistema centraliza-
do y otro descentralizado. El resultado de esa evaluacion viene dado por la siguiente
expresion:

EUwn(c)d — EUm(c) = 3)
1/2(Y'YU) +
BWm[2BWm-Ay-a]/2[Ay + a] — BWmu[2BWm-Ay-a)/2[Auyu + au]

A partir de las funciones de t;,, y tp,, cabe concluir que cuanto mayor sea la proporcién
de poblaciéon dependiente dentro de una determinada entidad territorial, mayor sera
el nivel preferido de redistribucion. De forma semejante, cuanto mayor sea la incidencia
de riesgos especificos individuales, mayor sera el nivel preferido de redistribucion debido
al crecimiento de la demanda de seguridad en el nivel de rentas futuras (Varian, 1980:
49-67; Iversen y Soskice, 2001: 875-895). Ceteris paribus, un aumento en A 6 o, conlleva
una reduccion de (1-t) y, por tanto, un incremento en el nivel preferido de redistribucion
(t). En la medida en que las regiones difieran en uno o mas de estos términos, sus
preferencias sobre el nivel de redistribucion serdn diferentes y, como resultado, sus
incentivos para optar por un sistema centralizado se reduciran.

La cuestion mas relevante sobre la influencia de la estructura de la desigualdad es
como se combinan las diferencias en términos de renta y especializacion a la hora de
explicar la seleccion por parte de las regiones del nivel preferido de descentralizacion.

13. Sobre la concepcién de la politica fiscal como un instrumento proveedor de seguridad social véanse Varian
(1980: 49-67), Atkinson (1995) y Sinn (1995: 495-526).
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Para analizarla resulta ttil explorar las implicaciones derivables de la ecuacion (3). Los
términos a = [2pw?n(1 + 0,2)] y ay = [26Wmu2(1 + 0,,%)] definen, respectivamente, la
incidencia de riesgos especificos individuales en la regién y en la unién (es decir, en
el ambito territorial de aplicacion de las politicas redistributivas propio de un régimen
centralizado). Dado que la ecuacién (3) no tiene una interpretacion directa, el cuadro 1

CuAaDRo 1.

IMPLICACIONES DEL MODELO: EJEMPLOS NUMERICOS

Escenario I: El impacto de las diferencias de renta

Condiciones EU(c)a- EUn(c).
ﬁwm = ﬁwmu =4
y=06y.=7
A=A =05 0.6

02 = 0,2 = 1;a, = a = 64

Escenario II: Efectos de la introduccion del grado de especializacion de la actividad economica

Condiciones EU,(c)a- EUp(c).
ﬁwm = meu =4
y= 6, Yu = 7
+0,1
MN=A=05

0,2 =2a=160;0,° = 1;a, = 64

Fuente: Calculos del autor basados en la ecuacion (3).

presenta dos simulaciones numéricas para ilustrar sus implicaciones. En ambos casos
la regién es mas pobre que la unién. En la primera simulacion la diferencia de renta
es el tnico rasgo que diferencia ambos niveles territoriales. La segunda simulacién es
idéntica a la primera, salvo en el hecho de que introduce diferencias entre la region
y la unién en el grado de incidencia de riesgos individuales asociados al grado de espe-
cializacion en el mercado de trabajo.

El escenario I ilustra muy bien la importancia de las diferencias de renta entre regio-
nes como determinante de la eleccidn institucional. En ausencia de otros factores, las
regiones pobres tienen incentivos para optar por un régimen centralizado que les permita
capturar parte de la renta de otras regiones mas ricas. Por el contrario, las regiones
ricas jamas optarian por semejante régimen '“. La comparacion entre los escenarios I

14. Un resultado similar se obtiene si la estdtica comparativa se aplica a variaciones en el pardmetro A. En
igualdad de condiciones, aquellas regiones con una proporcién de poblacion dependiente relativamente mas
pequena preferirdn un sistema descentralizado.
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y II ayuda a comprender como, una vez que se introducen otros aspectos relacionados
con la estructura de la desigualdad, las regiones pobres se enfrentan a un trade-off entre
los beneficios derivados de las transferencias de renta interregionales y su capacidad
para disenar auténomamente la politica redistributiva que mejor se adapte a las espe-
cificas necesidades de su mercado de trabajo. Tal y como muestra el escenario II, en
presencia de diferencias lo suficientemente grandes en la incidencia de riesgos espe-
cificos individuales los beneficios de la centralizaciéon pueden ser superados por el coste
de tener que asumir una politica redistributiva disenada desde el gobierno de la unién
(en términos del modelo, la politica que maximiza la renta del votante mediano de
la unién). Si ese coste es lo suficientemente elevado en relacion a las diferencias de
renta, puede darse el caso de que una regioén relativamente mas pobre opte por un
sistema descentralizado. El cuadro 1 ofrece un ejemplo de esta situaciéon. Manteniendo
constantes las diferencias en términos de renta, la introduccién de riesgos derivados
de la especializacion del mercado de trabajo hace que el diferencial de utilidades pasa
de ser —0,6 (la centralizacion es el resultado elegido) a ser 0,1 (se opta por un régimen
descentralizado).

Una forma alternativa de pensar en el impacto de las especificidades regionales es
la siguiente. Supongamos que Y, = ¥; Wm = Wmu, Ay = A pero o,> # o,,°. En estas con-
diciones, no hay ningtn sistema alternativo que supere la utilidad que proporciona al
votante mediano regional un sistema descentralizado. A medida que c,> >< OpuZs tm >< tmu
y por tanto la utilidad del votante mediano regional decrece. La figura 1 representa
graficamente esta conclusion.

Ello confirma que las diferencias interregionales en el grado de especializacién eco-
némica genera incentivos para descentralizar el sistema de proteccion social. Las dife-
rencias en la estructura de riesgos implican diferencias en la demanda de seguridad
social y por tanto, un interés por proteger la capacidad politica de disenar el sistema
que mejor se adecue a las caracteristicas del mercado de trabajo regional. De hecho,
tal y como se ha mostrado en el cuadro 1, la necesidad de proteger esa autonomia
puede en algunos casos superar los incentivos en pro de un sistema mas centralizado
que caracterizan a las regiones de renta media mas baja.

En sintesis, el modelo desarrollado en esta seccién ha identificado el mecanismo
que vincula la estructura de la desigualdad existente en una regién y sus preferencias
sobre la organizacion territorial del estado del bienestar. Este mecanismo opera a través
del impacto que las diferencias interregionales en términos de renta media y el grado
de especializacion econdémica tienen sobre las preferencias de los actores politicos sobre
el nivel de descentralizacion de las politicas sociales. Cuanto menores sean estas dife-
rencias, mayor seréd la comunidad de riesgos entre regiones y, por tanto, mayores seran
los incentivos para centralizar el sistema y beneficiarse de las economias de escala. Sin
embargo, cuanto mayores sean las diferencias en términos de renta y especializacion
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FiGura 1.
ESPECIALIZACION REGIONAL Y ELECCION INSTITUCIONAL

EU A

ag,, <0,

zu

0g,,>0

zu

econdmica, menor serd la comunidad de riesgo entre regiones y mas probable sera el
establecimiento de un régimen descentralizado . En estas circunstancias, las regiones
han de valorar cudnta autonomia y cuantos recursos estan dispuestos a sacrificar para
obtener el seguro y la proteccién implicitos en un sistema centralizado. Las regiones
pobres han de intercambiar su autonomia politica por las rentas que sean capaces de
extraer de las regiones mas ricas. Por el contrario, las regiones ricas no afrontan dilema
alguno pues, en ausencia de shocks externos y movilidad de factores, carecen de incentivo
alguno para integrarse en un sistema centralizado (Beramendi, 2003). El resultado final
dependera del nimero de regiones, de como cada regién resuelva sus particulares tra-
de-offs y de los mecanismos concretos de adopcion de decisiones entre regiones '°.

En conclusion, si se observa una correlacion entre descentralizacién y desigualdad,
el proceso causal que la explica no deriva de los efectos exdgenos de instituciones intrin-

15. Esta logica causal, basada en dilemas distributivos, difiere de consideraciones de cardcter mds normativo
en las que se resaltan las ventajas de la descentralizacion como instrumento para abordar asimetrias de infor-
macion que afectan al diseno e implementacion de las politicas publicas (véase, entre otros, Oates, 1999:
1120-1149). Una mayor capacidad para superar asimetrias de informacién puede explicar en parte la perma-
nencia de una determinada institucion, pero no parece una explicacion muy plausible de sus origenes. En
general, transformar la funcionalidad de una institucién en la explicacion de su origen constituye un salto
argumental carente de justificacion tedrica.

16. En este trabajo se ha adoptado el supuesto restrictivo de unanimidad, pero existen miiltiples alternativas
(Persson y Tabellini, 1996a; Persson y Tabellini, 2000: 159-201).
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secamente desigualitarias. Por el contrario, el argumento desarrollado en esta seccion
ha sugerido que se trata de un proceso de seleccion de instituciones determinado por
(i) la estructura de la desigualdad existente, (ii) los efectos distributivos que cabe esperar
de las alternativas disponibles y (iii) la distribucion final de preferencias entre los actores
politicos relevantes. Mas concretamente, la implicacion fundamental que se deriva del
modelo desarrollado en esta seccion es que la seleccion de instituciones depende, ceferis
paribus, de las diferencias interregionales en términos de renta media y del perfil de
los riesgos derivados de los mercados de trabajo regionales. Cuanto mayores sean las
diferencias interregionales en términos de renta media e incidencia de riesgos individuales
derivados del mercado de trabajo, mayor serd el grado de descentralizacion del sistema
redistributivo. Al propiciar una determinada pauta de seleccién de instituciones, estas
dos dimensiones operan como un mecanismo que facilita la autorreproduccién en el
sistema institucional de una determinada estructura de desigualdad. La siguiente seccién
del articulo ofrece un contraste empirico de esta hipdtesis, a la que se hara referencia

como hipotesis de la reproduccion (HR).

III. DESCENTRALIZACION Y REPRODUCCION DE LA DESIGUALDAD

El contraste de la hipotesis de la reproduccion se realiza a partir de una base de
datos de quince paises de la OCDE para el periodo 1980-1997 !7. La variable dependiente
es el grado de descentralizacién del sistema redistributivo. El indicador escogido es la
proporcion regional del gasto social total segtin aparece recogida en las estadisticas del
Fondo Monetario Internacional. A su vez, las variables independientes de interés, aquellas
que miden los aspectos relevantes de la estructura de la desigualdad, son dos. La primera
es el coeficiente de variacion en las tasas de desempleo regionales dentro de cada pais.
Este indicador mide diferencias horizontales en términos de la estructura y nivel de
riesgo de los mercados de trabajo.

El segundo indicador utilizado para medir la estructura de la desigualdad mide las
diferencias interregionales en términos de renta media. Para construirlo se ha realizado
un analisis de descomposicion de la renta en los paises de la OCDE en el que el criterio
de particion escogido son las regiones. En este contexto, se trata de aislar qué proporcion
de la dispersion total dentro de la distribucion se debe a diferencias interregionales.
El indicador especifico utilizado es el indice de Theil. Para un ntimero limitado de indi-
cadores de desigualdad se cumple que (Cowell, 2000: 87-150):

17. Las fuentes y procedimientos utilizados para la construccién de las variables incluidas en el andlisis se
detallan en el Apéndice.
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I(x,y) = 1(x*, y*) + [wx(I(x)) + wy(I(y)] (4)

Es decir, se cumple que son descomponibles aditivamente. El primer componente
de la expresion (4) aisla la varianza entre grupos manteniendo el valor de cada grupo
en su media, mientras que el segundo es una suma ponderada de la varianza dentro
de cada grupo. El primer componente de la expresion (4), la proporcion de la desigualad
total asociada a diferencias interregionales, es el indicador utilizado para medir la dis-
tancia entre regiones en términos de renta. Ha de tenerse en cuenta que, en la medida
en que la tasa de desempleo afecte a la desigualdad de renta de mercado, este indicador
incluye informacion contenida a su vez en el indicador anterior, el coeficiente de varia-
ci6n en las tasas de desempleo regional '8. Debido al solapamiento existente, puede
resultar problemadtico incluir ambas variables en la misma especificacion.

El analisis empirico incorpora ademas una serie de variables de control. Estas inclu-
yen el grado de apertura comercial y el nivel de fragmentacién étnica. A diferencia
de algunas especificaciones previas, he decidido no incluir un indicador de renta nacional
agregada (PNB) como control. Dicha ausencia se justifica porque la muestra de paises
utilizados se restringe a sociedades industriales avanzadas. Este grupo de paises tiene
unos niveles de variacion interna relativamente inferiores a los que tendria una muestra
que incluyese también paises en vias de desarrollo, en cuyo caso si resulta necesario
incluir el producto nacional bruto como variable de control (Panizza, 1999: 97-139) .

El grado de apertura comercial se define como la suma de importaciones y expor-
taciones como porcentaje del PNB. La relacién entre esta variable y el grado de des-
centralizacion fiscal carece de consenso en la literatura. Algunos autores (Garrett y Rod-
den, 2003) han argumentado que la apertura comercial expone a las economias domésticas
a mayor competencia internacional y promueve con ello mayores niveles de centralizacion
fiscal. De acuerdo con este argumento, una mayor competencia desde el exterior opera
como un riesgo comun, compartido por todas las regiones, y por tanto generaria incentivos

18. La matriz de correlaciones entre las variables independientes es la siguiente:

Indecdisp  Regdisp Ethfrac

Indecdisp.
Regdisp.
Ethfrac ....

1,0000
0,5968 1,0000
0,3382  —0,0401 1,0000

donde Indecdisp se refiere al componente intergrupal del indice de Theil, Regdisp se refiere al coeficiente
de variacion en las tasas de desempleo regional y Ethfrac es el indice de fragmentacion étnica.

19. De todas formas el cuadro 2 incluye una especificacion adicional en la que el PNB si forma parte de
las variables de control. Como puede verse, la inclusion del PNB en la regresion no aporta nada al modelo
que analiza los determinantes del grado de descentralizacion fiscal en la OCDE. Estos resultados confirman
estimaciones previas realizadas por Wallis y Oates (1988: 5-28) y refuerzan la decision de excluir el PNB como
variable de control. De acuerdo con estas estimaciones, si la muestra se reduce a los paises desarrollados
la relacion entre PNB y el grado de descentralizacion fiscal tiende a desaparecer.
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a favor de un régimen centralizado. En términos del modelo adoptado en este trabajo
(ecuacién 1) S aumentaria en todas las regiones. Sin embargo, esto es cierto sélo en
el supuesto de que la mayor competencia internacional afecta de igual modo a todas
las regiones. Si, por el contrario, la apertura comercial genera efectos diferenciados en
regiones con estructuras econdmicas y perfiles de riesgo distintos, puede ocurrir que la
apertura comercial aumente las diferencias interregionales en términos de A 6 o, reduzca
la comunidad de riesgos entre regiones y, en consecuencia, favorezca la descentralizacion.
En principio no existen razones para suponer que ninguno de estos dos procesos domine
necesariamente al otro. La pauta concreta de relacion entre la apertura comercial y la
descentralizacion fiscal dependera de las caracteristicas especificas de los paises incluidos
en la muestra y se convierte asi en una cuestion puramente empirica.

Finalmente, la inclusién de un indicador de fragmentacion étnica se deriva del
vinculo, bien establecido en la literatura, entre la existencia de diferencias culturales,
lingtiisticas y religiosas y el uso de sistemas politicos federales/descentralizados para
intentar integrarlas dentro de la estructura del estado (Linz, 1997; Stepan, 1997; Amo-
retti y Bermeo, 2004). En este caso, la expectativa sobre la direccion de la relacion
es clara: a mayor fragmentacion étnica, mayor descentralizacion.

La estimacion de las relaciones entre estas variables ha sido afrontada de la siguiente
manera. A partir del argumento desarrollado en las secciones previas se deduce que cual-
quier contraste empirico de la hipétesis de la reproduccion ha de afrontar un posible pro-
blema de endogeneidad. Existe un problema de endogeneidad cuando «los valores de la
variable independiente son consecuencia, en lugar de causa, de los valores de la variable
dependiente» (King, Keohane y Verba, 1994: 185; Manski, 1995: 127-129; Greene, 2000:
656-657). Existen varias alternativas para afrontar metodolégicamente este problema.

La primera solucion, propuesta por Baltagi (1995, 2002: 130-155), consiste en utilizar
un modelo de minimos cuadrados bietapico con variables instrumentales. En este con-
texto el problema fundamental consiste en seleccionar los “instrumentos” de forma ade-
cuada. Un “instrumento” adecuado es una variable que esté correlacionada con la varia-
ble que se considera potencialmente enddgena, no esta correlacionada con el término
de error y no afecta directamente a la variable dependiente del modelo. Los modelos
desarrollados en esta seccion incluyen dos instrumentos: un indicador de la ideologia
del partido en el gobierno y un indicador de fuerza sindical. Una larga tradicién inves-
tigadora ha identificado ambas variables como elementos determinantes del grado de
redistribucion y desigualdad existentes en una sociedad (Wallerstein, 1999: 649-680; Rue-
day Pontusson, 2000: 350-383; Iversen, 2001: 45-88; Huber y Stephens, 2001; Beramendi
y Cusack, 2004). Al mismo tiempo, no existen argumentos de peso que justifiquen la
existencia de un vinculo directo entre estas dos variables y el disefio territorial del sistema
de redistribucion/seguridad social.

El recurso a variables instrumentales no estd exento de problemas (Wlezien, 2002:
14). La solucion propuesta por Baltagi impone la restriccion de que los términos de
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error incluidos en el sistema de ecuaciones no estan correlacionados. Semejante res-
triccién no siempre es razonable por lo que resulta necesario explorar hasta qué punto
los resultados obtenidos dependen de ella 2. Para ello se ha llevado a cabo un segundo
grupo de estimaciones utilizando el procedimiento de seemingly unrelated regression (con
minimos cuadrados generalizados) desarrollado por Zellner 2.

Antes de entrar de lleno en el comentario de los resultados obtenidos, es necesario
realizar dos consideraciones finales sobre la especificacion del modelo. En primer lugar,
dado que nuestro indicador de fragmentacion étnica no varia a lo largo del tiempo,
la inclusion de efectos fijos no resulta posible cuando esta variable forma parte de la
especificacion. En segundo lugar, se ha incluido una especificacién adicional con mode-
los Tobit para evaluar hasta qué punto los resultados pueden estar afectados por el
hecho de que la variable dependiente oscile entre 0 (valor que recogen los paises mas
centralizados) y 1 2. A continuacion, se analizan los resultados obtenidos.

El grado de apertura comercial tiene efectos positivos y significativos sobre el grado
de descentralizacion en todos los modelos estimados salvo cuando la estructura territorial
de la desigualdad se mide utilizando el componente intergrupos del indice de Theil,
si bien estos efectos son generalmente muy pequefios. Ello indica que de los dos efectos
esperables del grado de apertura comercial, el efecto multiplicador del grado de espe-
cializacion parece dominar al efecto uniformizador de la estructura de riesgos. Sin
embargo, dada la naturaleza de los datos utilizados, que el coeficiente estimado no es
significativo en todas las especificaciones y el hecho de que contribuciones previas han
encontrado efectos en direccion contraria (Garrett y Rodden, 2003), las conclusiones
que se puedan obtener acerca de los efectos de esta variable deben tratarse con mucha
cautela 2. Por el contrario, el efecto estimado del grado de fragmentacion étnica en

20. Tal y como ha sefialado Eriksson (1987: 863-881) cuanto mayor sea la correlacién entre los términos de
error de las ecuaciones incluidas en el sistema, menor serd la probabilidad de que los instrumentos escogidos
contribuyan adecuadamente a descomponer la doble direccion de la causalidad. De ahi la importancia de esta-
blecer supuestos adecuados sobre la estructura del error en el sistema de ecuaciones.

21. Greene (2000: 674-688) sugiere que en presencia de correlaciones entre los términos de error de las ecua-
ciones del sistema, la estimacion por minimos cuadrados generalizados es mas eficiente que por minimos cua-
drados ordinarios. En consecuencia, cuanto mayor sea el tamano de dicha correlacion mas adecuada resulta
la utilizacién de la técnica de Zellner.

22. Generalmente los modelos Tobit se utilizan para estimar modelos con variables truncadas en las que el
limite inferior es 0. Sin embargo, la funcion de verosimilitud puede reescribirse de forma mas general para
tener en cuenta también un limite superior, en este caso 1 (Greene, 2000: cap. 20).

23. EI proceso de integracién europea y sus implicaciones sobre el modo en que se mide el grado de apertura
comercial puede ayudar a entender por qué los resultados obtenidos en este trabajo difieren de los de contribuciones
anteriores. La Unién Europea aumenta el grado de apertura comercial a la vez que proporciona proteccion frente
a riesgos externos a los paises miembros. Al ofrecer proteccion frente a riesgos especificos regionales, la UE
reduce el coste potencial de la decision de descentralizar las politicas sociales (Beramendi, 2003). Por tanto, dado
el alto nimero de paises de la OCDE que pertenecen a la UE, no resulta sorprendente que el grado de apertura
comercial esté positivamente asociado con el grado de descentralizacion del gasto social.
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los niveles de descentralizacion del gasto social es significativo en todos los modelos
estimados, va en la direccién esperada y concuerda con los resultados obtenidos por
contribuciones anteriores (Panizza, 1999: 97-139).

A su vez, las variables de interés muestran los efectos esperados. El coeficiente de
variacion de la tasa de desempleo regional tiene efectos positivos y significativos sobre
el grado de descentralizaciéon del gasto social. Sin embargo, el temor de que las dos
variables utilizadas para medir la estructura de la desigualdad no son totalmente inde-
pendientes se confirma. Asi, el efecto del coeficiente de variacion en las tasas de desem-
pleo regional desaparece si se incluye en la misma especificacion el componente inter-
grupal del indice de Theil (comparense los modelos A y B, cuadro 2). En cambio, el
impacto de esta ultima variable es positivo y significativo en todas las especificaciones
incluidas en el cuadro 2. En conclusion, los resultados obtenidos proporcionan soporte

CuADRO 2.
CONTRASTES EMPIRICOS DE LA HIPOTESIS DE LA REPRODUCCION
(ERRORES ESTANDAR EN PARENTESIS)

Descentralizacion del Gasto Social (1980-1997)

Modelo A | Modelo B | Modelo C | Modelo D | Modelo E | Modelo F | Modelo G
Coeficiente
de variacion
en la tasa
de desempleo | 0,1339** | 0,0844
regional (0,056) (0,064) — — — — —
Componente
intergrupal
del indice 0,0231%** | 0,029*** | 0,0187***| 0,0990***
de Theil — (0,0047)  {(0,010) (0,0040)  {(0,0027) 0,042%%* | (,035%**
Fragmentacion | 0,229%** | 0,232%** | 0,1731** | 0,227*** | (,099***
étnica (0,025) (0,028) (0,095) (0,028) (0,028) 0,0719%* | 0,192%**
Apertura 0,00069** | 0,00059**| 0,0028 0,011*** | 0,00066
comercial (0,00024) {(0,00021) |(0,0030) {(0,0033) |(0,00086) | 0,0012 0,003**
PNB — — — — — —2,88¢-08 | —9,33e-09
R? 0,4213 0,5229 0,4619 0,5351 2011,4 0,527 0,552
Loglikeli- (121) (121) (121) (121) (121) (121) (121)
hood(N)

Modelos A, B, D, G: Modelos de Ecuaciones Simultaneas (seemingly unrelated regressions). Modelos C,
F: Modelos bietapicos de minimos cuadrados generalizados con variables instrumentales (Instrumentos: Fuerza
sindical e Ideologia del gobierno). Modelo E: Tobit.
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empirico a la hipotesis de la reproduccion, confirmando el argumento de que el grado
de descentralizacion del gasto social es una funcion de la estructura de la desigualdad
0, més especificamente, de las diferencias interregionales en términos de renta y orga-
nizacién/funcionamiento del mercado de trabajo. Queda por analizar cuél es la magnitud
de los efectos identificados en el anélisis empirico.

Basandose en los valores predichos del modelo B del cuadro 2, el gréafico 1 representa
el impacto sobre los valores de la variable dependiente (eje de ordenadas) de sucesivos
cambios en el valor del componente intergrupal del indice de Theil (eje de abscisas).
El grafico representa el impacto del componente intergrupal del indice de Theil cuando
éste pasa de su valor minimo a su valor medio y del valor medio al valor maximo.
Esta prediccion se realiza tres veces, permitiendo variaciones en los valores del indice
de fragmentacion étnica.

Resulta evidente a partir del grafico 1 que el grado de fragmentacion étnica de una
sociedad tiene un impacto importante en el nivel de descentralizacion, tal y como indica
la distancia en vertical entre las series ethnicmin y ethnicmax. Dependiendo de los valores
adoptados por el resto de las variables independientes, un aumento desde el valor medio
al valor maximo en los niveles de fragmentacion étnica implicaria un incremento en
el grado de descentralizacion fiscal de entre 9 y 16 puntos porcentuales. A su vez, un
aumento de las diferencias interregionales en términos de renta de la misma magnitud
implicaria un incremento en los niveles de descentralizacion fiscal entre 19 y 24 puntos
porcentuales. Ceteris paribus, a mayores diferencias interregionales de renta, mayor sera

el nivel de descentralizacion del gasto social.

GRrAFICO 1.
LA INFLUENCIA DE LA DESIGUALDAD EN LA DESCENTRALIZACION
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Los graficos 2 a 4 explotan la dimension temporal de los datos para ofrecer una
representacion mas intuitiva del impacto de la estructura territorial de la desigualdad
sobre el grado de descentralizacion. Los gréaficos 2 a 4 representan cudl seria el grado
de descentralizacién en un pais si, manteniendo el resto de sus caracteristicas inalteradas,
su estructura territorial de la desigualdad pasase a ser la de otro pafs. Estas simulaciones
contrafacticas se han realizado para tres paises incluidos en la muestra: Reino Unido
(gréfico 2), Bélgica (grafico 3) y Canad4 (grafico 4). Los escenarios simulados se repre-
sentan utilizando la férmula “as cname”, donde cname indica el nombre del pais cuyas
disparidades regionales en términos de renta (indice de Theil) han sido utilizadas para
simular, sobre la base de los parametros del modelo, los escenarios alternativos. Las
diferencias entre el grado real de descentralizacion y los escenarios simulados reflejan
la magnitud del impacto de la dimension territorial de la desigualdad sobre el nivel
de descentralizacion de las politicas sociales.

El resultado ofrece contrastes de gran interés. Por ejemplo, si el Reino Unido tuviese
el grado de disparidad regional existente en Espafa (grafico 2), la proporcion regional
de su gasto social pasaria, en un periodo de quince anos, del 11 por 100 al 25 por
100. Un incremento atn mayor, del 11 por 100 al 30 por 100, tendria lugar si Bélgica
pasase a tener la estructura de la desigualdad existente en Canada (grafico 3). Por altimo,
si Canada tuviese la pauta territorial de la desigualdad de Alemania, su nivel de des-
centralizacion descenderia del 32 por 100 al 13 por 100 durante los afios ochenta, pero
s6lo lo harfa hasta el 20 por 100 durante los afios noventa debido al cambio de tendencia
impuesto por el aumento de las disparidades regionales asociado con la reunificacion
(grafico 4). En conclusion, estos graficos muestran cémo la evolucion de las desigual-
dades regionales constituyen un factor explicativo fundamental del grado de descen-
tralizacion del gasto social alcanzado, confirmando asi el nticleo central del argumento.
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GRAFICO 3.
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IV. CONCLUSIONES

Este trabajo ha mostrado que si existe una asociacion entre descentralizacion y desi-
gualdad no es solamente porque la descentralizacion genere consecuencias distributivas
(tal y como se ha analizado en la primera seccion) sino también porque la estructura
territorial de la desigualdad condiciona la seleccién del disefio territorial del sistema
redistributivo. Los resultados de este trabajo no solamente sugieren una vez mas que
la desigualdad de renta es un fendmeno multidimensional, sino también que las ins-
tituciones politicas son en si mismas un mecanismo por el cual las diferentes dimensiones
de la desigualdad se relacionan entre si. {Cabe considerar que, como resultado de estas
relaciones, una determinada pauta de desigualdades es capaz de crear las condiciones
para su propia permanencia? En algunos casos, asi es. A la luz de los resultados de
este trabajo, la relacion entre descentralizacion y desigualdad puede interpretarse como
un proceso en el que la dimension territorial de la desigualdad condiciona la seleccion
de una distribucion territorial de la capacidad de redistribuir que a su vez tiene con-
secuencias sobre la distribucion interpersonal de la renta.

Este argumento tiene a su vez implicaciones para el debate, de caracter mas normativo,
sobre la deseabilidad de disefios institucionales alternativos. Frente a los enfoques que
conciben (y temen) a la descentralizacion exclusivamente como una fuente exdgena de
desigualdad, la perspectiva adoptada en este trabajo permite adoptar una posicién mas
matizada. La desconfianza tradicional de los partidos de izquierda hacia sistemas des-
centralizados de redistribucién sélo se justifica bajo ciertas condiciones. Para empezar,
las condiciones necesarias (movilidad perfecta de ciudadanos y factores econémicos) para
que se produzca de manera efectiva una race to the bottom en los niveles de redistribucion
son lo suficientemente restrictivas como para que este escenario resulte poco plausible.
La descentralizacion surgird y funcionard como mecanismo de institucionalizacion de la
diversidad en los sistemas de redistribucion cuando las regiones difieran lo suficiente
en su distribucién de la renta y en la naturaleza de las actividades econémicas que com-
ponen sus economias. Sin embargo, no es una ley universal que esas diferencias en las
preferencias por la redistribucién se reflejen en un aumento de la desigualdad inter-
personal en relacién a un sistema centralizado. Tal y como se ha analizado en la primera
seccion del trabajo, ello dependera de como las pautas regionales de desigualdad con-
dicionen las preferencias de los gobiernos regionales en materia de politica social.

Por el contrario, si las regiones difieren en el grado de especializacion de sus acti-
vidades econdmicas pero sus diferencias en términos de renta son moderadas, el peso
del factor o propiciara la adopcion de un sistema descentralizado que es perfectamente
compatible con el desarrollo de distintas estrategias redistributivas con similares niveles
de generosidad. En estas circunstancias, la descentralizacion se convierte en una fuente
de eficiencia perfectamente compatible con altos niveles de redistribucién. Por tanto,
en presencia de diferencias de renta interregional suficientemente moderadas, la des-
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centralizacion ni reproduce ni genera desigualdad; simplemente, facilita la adopcién de
estrategias diferenciadas. En conclusion, cabe concebir varios escenarios alternativos
a largo plazo y, por tanto, resulta poco convincente aceptar o rechazar disefios ins-
titucionales alternativos sin analizar previamente las caracteristicas del contexto para
el que se estan planteando.

Por dltimo, los resultados de este trabajo ejemplifican la conveniencia de una revision
mas general de la relacidn entre las instituciones politicas y sus efectos sobre el entorno
en el que operan. De acuerdo con Weingast (2002: 661), «en el estudio de las ins-
tituciones en términos de eleccion racional se pueden diferenciar dos niveles de analisis.
En el primero el analista estudia los efectos de las instituciones. En el segundo, el inves-
tigador estudia por qué surgen las instituciones, por qué toman una forma determinada,
por qué son necesarias y por qué sobreviven. El primer enfoque considera a las ins-
tituciones exdgenas; el segundo, enddgenas». El enfoque adoptado en este trabajo ilustra
como el segundo enfoque resulta necesario para entender mejor el impacto de deter-
minadas instituciones politicas. Dicho de otra manera, el mantenimiento de un enfoque
estrictamente exogeno del tipo “la descentralizacion genera desigualdad” puede propiciar
inferencias erréneas sobre el impacto de multiples instituciones politicas, al ignorar la
posibilidad de que las asociaciones observadas en la realidad sean el resultado de un
proceso de seleccion enddgena. El como y el por qué las instituciones politicas resultan
relevantes no es en absoluto independiente de las razones por las que esas instituciones
fueron originalmente escogidas.
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