
FUNDACION BBV 

Estado y Economía 
Elementos para un debate 

Salvador Barbera (Ed.) 



Este libro recoge la opinión de un destacado grupo de economistas 
españoles sobre los papeles que juega el Estado c o m o agente 
económico. Combinando las consideraciones teóricas con el análisis 
de los hechos, los autores explican qué cabe esperar de la actividad 
del Estado en una economía moderna, y evalúan críticamente su 
actuación en nuestro país. 

Autores: 

Emilio Albi, D o c t o r por la Universidad de Y o r k (Reino Unido) , 
Catedrático de la Universidad Complutense de Madrid. 

Xavier Calsamiglia, Doctor por la Universidad de Minnesota (EEUU) , 
Catedrático de la Universidad Pompeu Fabra. 

Xavier Freixas, Doctor por la Universidad de Toulouse (Francia), 
Catedrático de la Universidad Pompeu Fabra. 

Carmen Gallastegui, Doctora por la Universidad de Brown (EEUU) , 
Catedrática de la Universidad del País Vasco. 

Alberto Lafuente, Doctor por la Universidad de Nancy (Francia), 
Catedrático de la Universidad Carlos III. 

Gui l lem López Casasnovas, D o c t o r por la Universidad de Y o r k 
(Reino Unido), Catedrático de la Universidad Pompeu Fabra. 

C a r l o s M o n a s t e r i o , D o c t o r p o r la U n i v e r s i d a d de O v i e d o , 
Catedrático de la Universidad de Oviedo. 

Francisco Pérez García, D o c t o r por la Universidad de Valencia, 
Catedrático de la Universidad de Valencia. 

Joan Enríe R i c a r t i C o s t a , D o c t o r p o r la U n i v e r s i d a d de 
Northwestern ( E E U U ) , Profesor Ordinar io de la Universidad de 
Navarra. 

Ma Jesús San Segundo, Doctora por la Universidad de Princeton 
(EEUU) , Profesora Titular de la Universidad Carlos III. 

Ignacio Zubiri , Doc tor por la Universidad de Princeton ( E E U U ) , 
Catedrático de la Universidad del País Vasco. 

Coord/nodor 

Salvador Barbera, D o c t o r por la Universidad de Nor thwestern 
(EEUU) , Catedrático de la Universidad Autónoma de Barcelona. 







FUNDACION BDV 

ESTADO Y ECONOMIA 

E L E M E N T O S P A R A U N D E B A T E 

F U N D A C I O N BBV 



E l contenido de esta publicación es responsabilidad de sus autores. Las opiniones 
expuestas no son necesariamente las de la Fundación BBV. 

Estado y Economía. Elementos para un debate 
© Fundación BBV Documenta 
© Ilustración de Portada: Stuart Davis. VEGAP. Madrid 1995 
Edita Fundación BBV 
Plaza de San Nicolás, 4 
48005 Bilbao 
Depósito legal: BI-2435-95 
I.S.B.N.: 84-88562-44-6 



INDICE 

P R E S E N T A C I O N 7 

I N T R O D U C C I O N 9 

LOS NIVELES DEL E S T A D O 

1 ¿Qué sec to r púb l i co necesitamos? 17 

Emilio Aíbi 

2 El déf ic i t púb l i co , los c r i t e r i os de convergenc ia y el 

papel de las C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s 45 
M0 Carmen Gaílastegui 

3 Financiación munic ipa l : Lecciones para España de la 
t e o r í a y la exper ienc ia in ternac iona l c o m p a r a ­
da 79 
Ignacio Zub i r i 

A L G U N O S C O M P O N E N T E S DEL G A S T O PUBLICO 

1 La i n te rvenc ión públ ica en educac ión : La f inancia­
c ión de la enseñanza ob l iga tor ia i 29 
/VIo jesús Son Segundo Gómez de Cadiñanos 

2 El f u t u r o de las pensiones públicas en España 157 

Cor/os Monaster io Escudero 

3 Capi ta l púb l i co y convergenc ia 181 

Francisco Pérez García 

4 Públ ico y p r i vado en sanidad 21 I 
Guillem López Casasnovas 



E S T A D O Y EMPRESA 

1 Organ izac ión y empresa públ ica 255 
Joan £. Ricart i Costa 

2 Nuevas o r ien tac iones de la pol í t ica de Pymes 279 
Alberto Lafuente Félez 

3 El Estado f r en te al sec to r bancar io 291 

Xavier Freixas 

F I N A L Y V U E L T A A E M P E Z A R 

A vuel tas con el Estado del Bienestar: La m e j o r 
defensa es un buen ataque 31 I 
Xavier Calsamiglia 



P R E S E N T A C I O N 

Si q u e r e m o s una soc iedad viva que pueda c o m p e t i r con 
dignidad en el c o n c i e r t o de las naciones hemos de p r o c u ­
ra r reduc i r el r e t a r d o que se p r o d u c e e n t r e el m o m e n t o 
en que se generan las ideas y el m o m e n t o en que quedan 
inco rpo radas al ace rvo cu l tu ra l c o m ú n . 

Esta ace lerac ión in te lectua l parece espec ia lmente u rgen te 
en aquellas áreas in te lectuales con m a y o r inc idencia en la 
convivencia. Una de estas áreas es, sin duda alguna, la Eco­
nomía; y, d e n t r o de ella, la inc idencia del Estado en la asig­
nación de recu rsos y en la ocupac ión de los m ismos parece 
conf igurar un p r o b l e m a de especial re levancia al que se 
dedica un gran es fuerzo concep tua l en t o d o s los C e n t r o s 
de Invest igación del m u n d o . 

En consecuencia, la Fundación BBV encargó al D r . D. Salva­
d o r Barberá , C a t e d r á t i c o de Fundamentos del Anál is is Eco­
n ó m i c o , la p r o g r a m a c i ó n y organ izac ión de una Serie de 
Lecciones Magistrales cent radas en los papeles e c o n ó m i c o s 
que juega el Estado. Estas t u v i e r o n lugar du ran te 1994 en 
d iversos c e n t r o s de Pamplona, Bi lbao, Madr id y Zaragoza 
y el p resen te v o l u m e n las recoge conven ien temen te revisa­
das p o r sus au to res y pro logadas p o r el P ro fesor Barberá. 

El Programa Cátedra de la Fundación BBV cree haber c o n t r i ­
buido, mediante esta iniciativa, que acoge la op in ión despre-
juiciada de reconoc idos especialistas, al acopio de materiales 
relevantes para una d imensión social que vaya más allá, t an to 
de un pensamiento esclerosado c o m o de un ideario superf i ­
cialmente m o d e r n o , y que aúne una in terpretac ión sensata de 
los resultados teó r i cos más recientes con una exposic ión cla­
ra de la evidencia factual disponible. 

F U N D A C I O N B A N C O B I L B A O V I Z C A Y A 





Introducción 

I N T R O D U C C I O N 

Salvador Barbera 
Unive rs idad A u t ó n o m a de Barce lona 

El Estado mant iene múl t ip les actuac iones en el t e r r e n o 
e c o n ó m i c o , y muchas o t ras que inc iden t amb ién sob re la 
act iv idad de los ac to res pr incipales de la e c o n o m í a — c o n ­
s u m i d o r e s y e m p r e s a s — . El a u m e n t o del v o l u m e n de estas 
act iv idades en las economías mode rnas ha susc i tado m u ­
chos i n te r rogan tes — s o b r e su o p o r t u n i d a d , su signif icado, 
sus consecuenc ias— y ha encend ido luces de a larma que 
r e c i e n t e m e n t e parecen p r e d o m i n a r sob re las voces, t a m ­
bién ex is ten tes , que ven tal ex tens ión de la act iv idad estatal 
c o m o un e l e m e n t o pos i t i vo . Y aunque el v o l u m e n de la 
act iv idad estatal es un ind icador m u y i m p e r f e c t o de la mag­
n i tud y la naturaleza de los p rob lemas que rea lmen te i m ­
p o r t a n , nos da una med ida de los pe l igros que acechan si 
las cosas se hacen mal . Podemos p e r m i t i r n o s muchos e r r o ­
res p o r pa r te de los pequeños agentes e c o n ó m i c o s — q u e 
e n t r e o t ras cosas los pagan caros en un e n t o r n o c o m p e t i t i ­
v o — , p e r o cuan to m a y o r es la d imens ión del Estado más 
grave resu l ta el i n c u m p l i m i e n t o de aquellas func iones que 
la t e o r í a y la práct ica dejan en sus manos. 

Este l i b ro recoge la o p i n i ó n de un destacado g r u p o de 
economis tas españoles sob re los papeles que juega el Esta­
d o c o m o agente e c o n ó m i c o , en sus muy dist intas facetas. 
N o qu ie re , ni podr ía , ser exhaus t i vo , p e r o sí recoge análisis 
de m u c h o s de los grandes b loques de actuac iones a t ravés 
de los que el Estado, a los d is t in tos niveles de su admin is ­
t r a c i ó n , inc ide d i rec ta o i nd i r ec tamen te s o b r e nues t ra ac t i ­
v idad, r iqueza y b ienestar . Estos análisis c o r r e s p o n d e n , en 
cada caso, a los sesgos y op in iones personales de cada 
au to r : n o se t r a ta , en abso lu to , de de fender ninguna tesis 
c o m ú n . D e hecho , no ha hab ido m a y o r i n t e n t o de c o o r d i ­
nac ión que el que pueda resu l ta r de la se lecc ión de au to res 
y de la d iv is ión temá t i ca que les p ropuse . Aque l l a se lecc ión, 
de la que m e s ien to espec ia lmente sat is fecho, ha p e r m i t i d o 
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r eun i r a es tud iosos d iversos c o n un rasgo c o m ú n : su capa­
cidad para establecer d iagnóst icos sob re el sec to r púb l i co 
español desde cons iderac iones teó r i cas , y de exp l i c i ta r las 
conex iones e n t r e unos y o t ras . Y de ahí se der iva una 
cons iderab le unidad de t r a t a m i e n t o , que a su vez acaba 
re f le jando — c r e o — una pos tu ra general c o m p a r t i d a acer­
ca del papel — l o s múl t ip les pape les— del Estado en ma te ­
r ia económica . 

La pos tu ra general es que hay razones para que el Estado 
juegue un papel en la economía , sólidas razones en muchos 
casos. Pero es to no qu ie re dec i r que las in te rvenc iones 
ex is tentes , ni p o r su v o l u m e n ni — s o b r e t o d o — p o r la 
f o r m a que adop tan , queden au tomá t i camen te just i f icadas. 
Hay p rob lemas de o rgan izac ión , de incent ivos y de ges t ión , 
que conv iene analizar y ante los que p r o p o n e r so luc iones. 
La cues t ión esencial es d e t e r m i n a r si el Estado juega su 
papel adecuadamente , señalar d ó n d e y p o r qué deja de 
hacer lo , y a p o r t a r recomendac iones para m e j o r a r su actua­
c ión y, even tua lmen te , r e o r i e n t a r pa r te de sus func iones 
hacia el sec to r p r i vado . Responder a estas demandas no es 
senci l lo , p o r q u e a la comp le j i dad del o b j e t o de es tud io hay 
que añadir le la ausencia de un m a r c o de re ferenc ia t e ó r i c o 
capaz de organ izar c o h e r e n t e m e n t e el análisis de todas sus 
facetas. 

El Estado incide s o b r e la act iv idad e c o n ó m i c a de muchas y 
m u y variadas maneras. Establece y hace cump l i r no rmas 
que enmarcan su ac tuac ión y la de los demás agentes eco ­
nóm icos , actúa c o m o c o n s u m i d o r y c o m o empresa r i o , r e ­
cauda impues tos , p r o v e e bienes y serv ic ios, est imula, f rena 
o sust i tuye a las fuerzas de las acciones globales sob re el 
nivel general de act iv idad. Tan variadas c o m o sus act iv ida­
des son las instancias desde las cuales aquellas se impulsan 
y desar ro l lan ; los pode res legislat ivo, e jecu t i vo y judic ia l , 
los niveles estatal , a u t o n ó m i c o y local , las empresas púb l i ­
cas, los o rgan ismos regu ladores a u t ó n o m o s , etc. Y tan i m ­
p o r t a n t e resul ta la ac tuac ión del Estado sob re la economía 
que es inevi table pone r l a en cues t ión , cuant i ta t iva y cual i ta­
t i vamen te . ¿Dónde es excesiva y d ó n d e insuficiente? ¿Qué 
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ob je t i vos pers igue, y con qué eficacia? ¿Qué incent ivos 
ex is ten para que los ob je t i vos sociales — y a de p o r sí di f íci­
les de d e t e r m i n a r — se vean serv idos p o r los ges tores de 
todas aquellas instancias del Estado? 

A n t e cuest iones de esta comple j idad conv iene c o m b i n a r el 
análisis deta l lado de p rob lemas c o n c r e t o s con la re ferenc ia 
a marcos de exp l icac ión globales que pe rm i tan dar sen t ido 
a nuestras observac iones . En par t icu lar , los ref le jos del t e ó ­
r i co le conducen hacia la cons t rucc ión de mode los que, 
p o r s impl i f icados que sean, pe rm i tan p o n e r o r d e n en el 
c ú m u l o de in tu ic iones, expl icac iones parciales, perp le j ida­
des y obv iedades que b r o t a n sin es fuerzo tan p r o n t o c o m o 
se suscitan aquellas grandes cuest iones. Y es que la func ión 
de las teor ías en el análisis e c o n ó m i c o no es r e p r o d u c i r la 
real idad, s ino simpl i f icar la in tenc ionadamente , c reando 
marcos que p e r m i t a n o r d e n a r el pensamien to . Se t r a t a de 
p o d e r p lantear preguntas su f ic ien temente precisas para 
que admi tan respuestas, y de que se pueda d is t ingui r e n t r e 
razonamien tos cohe ren tes o incoheren tes , al menos den ­
t r o de los l ímites a rb i t r a r i os de cada m o d e l o . 

Desgrac iadamente , puede dec i rse ta jan temente que no 
ex is te n ingún m o d e l o sat is factor io que pe rm i t a analizar 
g loba lmen te el papel del Estado en una economía . Existen 
p lan teamien tos parciales, desde luego, p e r o exces ivamente 
simplistas para resu l ta r út i les. Y no es que la senci l lez de 
un m o d e l o sea en sí m isma una desventaja. A l c o n t r a r i o ; 
uno de los pr incipales m é r i t o s de las teor ías convenc iona­
les del c o n s u m i d o r y de la empresa es que p e r m i t e n uni f i ­
car el análisis del c o m p o r t a m i e n t o de estos agentes c o m o 
resul tantes de p rocesos par t icu lares de max imizac ión bajo 
res t r i cc iones . Y aunque es obv io que una empresa es una 
organizac ión comple ja , cuyo análisis deta l lado requ ie re pe­
ne t ra r en sus f o rmas de func ionamien to i n t e rno , en su mu l ­
t ip l ic idad de ob je t i vos , en sus mecanismos de coo rd i nac i ón 
y dec is ión, lo c i e r t o es que su descr ipc ión c o m o unidad 
max im izado ra de benef ic ios p e r m i t e un p r i m e r análisis, ya 
muy r i co , de la p rop ia act iv idad empresar ia l y de su inc i ­
dencia sob re el c o n j u n t o de la economía , a t ravés de su 



Salvador ñarberá 

i n tegrac ión d e n t r o de mode los de equ i l ib r io genera l , c o m ­
pe t i t i vo o no . Así pues, cuando tacho de simplistas a los 
mode los t e ó r i c o s d isponib les del Estado c o m o agente eco ­
n ó m i c o no m e re f i e ro a su senci l lez, s ino a su radical inca­
pacidad para o r i e n t a r un análisis o r d e n a d o e in tegrado de 
los d is t in tos aspectos que deber ían t ra ta rse , c o m o m í n i m o , 
para descr ib i r y evaluar la actuac ión de aquel . 

Esta carencia t e ó r i c a puede deberse, en par te , a la c o m p l e ­
j idad del Estado, que hace parecer car icaturesca t o d a t e o ­
ría que le a t r ibuya ob je t i vos unívocos, y t amb ién a su p r o ­
p io pode r , que hace p o c o creíb le su su jec ión a 
res t r i cc iones inamovib les. C i e r t o que tamb ién las e m p r e ­
sas, e inc luso las unidades fami l iares, son más comple jas de 
lo que se las p inta, y que no es fácil r ecoge r f o r m a l y 
f ie lmente algunas de las res t r icc iones bajo las que ope ran 
(expectat ivas, pel igros de bancar ro ta , etc . ) . Pero el p r i nc i ­
p io o rgan izador del pensamien to que nos lleva a empezar 
p o r p regun ta rnos qué max imiza un agente, y bajo qué res­
t r i cc iones , es un buen p u n t o de a r ranque para la t e o r í a del 
c o n s u m i d o r y del p r o d u c t o r , m ient ras que parece insuf i ­
c iente en el caso del Estado, Múl t ip les agentes estatales, 
sujetos a variadas y f lexibles res t r i cc iones , sensibles a in te ­
racciones mutuas y a las l lamadas de los demás m i e m b r o s 
de la soc iedad, conf iguran a este agente cuyos ob je t i vos no 
parecen fáciles de def in i r y cuyos l ímites son t amb ién i m ­
prec isos. 

O t r a razón p o r la que acaso carezcamos de una rep resen ­
tac ión adecuada del Estado en los mode los e c o n ó m i c o s 
puede ser la f ue r t e carga de pre ju ic ios , favorables o desfa­
vorab les , que mo t i van y enc ie r ran imp l íc i tamente las d is t in ­
tas fo rmas de inic iar una fo rma l i zac ión . El análisis t r ad i c i o ­
nal en el que se ha basado la economía del b ienestar 
señalaba los " fa l los de m e r c a d o " a los que estaría expuesta 
una economía no in te rven ida en presencia de r e n d i m i e n t o s 
c rec ientes , e fectos e x t e r n o s e indivisibi l idades, y p ropugna­
ba imp l íc i tamente la i n te rvenc ión de un Estado benevo len ­
t e cuya f inal idad sería res tab lecer la ef ic iencia Paret iana ba­
j o cualquiera de las d is t r ibuc iones de b ienestar compat ib les 
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con ella. F ren te a esta v is ión n o r m a t i v a se han alzado v is io­
nes, clásicas y mode rnas , del Estado c o m o i n s t r u m e n t o de 
g rupos o clases sociales, que a rb i t ra r ía en favo r de unos y 
en d e t r i m e n t o de o t r o s . Y en esta perspect iva se si tuarían 
p o r igual la v is ión marx is ta t rad ic iona l , las teor ías de la 
escuela conse rvado ra de Public Cho lee que represen tan a 
bu róc ra tas max im izadores de p o d e r o po l í t i cos cuyo ún ico 
ob je t i vo es man tenerse en su cargo, o la m o d e r n a e c o n o ­
mía pol í t ica para la que el Estado es un d i s t r i b u i d o r de 
rentas de i n f o rmac ión . 

C o n s t a t a r la ausencia de un m a r c o t e ó r i c o ún ico y plena­
m e n t e sat is fac tor io si túa bien nuestras l imi tac iones y señala 
vías de invest igación para el f u t u r o . Pero , además, nos o b l i ­
ga a ser muy c laros respec to a la perspect iva c o n c r e t a que 
cada u n o adop ta al hablar de aquel los temas , globales o 
sector ia les , sob re los que qu ie re p ronunc ia rse . D e ahí el 
in te rés especial del en foque a d o p t a d o p o r los au to res , que 
comb ina las cons iderac iones teór i cas con el análisis de los 
hechos. Los au to res exp l ic i tan sus pos turas sob re qué pue­
de esperarse de la act iv idad del Estado en una economía 
m o d e r n a y las cond ic iones de su i n te rvenc ión en d is t in tos 
ámb i tos , c o m o p u n t o de re ferenc ia desde el cual evaluar 
c r í t i camen te su ac tuac ión en n u e s t r o país, y p r o p o n e r vías 
de r e f o r m a . Los t raba jos publ icados son vers iones l igera­
m e n t e revisadas de conferenc ias , en cuya p reparac ión los 
au to res h i c ie ron un es fuerzo no tab le para comun i ca r con 
el amp l i o púb l i co al que se dir igían, no só lo i n f o r m a n d o 
sob re hechos s ino i n c o r p o r a n d o cons iderac iones analít icas. 
Esta vo lun tad de exp resa r de f o r m a accesible p e r o r igurosa 
la f o r m a de razonar de los economis tas académicos era 
par te del r e t o que se t ra taba de a f ron ta r , y p o r e l lo hemos 
i n ten tado m a n t e n e r en los t e x t o s el t o n o v i vo de una in te r ­
venc ión o ra l . 

La e s t r u c t u r a del l i b ro es análoga a la de los cic los de 
conferenc ias que le dan o r igen y que se ce leb ra ron en Pam­
plona, Zaragoza, Bi lbao y Madr id e n t r e A b r i l y Junio de 
1994. En un p r i m e r b loque se t r a ta de cuest iones relat ivas 
a la act iv idad de los d is t in tos niveles — c e n t r a l , a u t o n ó m i c o 
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y m u n i c i p a l — de la A d m i n i s t r a c i ó n . U n segundo b loque 
examina c r í t i camen te el papel del Estado en la p rov i s i ón de 
c ie r tos bienes clave p o r su v o l u m e n y t rascendenc ia : e d u ­
cac ión, sanidad, pensiones e in f raes t ruc tu ras . El t e r c e r b lo ­
que examina d iversos aspectos de las re lac iones e n t r e Esta­
d o y empresa y analiza el papel del Estado c o m o 
empresa r i o y c o m o p r o v e e d o r de incent ivos med ian te sub­
venc iones y regu lac ión. La ú l t ima con fe renc ia r e t o m a la 
d iscusión a nivel genera l . N i n g ú n t e m a queda c e r r a d o , p e r o 
c r e o que el l e c to r e n c o n t r a r á muchas o r ien tac iones para 
su p rop ia re f l ex ión . 
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¿QUE S E C T O R P U B L I C O 
NECESITAMOS? 

Emilio Albi 
Unive rs idad Comp lu tense de M a d r i d 

I. I N T R O D U C C I O N 

El debate s o b r e el papel actual del Sec to r Públ ico es un 

c e n t r o de a tenc ión p re fe ren te en t o d o s los países de la 

O C D E . El peso y la impo r tanc ia que ha alcanzado el abani ­

co de i n te rvenc iones públ icas expl ican con c lar idad la ra ­

zón del in te rés del debate . 

Para p o d e r deba t i r cua lqu ier t e m a es út i l p lantear ab ie r ta ­

m e n t e el en foque desde el que se razona. Po r és to , y ya de 

en t rada , q u i e r o s i tuar la con tes tac ión a la p regun ta ¿qué 

Sec to r Públ ico necesi tamos? en lo que c o n s i d e r o es el t e ­

r r e n o adecuado. Pienso que un sec to r púb l i co m o d e r n o ha 

de ayudar a v iv i r m e j o r a los c iudadanos de un país. V i v i r 

m e j o r supone c r e c i m i e n t o s de la ren ta real , lo que , a su 

vez, r e q u i e r e de m a y o r p roduc t i v i dad de la e c o n o m í a y 

m e j o r c o m p e t i t i v i d a d de las empresas. Esta es, además, la 

f o r m a de c rea r e m p l e o . Q u e ese c r e c i m i e n t o esté razona­

b l emen te bien d i s t r i bu i do es obv iamen te re levante , p e r o 

con una p r o d u c t i v i d a d de los fac to res alta el t e m a d i s t r i bu ­

t i v o se suaviza. 

Para t r a t a r del s e c t o r púb l i co hay que carac te r i za r s iquiera 

sea m u y b r e v e m e n t e , al agente e c o n ó m i c o que actúa. 

O f r e c e r é en un p r i m e r p u n t o una v is ión global del s e c t o r 

púb l i co . P o s t e r i o r m e n t e m i i n te rvenc ión se desar ro l l a rá en 

dos par tes . Una p r i m e r a se cen t ra en un t e m a clásico: la 

re lac ión e n t r e el s e c t o r púb l i co y el c r e c i m i e n t o e c o n ó m i ­

co . En la segunda m e re fe r i r é más c o n c r e t a m e n t e a la s i tua­

c ión española. 
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II. U N A I N T E R P R E T A C I O N D E L S E C T O R P U ­
B L I C O 

El sec to r púb l ico puede i n te rp re ta r se c o m o una organiza­
c ión cuya lógica e c o n ó m i c a radica en que los ind iv iduos 
puedan co lec t i vamen te consegu i r ob je t i vos que no son tan 
fác i lmente alcanzables con o t ras organizac iones, c o m o la 
empresa, la famil ia o el m e r c a d o . D o s característ icas funda­
menta les de la organ izac ión públ ica, al menos en cuan to a 
su c o m p o n e n t e de las Admin i s t r ac iones Públicas, son la 
ob l iga to r iedad de ser m i e m b r o de la misma y la capacidad 
de coacc ión que la organ izac ión públ ica t iene aunque sea 
a temperada , p o r e j emp lo , p o r el p r inc ip io de legalidad o 
p o r la f iscal ización a la que se debe s o m e t e r . Estas carac te­
rísticas esenciales de la organ izac ión públ ica exp l ican, p o r 
e j emp lo , la ex is tencia del s is tema t r i b u t a r i o y ayudan a re ­
so lver , a t ravés de la regulac ión o de la p rov i s i ón , o p r o ­
ducc ión , de bienes y serv ic ios públ icos, los p rob lemas que 
se der ivan de los " fa l los de m e r c a d o " . Son, t amb ién , p u n t o 
de par t ida de la d ivers idad de in te rvenc iones públicas regu-
lator ias, de p rov i s ión o p r o d u c c i ó n , o red is t r ibu t ivas que 
se realizan p o r los sec to res públ icos en las economías ac­
tuales. 

En un sec to r púb l i co m o d e r n o muchos de los ob je t i vos a 
los que parecen apun ta r las in te rvenc iones que se realizan 
serían alcanzables p o r organizac iones pr ivadas. Parte de 
esas in te rvenc iones públicas puede expl icarse e c o n ó m i c a ­
m e n t e , además de p o r razones ideológicas o pol í t icas, p o r ­
que los mercados no son s iempre ef ic ientes y las i n t e r ven ­
c iones públicas po tenc ia lmen te podr ían m e j o r a r la 
s i tuac ión inicial. Sin emba rgo , muchas de las causas de la 
inef ic iencia de los mercados , p o r e jemp lo la p rop ia falta de 
compe tenc ia , la i n f o rmac ión imper fec ta o as imét r ica o la 
d i f icu l tad de que un c o n t r a t o sea c o m p l e t o , no se e l iminan 
en la organ izac ión públ ica e, inc luso, pueden agudizarse. En 
este c o n t e x t o , una idea básica es que las in te rvenc iones 
públicas han de ser ef ic ientes, m e j o r a n d o la s i tuac ión in i ­
cial. La acc ión co lec t iva , con su genera l idad y coac t iv idad, 
puede ser út i l po tenc ia lmen te p e r o necesita, para c o n t a r 
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con lógica económica , que las in te rvenc iones públicas sir­
van para que los ind iv iduos alcancen m e j o r sus ob je t i vos . 

III. P O L I T I C A M A C R O E C O N O M I C A , G A S T O 
P U B L I C O Y C R E C I M I E N T O 1 

La re lac ión e n t r e el sec to r púb l i co y el c r e c i m i e n t o e c o n ó ­
m ico ha vue l t o a ser un t e m a cent ra l de es tud io de los 
economis tas du ran te los ú l t imos qu ince años. Este in terés 
no puede s o r p r e n d e r . Además de ser un t e m a clásico, t i e ­
ne una t ranscendenc ia pol í t ica de p r i m e r o r d e n . 

El descenso de las tasas de c r e c i m i e n t o que se observa 
desde hace ve in te años y el cons iderab le t amaño que han 
l legado a alcanzar los Sectores Públ icos en las economías 
occ identa les, no han hecho s ino dar re l ieve especial al aná­
lisis de los efectos de la pol í t ica públ ica sobre la p r o d u c c i ó n 
potenc ia l y el b ienestar . ¿Es posib le a t r i bu i r al desa r ro l l o 
del Estado - h o y f u e r t e m e n t e o r i e n t a d o a tareas de t i p o 
red i s t r i bu t i vo en d e t r i m e n t o de su func ión t rad ic iona l de 
p rov is ión de bienes y serv ic ios p ú b l i c o s - un papel re ta rda ­
t a r i o del c r e c i m i e n t o e c o n ó m i c o a m e d i o plazo? 

Parece bastante c la ro que si la expans ión del gasto púb l i co 
sirve para c o r r e g i r fal los del m e r c a d o o p r o p o r c i o n a r a las 
economías capital humano e in f raes t ruc turas , el c rec im ien ­
t o del sec to r púb l i co puede t e n e r e fectos pos i t ivos sob re 
el c r e c i m i e n t o . Pese a e l lo , sin embargo , la i n te rvenc ión 
públ ica no es un bien l ibre para la soc iedad. La red i s t r i bu ­
c ión de la ren ta , el al iv io de la pobreza o la p rov is ión de 
servic ios públ icos pueden t e n e r dos e lemen tos de cos te . 
En p r i m e r lugar, el cos te de o p o r t u n i d a d que se asocia a la 
desviación de recursos de emp leos pr ivados a l te rnat ivos . 
A s i m i s m o , la i n te rvenc ión del g o b i e r n o t i ende a cambiar las 
reglas básicas del juego e c o n ó m i c o , las señales de prec ios . 

1 Hago uso de parte del capítulo 20 (debida a José Manuel González-Páramo) 
de Albi, C o n t r e r a s , González-Páramo, y Zubir i (1994), Teoría de la Hacienda 
Pública, T edición, Ar ie l , Barcelona. 
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la rentab i l idad de las invers iones, los incent ivos a la innova­
c ión y, p o r t a n t o , el d inamismo e c o n ó m i c o y el po tenc ia l 
de c r e c i m i e n t o . La evaluación cuant i ta t iva de estos benef i ­
cios y costes es dif íci l , aunque ex is te alguna evidencia re ­
c iente acerca del e fec to sob re el c r e c i m i e n t o e c o n ó m i c o 
de los pr incipales t i pos de gastos así c o m o de las polí t icas 
mac roeconómicas . Pasemos a c o m e n t a r esta evidencia b r e ­
v e m e n t e , c o m e n z a n d o p o r el aspecto m a c r o e c o n ó m i c o . 

I l l . l . Pol í t icas m a c r o e c o n ó m i c a s 

La c o n e x i ó n e n t r e las polí t icas mac roeconómicas y el c re ­
c im ien to de la p roduc t i v i dad a largo plazo es uno de los 
temas i m p o r t a n t e s del debate e c o n ó m i c o rec ien te . Pese a 
que el p r o c e s o de c r e c i m i e n t o de una economía t i ene unos 
fundamen tos básicamente reales y m i c r o e c o n ó m i c o s , no es 
posib le i gno ra r el papel de las polí t icas mac roeconóm icas 
c o m o cond ic ionantes de ese c rec im ien to . Sin estabi l idad de 
las variables nomina les , los agentes e c o n ó m i c o s deben so­
p o r t a r una m a y o r i n c e r t i d u m b r e , los prec ios re la t ivos de ­
jan de t r a n s m i t i r i n f o rmac ión c o r r e c t a y los ajustes reales 
que la compe t i t i v i dad demanda se realizan con d i f icu l tad. La 
inestabi l idad nomina l t i ende a elevar los t i pos de in terés 
nomina les y reales, f o m e n t a act iv idades improduc t i vas que 
pers iguen la p r o t e c c i ó n f r en te a la inf lación ( p o r e jemp lo , 
la indic iac ión de los salarios y o t ras rentas) , e ros iona la 
rentab i l idad de la invers ión en los sec tores de bienes c o -
mercial izables y afecta al f unc ionam ien to del s is tema fiscal, 
po tenc iando sus e fectos d is to rs ionantes . En def in i t iva, una 
inf lación re la t i vamente alta, var iable y p o c o p redec ib le afec­
ta negat ivamente al f unc ionam ien to del m e r c a d o y, p o r t a n ­
t o , a la compe t i t i v i dad de la economía . 

La impl icac ión empí r ica del a r g u m e n t o a n t e r i o r es la de 
una asociación negativa e n t r e c r e c i m i e n t o e c o n ó m i c o real 
e inf lac ión, asociac ión que t i ene un signo c o n t r a r i o a la que 
p red icen las vers iones keynesianas de la l lamada " c u r v a de 
Phi l l ips". ¡Es posib le " c o m p r a r " c r e c i m i e n t o sos ten ido con 
polí t icas expansivas e inflacionistas? El t raba jo emp í r i co re -
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cíente ha t r a t a d o de hu i r del emp i r i c i smo en el que se 
apoyó el en foque keynesiano, i n teg rando el análisis en la 
t eo r ía neoclásica del c r e c i m i e n t o . 

La evidencia empí r i ca d isponib le mues t ra que la inf lación 
reduce el c r e c i m i e n t o a largo plazo de la p roduc t i v i dad del 
t raba jo , ident i f i cándose una re lac ión negativa y signif icativa 
e n t r e la ace lerac ión de la inf lación y el c r e c i m i e n t o a largo 
plazo. 

Si se acepta que la inestabi l idad nomina l per jud ica a la c o m ­
pet i t i v idad y, p o r t a n t o , a las posibi l idades de c r e c i m i e n t o 
sos ten ido , un d iseño adecuado de la mezcla de polí t icas 
mac roeconóm icas deber ía o r i en ta rse a consegu i r estabi l i ­
dad y baja in f lac ión. Q u e este p r o p ó s i t o sea fact ib le depen ­
de t a n t o de la vo lun tad pol í t ica de las au to r idades y de 
c ie r tos fac to res es t ruc tu ra les ( p o r e jemp lo , el peso re la t i ­
v o del s e c t o r p r o d u c t o r de bienes no comerc ia l izab les) , 
c o m o de los aspectos inst i tuc ionales de la pol í t ica m a c r o e -
conóm ica . En la med ida en que el c r e c i m i e n t o del Estado 
de Bienestar ha t ras ladado al á m b i t o del sec to r púb l ico el 
con f l i c to p o r el r e p a r t o de la ren ta , agudizando los cic los 
po l í t i co -e lec to ra les , hay que subrayar que el papel d iscip l i -
nado r de las ins t i tuc iones adqu ie re una impo r tanc ia cen ­
t ra l . 

En este sen t ido , el d iseño ins t i tuc iona l del c o n t r o l m o n e t a ­
r i o , y, en par t icu lar , el g rado de independenc ia de los ban­
cos cent ra les para desar ro l la r sus func iones - c o n t r o l sob re 
los agregados mone ta r i os , los t i pos de in terés o los t i pos 
de c a m b i o - a salvo de las pres iones polí t icas de c o r t o plazo 
puede ser esencial para la c red ib i l idad y la e fect iv idad de la 
lucha c o n t r a la in f lac ión. La evidencia empí r ica es, en gene­
ra l , favorab le a esta asociac ión y pone tamb ién de manif ies­
t o que tan i m p o r t a n t e es para la c red ib i l idad de la pol í t ica 
ant i in f lac ionista la independenc ia del banco cen t ra l , c o m o 
la consis tenc ia de la pol í t ica presupuestar ia con los o b j e t i ­
vos de estabi l idad nomina l . La indiscipl ina presupuestar ia 
resta c red ib i l idad a los ob je t i vos de estabi l idad, de lo que 
España es un e jemp lo c la ro c o m o después se indicará. 
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111.2. G a s t o s de consumo e inversión 

C o m e n z a n d o p o r el b loque cuan t i ta t i vamente menos i m ­
p o r t a n t e de estos gastos, los gob ie rnos pueden emp lea r 
sus recursos en p r o d u c i r bienes de invers ión . Los e fectos 
de la invers ión públ ica sob re el c r e c i m i e n t o dependen de 
la naturaleza de la invers ión . En el supuesto de que los 
gob ie rnos inv i r t iesen de m o d o ef ic iente en bienes per fec ta ­
m e n t e sust i tu t ivos del capital p r i vado , el gasto púb l i co ex­
pulsaría a la invers ión pr ivada, sin más e fectos sob re el 
c r e c i m i e n t o que los i nd i rec tos y negat ivos asociados a los 
impues tos que f inancian la invers ión . A h o r a b ien, cuando 
los gob ie rnos p r o d u c e n bienes de capital que ponen a dis­
pos ic ión de los agentes pr ivados , c o m o son las in f raes t ruc­
tu ras , la pol í t ica públ ica puede en p r inc ip io ace lerar el c re ­
c i m i e n t o y aumen ta r la ren ta a largo plazo. 

La invers ión públ ica será más favorab le al c r e c i m i e n t o a 
m e d i o plazo cuan to m a y o r sea su p roduc t i v i dad . Sin e m ­
bargo, a pa r t i r de un c i e r t o nivel de p rov i s i ón , este e fec to 
pos i t i vo t e n d e r á a verse c o m p e n s a d o p o r el impac to nega­
t i v o de los impues tos . La evidencia empí r i ca sob re el gasto 
de invers ión públ ica t i ende a ident i f icar un e fec to pos i t i vo 
s o b r e el c r e c i m i e n t o y la p r o d u c c i ó n pr ivada. En el caso 
español , se ha con t ras tado la ex is tenc ia de un e fec to pos i t i ­
v o y signif icat ivo e n t r e el capital púb l i co y las i n f raes t ruc tu ­
ras y el c r e c i m i e n t o . 

Los gastos de c o n s u m o púb l i co pueden t e n e r e fectos d i fe­
ren tes sob re el po tenc ia l de c r e c i m i e n t o . En la med ida en 
que el sec to r púb l i co p r o d u c e serv ic ios que aumen tan d i ­
r e c t a m e n t e el b ienestar de los c iudadanos y que podr ían 
c o m p r a r s e en el m e r c a d o , el c o n s u m o púb l i co t i ende a 
r educ i r el c r e c i m i e n t o . La in tu ic ión sob re este p u n t o puede 
desar ro l la rse de la s iguiente f o r m a . Los e fectos ren ta de la 
recaudac ión y del serv ic io t i enden a compensarse (aunque 
para algunos ind iv iduos los dos e fectos pueden ser m u y 
d i fe ren tes) . El e fec to sus t i tuc ión de la impos ic ión reduc i rá 
los est ímulos e c o n ó m i c o s , m ien t ras que el serv ic io púb l i co 
g ra tu i t o no t e n d r á e fec to sus t i tuc ión ya que el ind iv iduo no 
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puede hacer nada para a l te ra r la cant idad de serv ic io púb l i ­
co ex is ten te . 

Si los serv ic ios púb l icos ( p o r e jemp lo , de pol icía, de incen­
dios o de recog ida de basuras) se ut i l izan p o r las empresas, 
es razonable pensar que, en compe tenc ia , los p rec ios bajen 
con lo que se compensar ía parc ia lmente la d isminuc ión que 
los impues tos pueden causar en las rentas de los fac to res . 
En t o d o caso si el G o b i e r n o es un p r o d u c t o r inef ic iente de 
serv ic ios los e fec tos serán negat ivos sob re el c r e c i m i e n t o . 
La evidencia d ispon ib le t a n t o para países avanzados c o m o 
para los menos desar ro l lados encuen t ra un e fec to negat ivo 
del c o n s u m o púb l i co sob re el c r e c i m i e n t o a largo plazo. 

Existe, sin embargo , una t e r c e r a vía a t ravés de la cual el 
c o n s u m o púb l i co e jercer ía un impac to pos i t i vo sob re la 
p roduc t i v i dad . Parte de los serv ic ios públ icos podr ía c o n ­
duc i r a aumen ta r d i r e c t a m e n t e la cant idad y cal idad del 
capital humano . Este podr ía ser el caso de los serv ic ios 
públ icos de educac ión y sanidad, e lemen tos fundamenta les 
del gasto en bienes sociales. 

I I I .3. G a s t o e n b ienes s o c i a l e s 

La act iv idad más p r o m i n e n t e del m o d e r n o Estado de Bie­
nestar es la pol í t ica red is t r ibu t i va . D e hecho , muchas 
fo rmas de i n te r venc ión públ ica t i enden a impl icar alguna 
med ida de red i s t r i buc ión . C o n t o d o , los ob je t i vos red i s t r i -
but ivos son pa r t i cu l a rmen te exp l íc i tos en t res ámb i tos de 
i n te rvenc ión : s is tema fiscal, bienes sociales o p re fe ren tes y 
t ransferencias de ren ta . La evidencia d isponib le para países 
desar ro l lados y en vías de desa r ro l l o mues t ra una s o r p r e n ­
den te co inc idenc ia : en su c o n j u n t o , el s istema fiscal no t i e ­
ne e fec to - o t i ene un i m p a c t o muy r e d u c i d o - sob re la 
desigualdad de rentas. C o n f recuenc ia , la curva de t i pos 
impos i t i vos mues t r a una f o r m a de U , perf i l d e t e r m i n a d o 
p o r el f ue r t e peso de la impos ic ión ind i rec ta y las co t i zac io ­
nes sociales sob re las rentas más bajas y p o r la impo r tanc ia 
c rec ien te de los impues tos p rogres ivos sob re la ren ta y el 
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la ren ta y el capital para los deciles de hogares más r icos . 
Esta conc lus ión t raslada al gasto púb l ico el p r o t a g o n i s m o 
de la pol í t ica red is t r ibu t iva . 

A n t e s se apuntaba que aunque el gasto púb l ico de c o n s u m o 
t i ende a r educ i r el c r e c i m i e n t o e c o n ó m i c o , par te de este 
gasto - j u n t o a las co r respond ien tes i n v e r s i o n e s - está ded i ­
cado a la p rov i s i ón de bienes sociales o p re fe ren tes , e n t r e 
los que destacan la educac ión y la sanidad. La educac ión 
puede en tenderse c o m o una f o r m a de i n c r e m e n t a r la p o ­
tencia l idad p roduc t i va de los ind iv iduos. U n e fec to s imi lar 
sería el asociado a la sanidad. Sin una fuerza de t raba jo 
m ín imamen te educada y sana, no es posib le c rece r de m o ­
d o sos ten ido . La invers ión en capital humano p e r m i t e a una 
nación d is f ru ta r de una m a y o r ren ta a largo plazo. La c o n ­
t r i b u c i ó n de estos gastos sociales al c r e c i m i e n t o e c o n ó m i ­
c o podr ía p roduc i r se , as imismo, p o r o t ras vías. La p r o v i ­
s ión públ ica de sanidad y educac ión - c o n o sin p r o d u c c i ó n 
p ú b l i c a - puede ser una f o r m a de c o r r e g i r un c o n j u n t o de 
fallos de m e r c a d o , que incluir ía, además de las ex te rna l ida -
des, las imper fecc iones en los mercados de capitales que 
imp iden una invers ión ef ic iente en educac ión y sanidad, y 
los p rob lemas der ivados de las asimetrías de i n f o rmac ión 
característ icas de estos mercados . Se ha apun tado rec ien­
t e m e n t e que los gastos en educac ión f inanciados públ ica­
m e n t e aumentan el c r e c i m i e n t o a largo plazo al r educ i r la 
he te rogene idad en los niveles de capital humano . Este a rgu­
m e n t o es apl icable tamb ién a la sanidad. La evidencia empí ­
r ica t i ende a ident i f icar una inf luencia posi t iva y signif icativa 
de la educac ión y la sanidad sob re el c r e c i m i e n t o e c o n ó m i ­
co . 

111.4. G a s t o e n t r a n s f e r e n c i a s 

¿Cuál es el e fec to de los gastos de t rans fe renc ia sob re el 
c r e c i m i e n t o a m e d i o plazo? En el caso de las t ransferenc ias 
de ren ta , la pos ic ión t rad ic iona l ident i f ica un n e x o clara­
m e n t e negat ivo. La red i s t r i buc ión reduce la tasa de a h o r r o 
agregada, ya que los g rupos de ren ta baja t i enen una m a y o r 
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p ropens ión al gasto, y los impues tos necesar ios para f inan­
ciar las t ransferenc ias reducen la ren ta d ispon ib le para la 
invers ión . 

Una m a y o r p res ión fiscal, acompañada de una caída de la 
tasa de a h o r r o agregada, reduce el r i t m o de c r e c i m i e n t o a 
m e d i o p lazo. Este e fec to negat ivo podr ía verse r e f o r z a d o 
p o r la act iv idad de g rupos de p res ión in teresados en la 
red i s t r i buc ión c o m o f o r m a de búsqueda de rentas (grupos 
industr ia les, co lec t i vos regionales, s indicatos, e tcé te ra ) . 

Esta conc lus ión , ha s ido rec i en temen te some t ida a esc ru t i ­
n io , al h i lo de la nueva l i t e ra tu ra sobre el c r e c i m i e n t o eco ­
n ó m i c o . Po r e j emp lo , el m e r c a d o po l í t i co en una d e m o c r a ­
cia v iene d o m i n a d o p o r el vo tan te med iano : Vencen 
aquellas p ropues tas que m e j o r ref lejan las preferenc ias del 
vo tan te que ocupa la mediana en la d i s t r i buc ión de la var ia­
ble que es o b j e t o de v o t a c i ó n . Supongamos que en la eco ­
nomía ex is te una gran desigualdad, de f o r m a que t o d o el 
capital está c o n c e n t r a d o en pocos ind iv iduos. El v o t a n t e 
med iano , que posee re la t i vamente poca r iqueza, favo recerá 
la f inanciac ión del gasto púb l i co con elevados impues tos 
sob re el capi ta l , lo que t i ende a reduc i r el c r e c i m i e n t o . En 
ese sen t ido , haber log rado un nivel razonable de igualdad 
en la d i s t r i buc ión de la ren ta m e j o r a el c r e c i m i e n t o . 

Po r o t r a pa r te , Sala- i -Mart ín (1992) ha sos ten ido rec ien te ­
m e n t e que las t ransferenc ias a jub i lados y parados, así co ­
m o los p rog ramas de ren ta mín ima d i r ig idos a la reducc ión 
de la pob reza pueden aumen ta r el c r e c i m i e n t o , p o r razo­
nes relacionadas con la c o r r e c c i ó n de ex terna l idades. Las 
t ransferenc ias entregadas a ind iv iduos pob res son una f o r ­
ma de " c o m p r a r " paz social , ya que restan incent ivos a la 
real ización de act iv idades soc ia lmente per judic ia les (de l in­
cuencia, revuel tas, e tcé te ra ) . Las t ransferenc ias s i rven, asi­
m i s m o , para " c o m p r a r " el abandono v o l u n t a r i o del e m p l e o 
de aquel los ind iv iduos cuyo capital h u m a n o es m u y reduc i ­
d o respec to del p r o m e d i o . C o m o el p r o c e s o p r o d u c t i v o 
se basa en la in te racc ión e n t r e ind iv iduos, quienes t i enen 
un capital h u m a n o re la t i vamente bajo - d e b i d o a razones de 
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edad o a o t r a causa - reducen el capital h u m a n o m e d i o de 
sus empresas y de la economía , d i sm inuyendo la p r o d u c t i ­
v idad del r es to de los t raba jadores . Las pensiones f inancia­
das p o r impues tos s o b r e la ren ta podr ían serv i r para in te r ­
nalizar este e fec to . 

En este c o n t e x t o , el gasto en t ransferenc ias t iene dos efec­
t o s sob re el c r e c i m i e n t o a largo plazo: un e fec to pos i t i vo , 
asociado a la c o r r e c c i ó n de las ex terna l idades que generan 
los t raba jadores con capital humano reduc ido o que p r o d u ­
ce la act iv idad del ic t iva, al que se c o n t r a p o n e la inf luencia 
desfavorable de los mayores impues tos , que d is to rs ionan 
las decis iones. Para p resupues tos de t ransferenc ias reduc i ­
dos, dom ina rá el impac to pos i t i vo . Sin embargo , aumen tos 
de este gasto p a r t i e n d o de niveles ya elevados reduc i rán el 
d inamismo e c o n ó m i c o . Sala- i -Mart ín o f rece alguna ev iden­
cia empí r i ca que ref le ja una inf luencia posi t iva y signif icativa 
de las t ransferenc ias sob re el c r e c i m i e n t o . González-Pára­
m o (1994) ha o b t e n i d o el m i s m o resu l tado en un m o d e l o 
de c r e c i m i e n t o e x ó g e n o : e n t r e 1960 y 1990, en los países 
de la O C D E se de tec ta un e fec to negat ivo de la desigualdad 
sob re el c r e c i m i e n t o y una inf luencia posi t iva de las t rans fe ­
rencias sob re la igualdad en la d i s t r i buc ión de la ren ta . 

Lo c o m e n t a d o hasta aho ra p e r m i t e e x t r a e r dos conc lus io ­
nes básicas re levantes para con tes ta r a la p regunta ¿qué 
Sec to r Públ ico neces i tamos en la actual idad si se apuesta 
p o r el c rec im ien to? Pr imera : el t a m a ñ o del Sec to r Públ ico 
no es tan i m p o r t a n t e para exp l icar el c r e c i m i e n t o e c o n ó ­
m i c o c o m o la c o m p o s i c i ó n de sus act iv idades. Si los i m ­
puestos - e n especial los que gravan la r e n t a - y los gastos 
de c o n s u m o púb l ico t i enden a reduc i r la ren ta per capita a 
largo plazo, los gastos ded icados a la f o r m a c i ó n de capital 
f ísico y humano podr ían ac tuar en la d i recc ión opuesta . 
Segunda: una m e n o r desigualdad en la d i s t r i buc ión de la 
ren ta parece inf lu i r de f o r m a posi t iva y signif icativa sob re 
el c r e c i m i e n t o y la ren ta per capita a largo plazo. Esto imp l i ­
ca que las polí t icas red is t r ibu t ivas no só lo t i enen costes en 
t é r m i n o s de p roduc t i v i dad , c o m o se a rgumen ta usua lmente 
al va lo ra r los e fec tos des incent ivadores de los subsidios 
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y los impues tos . T a m b i é n pueden genera r benef ic ios, liga­

dos, p o r e jemp lo , a una m a y o r estabi l idad social . El análisis 

de Gonzá lez -Páramo sugiere que cuando un país t iene una 

p res ión fiscal reduc ida , un a u m e n t o en los gastos de t r ans ­

ferenc ia t i ende a a u m e n t a r la ren ta a largo plazo. Sin e m ­

bargo, consegu i r este m i s m o ob je t i vo puede ex ig i r una r e ­

ducc ión en los gastos red i s t r i bu t i vos cuando la p res ión 

fiscal es elevada. En este caso, una m a y o r red i s t r i buc ión 

tend r ía consecuencias e m p o b r e c e d o r a s a largo plazo. 

En t o d o caso, hay que t e n e r en cuenta que la ac tuac ión 

red i s t r i bu i do ra o p r o t e c t o r a del s e c t o r púb l ico puede da­

ñar los es t ímulos e c o n ó m i c o s que hacen func ionar e f ic ien­

t e m e n t e los mercados . En esta línea, y c o m o un e jemp lo , 

si los i n s t r u m e n t o s ut i l izados, el s istema t r i b u t a r i o en un 

caso c o n c r e t o , d i s to rs ionan la economía , ¿compensa so -

c ia lmente red is t r ibu i r? Una con tes tac ión bastante genera l i ­

zada en las economías actuales es la ut i l izac ión de los ins­

t r u m e n t o s red i s t r i bu ido res más neut ra les posibles. U n 

en foque adecuado sob re el t e m a ha de pa r t i r de la idea 

cent ra l de que la red i s t r i buc ión no es un fin en si misma, 

s ino un m e d i o de aumen ta r el b ienestar de la soc iedad. 

IV. L O S I N G R E S O S . C R I T E R I O S D E R E F O R M A 
F I S C A L 

¿Cuáles son las líneas maestras en que se apoya el d iseño 

de las real idades de r e f o r m a fiscal del m o m e n t o ? Una p r i ­

me ra línea ha s ido la r educc ión de los t i pos impos i t i vos 

marginales en la t r i b u t a c i ó n sob re la ren ta . La lógica in te rna 

es clara: si se pueden r e t e n e r mayores recompensas e c o ­

nómicas después del impac to marginal del impues to , t o d o s 

resu l ta remos benef ic iar ios de una economía más eficaz. Es 

bien c o n o c i d o que los inconven ien tes de unos t i pos marg i ­

nales al tos se ref le jan en las pérd idas de b ienestar indiv idual 

or ig inadas p o r la t r i b u t a c i ó n - e l exceso de g r a v a m e n - y en 

sus posibles e fec tos de desest ímulo al t raba jo , al a h o r r o o 

a la aceptac ión de r iesgos e c o n ó m i c o s . 
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Hay que señalar t amb ién que, además de una rebaja de los 
t i pos marginales, de te rminadas re fo rmas rec ientes han in ­
t r o d u c i d o reducc iones en el n ú m e r o de t r a m o s de las t a r i ­
fas de la impos ic ión indiv idual sob re la ren ta . Incluso se ha 
cons ide rado se r iamente la posib i l idad de ut i l izar un t i p o 
ún ico de g ravamen en esta clase de t r i bu tac i ón . Las ven ta ­
jas de esta s impl i f icac ión de la tar i fa de t i pos impos i t i vos 
son impo r t an tes para d iversos aspectos t r i bu ta r i os . Por 
e jemp lo , los p rob lemas de p r o m e d i a c i ó n en el t r a t a m i e n t o 
de las ganancias de capital se aminora r ían , al igual que los 
de la acumulac ión de rentas en una unidad fami l iar . Si, p o r 
o t r o lado, la p robab i l idad de que un c o n t r i b u y e n t e se man ­
tenga en un m i s m o t r a m o a lo largo del t i e m p o fuese alta, 
no ex is t i r ían inf luencias fiscales en el desa r ro l l o t e m p o r a l 
de las t ransacc iones económicas . La inf lac ión, p o r o t r o la­
d o , tendr ía unos m e n o r e s efectos en lo fiscal. En t o d o caso, 
se podr ía m e j o r a r la adecuac ión e n t r e las cant idades re te ­
nidas y los pagos impos i t i vos f inales, d i sm inuyendo g rande­
m e n t e los costes admin is t ra t i vos del s istema t r i b u t a r i o . 

Supon iendo que se adop ten t i pos impos i t i vos m e n o r e s , pa­
rece c la ro que muchos de los benef ic ios fiscales ex is tentes 
en la actual idad p ie rden in terés , con lo cual su e l im inac ión 
se hace más fact ib le po l í t i camente . El i n c r e m e n t o recauda­
t o r i o que tal e l im inac ión or ig inar ía respalda, a su vez, la 
reducc ión de los t i pos impos i t i vos . El ob je t i vo t r i b u t a r i o es 
apl icar t i pos m e n o r e s sob re bases impon ib les más amplias; 
el mensaje po l í t i co se basa en el t r u e q u e de benef ic ios 
fiscales p o r t i pos impos i t i vos más bajos. Separar a la A d m i ­
n is t rac ión de la act iv idad económica : que el c o n t r i b u y e n t e 
tenga m e n o r incidencia t r i bu ta r i a y menos ayudas, y que 
e x p e r i m e n t e una i n te rvenc ión públ ica más pequeña. 

La e l im inac ión o reducc ión de los benef ic ios fiscales ayuda, 
p o r t a n t o , en la rebaja de los t i pos impos i t i vos , p e r o ade­
más m e j o r a la neut ra l idad del s istema t r i b u t a r i o . Esto es, 
se separan los fac to res fiscales de las decis iones del púb l i ­
co . U n s is tema t r i b u t a r i o puede fác i lmente cond i c i ona r las 
decis iones económicas en c o n t r a del emp leo , del a h o r r o o 
de la invers ión . 
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Por e jemp lo , unos excesivos est ímulos fiscales a la inver­

s ión en act ivos f i jos pueden desplazar m é t o d o s de p r o d u c ­

c ión con m a y o r abso rc ión de t raba jo , que podr ían ser más 

rentab les. Las no rmas fiscales d is to rs ionan las decis iones 

de a h o r r o e invers ión , es t imu lando al púb l ico a elegir según 

las ventajas t r i bu ta r ias , y no de acue rdo con el uso a l te rna­

t i v o que puedan t e n e r sus f ondos . Los impues tos son capa­

ces de d i s to r s i ona r la asignación de los recursos f o m e n t a n ­

d o la i nve rs ión , p o r e jemp lo , en maquinar ia y ayudando a 

desdeñar el gasto en d iseño, en invest igación o en f o r m a ­

c ión del persona l . 

T o d o s estos son e jemplos de d is to rs iones fiscales en t e r r e ­

nos d iversos de la act iv idad económica . N o son los ún icos, 

y no es so lamente la var iable fiscal la que está en juego. 

Esto ú l t i m o o c u r r e con fuerza en uno de los mercados más 

d i s to rs ionados : el de la v iv ienda, que, en muchas ocasiones, 

e l imina la mov i l i dad geográf ica del f a c t o r t r aba jo , tan i m ­

p o r t a n t e en épocas de rees t ruc tu rac i ón indust r ia l . Se habrá 

obse rvado que las ideas básicas son simples. C o n t i pos i m ­

pos i t i vos más bajos se ob t i ene un buen m a r c o para que los 

ind iv iduos y las empresas p r o s p e r e n . A l m i s m o t i e m p o , se 

reduce el va lo r de los benef ic ios fiscales, fac i l i tando su dis­

m i n u c i ó n . Si las bases impon ib les se amplían (es o b v i o que 

t amb ién deben ampl iarse p o r la vía de la r educc ión del 

f raude) y, si las empresas logran ser más rentab les y los 

ind iv iduos más r icos , la recaudac ión no debe sent i r , indeb i ­

damen te , las reducc iones de t i pos , y, en camb io , debe per ­

m i t i r la f inanciac ión del gasto púb l ico adecuado. D e esta 

manera se logra un i r ef ic iencia y equ idad. In te rnac iona l -

m e n t e se está s igu iendo este camb io . Se t r a t a de una pos­

t u r a r e f o r m i s t a c o n un a l to g rado de consenso. 

V . E L C A S O D E E S P A Ñ A 

Pasando ya a hacer una re ferenc ia c o n c r e t a a la s i tuac ión 

española, c o n el f in de que mis op in iones sigan un c i e r t o 

o r d e n , he pensado que mis c o m e n t a r i o s cuen ten con unos 
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e lemen tos básicos desde los que se puedan estab lecer de­

te rminadas conc lus iones relat ivas a nuest ra p regunta inicial 

sob re qué Sec to r Públ ico neces i tamos en España. 

Estos e lemen tos se pueden r e u n i r en t res g rupos : 

- en p r i m e r lugar, los co r respond ien tes a la re lac ión gene­

ral que debe ex is t i r e n t r e la Hac ienda Pública española y 

nues t ra economía p roduc t i va , t e m a u rgen te en el c o r t o 

plazo p e r o que, además, c r e o que t i ene carác te r pe rma ­

nente . La razón de esta permanenc ia es que España ha 

apos tado p o r una e c o n o m í a ab ie r ta al e x t e r i o r y, p o r c o n ­

siguiente, t i ene en la compe t i t i v i dad del empresa r i o espa­

ño l el camino fundamenta l para alcanzar una convergenc ia 

real con nues t ro á m b i t o natura l de la U.E. Este p u n t o se 

cen t ra , c o m o es lóg ico, en el f o m e n t o púb l i co de la c o m p e ­

t i t i v idad de la empresa española y en él se c o m e n t a n c o n ­

j u n t a m e n t e las dos ve r t i en tes presupuestar ias del gasto y 

del ingreso que en real idad son dos facetas que no se pue­

den separar. 

- un segundo e l e m e n t o cons is te en de l im i ta r c u a t r o p r o ­

blemas pr incipales de nues t ra f iscalidad para d i spone r de 

una v is ión de lo que hemos de reso lve r a c o r t o plazo en 

el área de los ingresos. 

- el t e r c e r e l e m e n t o , p o r ú l t i m o , es, en def in i t iva un sub-

c o n j u n t o del segundo r e f i r i é n d o m e más c o n c r e t a m e n t e a 

la t r i b u t a c i ó n empresar ia l en genera l y a los efectos de la 

impos ic ión pat r imonia l , en las empresas fami l iares, sean 

grandes o PYME. 

V./ . L a H a c i e n d a Públ ica y l a E c o n o m í a P r o d u c t i v a 

Pasemos, pues, al c o m e n t a r i o , c o m e n z a n d o p o r las re lac io­

nes que deben ex is t i r e n t r e la Hac ienda Pública española y 

nuest ra economía p roduc t i va . 
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La creac ión de e m p l e o y el c r e c i m i e n t o necesar io para 

genera r lo son nues t ros p rob lemas económ icos más i m p o r ­

tantes. C r e o que la so luc ión de estos p rob lemas pasa p o r 

un a u m e n t o de la invers ión pr ivada y públ ica que m e j o r e la 

c o m p e t i v i d a d de la empresa española. Los empresar ios , 

p o r su par te , necesi tan conf ianza en el f u t u r o y cen t ra rse 

en las opo r t un idades de generar va lo r en la economía p r o ­

duct iva más que en el desán imo o en las posibi l idades que 

o f recen las invers iones f inancieras. 

La empresa española debe de fender e f i c ien temente sus 

mercados i n te r i o res y ampl iar los a t ravés de la e x p o r t a ­

c ión , o sea, ha de i n c r e m e n t a r su compe t i t i v i dad . Sólo de 

esta manera se evi ta el c i e r re de empresas y se f o m e n t a 

só l idamente la c reac ión de emp leo . Para c rear emp leo una 

buena receta es la que reúne las invers iones en act ivos 

f i jos, necesarias para la renovac ión del capital p r o d u c t i v o , 

con la invers ión en recursos humanos , en l + D , en organiza­

c ión y redes de i n f o rmac ión , en in f raes t ruc turas y en la 

ape r tu ra al e x t e r i o r . Estas invers iones requ ie ren f inancia­

c ión a prec ios aceptables y, para p r o d u c i r emp leo , un m e r ­

cado de t raba jo f lex ib le . 

Veamos , cuál puede ser el papel de la i n te rvenc ión del 

Estado en este c o n t e x t o . 

La i n te rvenc ión del Estado es un fac to r fundamenta l para la 

compe t i t i v i dad de una economía , t a n t o p o r la pol í t ica de 

gasto púb l ico c o m o p o r la acc ión del s istema fiscal. El gasto 

púb l ico debe c o n t r o l a r s e y d i r ig i rse, con m a y o r in tens idad, 

al f o m e n t o del d inamismo e c o n ó m i c o y de la c o m p e t i t i v i ­

dad. La mode rn i zac ión de la A d m i n i s t r a c i ó n públ ica es o t r o 

aspecto esencial: pasar de la admin is t rac ión burocra t i zada 

a la gest ión públ ica de bienes y serv ic ios que t ienen al c iu ­

dadano c o m o des t ina ta r io . , 

Pienso que cualqu ier re f l ex ión sob re el papel actual de 

nuest ra Hac ienda Pública ha de pa r t i r de la def in ic ión de un 

ob je t i vo c la ro : log ra r un sec to r púb l i co adecuado para a l -
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canzar los niveles de vida y b ienestar e u r o p e o s y p o d e r 
c o m p e t i r con nues t ros socios in ternacionales. 

V i v i r me jo r , desde el p u n t o de vista e c o n ó m i c o , impl ica, 
c o m o ya se m e n c i o n ó , un c r e c i m i e n t o de la ren ta real que 
a su vez requ ie re m a y o r p roduc t i v i dad de la economía y 
m e j o r compe t i t i v i dad de la empresa española. Los c rec i ­
m ien tos reales de la ren ta y la r iqueza se ob t i enen con 
p rocesos de acumulac ión e invers ión a t ravés del func iona­
m i e n t o del m e r c a d o c o m p e t i t i v o o de la i n te rvenc ión p ú ­
blica. 

La ac tuac ión pr ivada y públ ica ha de d i r ig i rse, p o r t a n t o , 
hacia los fac to res de la compe t i t i v i dad . U n papel básico de 
un sec to r púb l i co actual es f o m e n t a r , p o r e jemp lo , el aho­
r r o p r i vado y púb l ico necesar io para los p rocesos de inver­
s ión y real izar los gastos de f o r m a c i ó n de capital social 
( in f raes t ruc turas , educac ión y sanidad) que la e c o n o m í a re ­
qu ie re . Estas ideas son fác i lmente aceptables; la d i f icu l tad 
radica en su compe tenc ia con o t r o s ob je t i vos de la soc ie­
dad c o m o el de v iv i r una v ida e c o n ó m i c a m e n t e p ro teg ida . 

En el p resupues to español buena par te del gasto t i ene c o ­
m o ob je t i vo garant izar un nivel de v ida suf ic iente a t o d o s 
los c iudadanos d e n t r o del d e n o m i n a d o Estado del Bienes­
tar . Esto es lo que po l í t i camente se l lama actuar con sol ida­
r idad públ ica. El p r o b l e m a es que las polí t icas de so l idar idad 
y de red i s t r i buc ión or ig inan costes a la sociedad además de 
benef ic ios. Ya se ha ind icado que un en foque m o d e r n o para 
debat i r la func ión del Estado del Bienestar par te de la idea 
básica de que la so l idar idad no es un fin en sí misma, s ino 
un m e d i o de aumen ta r el b ienestar de la soc iedad. U n m e ­
d io cuya ut i l izac ión t iene costes de.ef ic iencia y que c o m p i t e 
con o t ras act iv idades públicas y privadas que quedan marg i ­
nadas. 

Una conc lus ión que puede der ivarse de estas ideas, que 
co inc ide con la del apar tado an te r i o r , es que el debate 
esencial sob re el s e c t o r púb l ico no se d i r ige ac tua lmente a 
su t a m a ñ o , que en t o d o caso hay que l imi tar , s ino a su 
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c o m p o s i c i ó n . La d imens ión de lo púb l ico puede ser ya ex­

cesiva, s o b r e t o d o si no llega a p o d e r f inanciarse en si tua­

c iones de p leno e m p l e o , p e r o , la ve rdad , es que nadie c o ­

noce la d imens ión públ ica adecuada. Sin embargo , para 

a t e m p e r a r esta a f i rmac ión , c r e o que merece la pena seña­

lar que d e t e r m i n a d o s con t ras tes de causalidad desar ro l la ­

dos r e c i e n t e m e n t e p o r el p r o f e s o r Gonzá lez -Páramo para 

el p e r í o d o 1955-1991 sugieren que en España ex is te una 

tendenc ia al déf ic i t asociada al t a m a ñ o del sec to r púb l i co : 

o sea, que cuan to m a y o r es el sec to r púb l i co t e n e m o s más 

déf ic i t . Los ajustes p resupues ta r ios basados en aumen tos 

impos i t i vos só lo se han m o s t r a d o eficaces para reduc i r el 

déf ic i t a c o r t o plazo. A largo plazo, más impues tos apare­

cen asociados a más gasto y más déf ic i t . En con t ras te , las 

reducc iones del gasto se mues t ran eficaces para reduc i r el 

déf ic i t a c o r t o y largo. Esta as imetr ía t i ene impl icac iones 

obvias para la pol í t ica de reducc ión del déf ic i t , ya que una 

d isminuc ión du rade ra del déf ic i t aparece asociada a d ismi ­

nuc iones de gasto y a r e c o r t e s impos i t i vos más que a au­

men tos de ingresos. 

C o n t o d o , la «puesta al día» del sec to r púb l i co en España, 

c o m o en tan tos o t r o s países avanzados, es, en lo funda­

menta l , un p r o b l e m a de de te rm inac ión clara, con un o r d e n 

de pre ferenc ias , de las func iones del Estado. C r e o que en 

la s i tuac ión e c o n ó m i c a actual , con p roduc t i v i dad insuf ic ien­

te , compe t i t i v i dad in te rnac iona l desfavorable, impos ib i l idad 

de alcanzar niveles de p leno e m p l e o , e tcé te ra , las func iones 

económicas del p resupues to púb l i co deben pasar a un p r i ­

m e r p lano. N o s va en el lo la m e j o r a de los niveles de vida 

y b ienestar que es adonde apunta el v o t o d e m o c r á t i c o más 

unánime y que son los ob je t i vos de una pol í t ica p rogres is ta 

en la actual idad. 

Una segunda re f l ex ión sob re la Hac ienda Pública española 

se re f ie re al t e m a de la falta de ef ic iencia de la ac tuac ión 

públ ica. La idea de ef ic iencia e c o n ó m i c a es o b t e n e r el máx i ­

m o de los recu rsos d isponib les y evi tar , p o r t a n t o , el de­

r r o c h e . U n s e c t o r púb l i co más ef ic iente o b t e n d r á m a y o r 
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produc t i v i dad y los c iudadanos m e j o r b ienestar . La in te r ­

venc ión públ ica es necesaria en una economía , p e r o s iem­

p re que aquél la se m u e s t r e eficaz y e f ic iente en su c o m p o r ­

t a m i e n t o y en la ges t ión de su act iv idad. 

Estos c o m e n t a r i o s son aplicables en genera l a n u e s t r o sec­

t o r púb l i co y en par t i cu la r a la no lograda c o o r d i n a c i ó n 

e n t r e la A d m i n i s t r a c i ó n C e n t r a l y las T e r r i t o r i a l e s ( t an to 

Comun idades A u t ó n o m a s c o m o C o r p o r a c i o n e s Locales). 

La descent ra l izac ión es po l í t i camente necesaria en España 

y puede ser e c o n ó m i c a m e n t e ef ic iente, p e r o es to ú l t i m o 

só lo si se evi tan dupl ic idades, un exceso de act iv idad púb l i ­

ca y una f inanciac ión cuya responsabi l idad no recaiga, al 

menos en par te , en qu ien gasta. 

La p resupues tac ión , real izada en la práct ica con la p o b r e 

técn ica de i n c r e m e n t a r para este e je rc ic io lo gastado en el 

an te r i o r , no cump le su f inal idad de c o n t r o l del gasto. El 

gasto e fec tuado a f in de año no t i ene demasiado que v e r 

con el p resupues tado , con lo que t a n t o el G o b i e r n o c o m o 

las C o r t e s renunc ian a que el p resupues to cump la su papel 

m o d e r a d o r dándo le una m e r a func ión f o r m a l . 

El aspecto de la ges t ión públ ica y de la evaluación de su 

ef ic iencia es t amb ién básico en la actual idad. Las A d m i n i s ­

t rac iones Públicas se siguen r ig iendo en demasía p o r la cu l ­

t u r a de la t r a d i c i ó n , de la je rarquía , y de las no rmas legales. 

C r e o que hay que pasar a un en foque más e c o n ó m i c o que 

p e r m i t a def in i r con c lar idad los ob je t i vos exp l íc i tos a alcan­

zar, e legir la m e j o r f o r m a de consegui r los y evaluar la e f i ­

c iencia de los p rocesos . Esto obl iga a cambiar pautas o rga­

nizativas y funcionales de las Admin i s t r ac iones Públicas (y 

de las Empresas Públicas) en la línea de un ef ic iente p r o v e e ­

d o r de bienes y serv ic ios, desconcen t rando func iones y 

t e n i e n d o una ges t ión cada vez más a u t ó n o m a y responsable 

a los resu l tados. La p resupues tac ión , p o r su pa r te , además 

de recupe ra r su f unc ión de c o n t r o l ha de comenza r ser ia­

m e n t e a real izarse en t é r m i n o s de ob je t i vos exp l íc i tos . 
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V.2. E l S i s t e m a F i s c a l 

Pasando al t e m a de la f inanciación me gustaría resumi r , 
in ic ia lmente, lo que cons ide ro son los pr incipales p r o b l e ­
mas de nuest ra f iscalidad actual . 

- en p r i m e r lugar c r e o que la calidad « jur íd ica» de nues t ro 
sistema fiscal, y sob re t o d o , de las modi f icac iones habidas 
du ran te los ú l t imos diez años no es sat isfactor ia. Una bue­
na par te de la legislación t r i bu ta r i a v igente requ ie re de s im­
pl i f icación y de m a y o r n i t idez. Este requ is i to se vería m e j o r 
cump l i do si, además, se lograse una m e j o r coo rd i nac i ón 
e n t r e los impues tos del cuad ro t r i b u t a r i o y se unif icaran lo 
más posib le, las reglas de va lo rac ión del s istema. A la vez, 
se deber ían recons ide ra r áreas comple tas , c o m o la de la 
f iscalidad in ternac iona l o la t r i b u t a c i ó n pa t r imon ia l , para su 
me jo ra sustancial. 

- o t r o aspecto p r o b l e m á t i c o es el r e fe ren te a la A d m i n i s ­
t r ac i ón T r i bu ta r i a . Es un t ó p i c o dec i r que un sistema t r i b u ­
t a r i o vale lo que valga la A d m i n i s t r a c i ó n que lo l leve a la 
práct ica, p e r o , j us tamen te p o r eso, hay que insist i r en el 
t ema . La Agenc ia T r i bu ta r i a , organizac ión que debería se­
gu i r la línea de los nuevos sistemas de gest ión públ ica, t i ene 
unos re tos impo r t an tes en el desa r ro l l o de una pol í t ica de 
personal c o h e r e n t e , en el uso de m é t o d o s «empresar ia les» 
en su organizac ión in te rna , a temperados p o r los c r i t e r i os 
de general idad y equidad que han de estar presentes en la 
func ión públ ica, y en la o b t e n c i ó n y t r a t a m i e n t o de la in fo r ­
mac ión t r i bu ta r i a . 

C o n respec to al f raude , un b reve repaso de los estud ios 
real izados puede o f r e c e r una idea del o r d e n de magni tud 
de las ganancias potencia les de recaudac ión abiertas a una 
más ef ic iente ges t ión de la pol í t ica t r i bu ta r i a . Los resul ta­
dos de estas invest igaciones, además de c o n f i r m a r un signi­
f icat ivo a u m e n t o de la economía sumerg ida en la segunda 
mi tad de los 80 , indican que la cuantía de lo no recaudado 
podr ía s i tuarse p o r enc ima del 5 p o r 100 del PIB, sin inc lu i r 
el f raude en las cot izac iones a la Seguridad Social. Esta c i f ra 
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mues t ra que ex is te un margen para m e j o r a r la c o m p e t i t i v i -
dad de n u e s t r o s istema fiscal con reducc iones en los t i pos 
de la impos ic ión d i rec ta o de las cot izac iones sociales. 

La reducc ión del f raude es una vía que pe rm i t i r í a aumen ta r 
la recaudac ión d i sm inuyendo la carga fiscal que recae sob re 
quienes están pagando sus impuestos . Este es, además, el 
m e j o r m o d o de m e j o r a r la equidad del s istema. 

U n t e r c e r p r o b l e m a surge del ráp ido c r e c i m i e n t o de la 
p res ión fiscal española. Los i nc remen tos de p res ión fiscal 
han s ido muy impo r t an tes y, en la comparac ión i n te rnac io ­
nal, nos p o n e n a la cabeza de los r i t m o s de c r e c i m i e n t o , 
aunque sus niveles abso lu tos no sean los más a l tos . T o d o 
es to qu ie re dec i r que el p rec io pagado p o r los serv ic ios 
públ icos ha aumen tado cons iderab le y, sob re t o d o , rápida­
men te , sin que los usuar ios parezcan satisfechos y sin que 
la recaudac ión haya alcanzado a f inanciar el gasto c reándo ­
se los conoc idos déf ic i t p resupuestar ios y los a u m e n t o s de 
deuda públ ica. N o parece que t o d o es to sea el m e j o r res­
pa ldo para aceptar a un p r o v e e d o r de bienes y serv ic ios, 
espec ia lmente si es ún ico , ob l i ga to r i o , y coac t i vo . 

El cua r t o g r u p o de di f icul tades de nues t ro s istema t r i b u t a ­
r i o ha de cen t ra rse en las d is to rs iones económicas que 
or ig ina. Po r e jemp lo , el e fec to c o m b i n a d o del IRPF y de las 
con t r i buc iones empresar ia les para f inanciar la Segur idad 
Social ha p o d i d o ser negat ivo para la recuperac ión del e m ­
p leo en España. Por o t r o lado, los a l tos t i pos marginales 
del IRPF pueden estar t en i endo un e fec to de deses t ímu lo 
en la o fe r t a de t raba jo y de a h o r r o , y en la aceptac ión de 
r iesgos e c o n ó m i c o s , al igual que un e fec to de es t ímu lo en 
el f raude fiscal. A su vez, el a h o r r o fami l iar se debe haber 
v is to a fectado p o r la escasa compensac ión que el s is tema 
actual o f rece a la dob le impos ic ión de d iv idendos. El t r a t a ­
m i e n t o impos i t i vo d i fe renc iado p o r diversas clases de ac t i ­
vos d is to rs iona , a su vez, la compos i c i ón del a h o r r o . 

Esta falta de neut ra l idad imposi t iva, bastante genera l , apare­
ce t amb ién con fuerza en el Impues to sobre Sociedades, 
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pues su n o r m a t i v a ha i n t r o d u c i d o una d ispers ión i m p o r t a n ­

t e de la carga fiscal según sec to res de la p r o d u c c i ó n y afec­

ta a la c o m p o s i c i ó n de la invers ión . Se puede e n c o n t r a r 

t amb ién fal ta de neut ra l idad t r i bu ta r i a , y o t r o s de fec tos 

ser ios, en el p lan teamien to de la f iscalidad in te rnac iona l , 

que deber ía ev i ta r obs tácu los al e x p o r t a d o r español . En 

este t e r r e n o hay que aceptar el f ue r t e c o n d i c i o n a m i e n t o 

que ha supues to la l ib re c i rcu lac ión de capitales con e fectos 

i m p o r t a n t e s en la t r i b u t a c i ó n de las rentas del capi ta l . 

O . L a t r i b u t a c i ó n e m p r e s a r i a l 

La «p res ión fiscal empresar ia l» de España se ha s i tuado, en 

d e t e r m i n a d o s m o m e n t o s , p o r enc ima de la med ia de los 

países de la O C D E y de la CEE. Su r i t m o de c r e c i m i e n t o 

ha s ido m a y o r que el que, p o r t é r m i n o m e d i o , han e x p e r i ­

m e n t a d o los países de la O C D E y de la CEE. Por o t r a 

par te , el peso de las co t izac iones sociales empresar ia les en 

España todav ía es s u p e r i o r al del p r o m e d i o de los países 

m i e m b r o de la O C D E y de la CEE. 

C e n t r á n d o n o s en el Impues to sob re Sociedades, cuya ne­

cesaria r e f o r m a se ha p r o r r o g a d o c o n t i n u a m e n t e , hay que 

t e n d e r a m a n t e n e r los aspectos que nos acercan a Europa, 

c o m o o c u r r e con los t i pos nomina les de g ravamen, y a la 

vez p r o c u r a r la m e j o r a de los d iversos pun tos que nos 

separan de nues t ros socios e u r o p e o s y per jud ican nues t ra 

pos ic ión c o m p e t i t i v a i n te rnac iona lmen te . 

Sin p r e t e n d e r una v is ión c o m p l e t a de las necesidades de 

r e f o r m a del Impues to sob re Sociedades, puede ser út i l 

menc iona r algunos aspectos de in terés : 

- sería, p o r e j emp lo , deseable que la n o r m a t i v a del I m ­

pues to i n c o r p o r a s e una m a y o r f lex ib i l idad en c u a n t o a la 

deduc ib i l idad fiscal de las p rov is iones dotadas p o r las e m ­

presas y acercase más el c o n c e p t o de base impon ib l e al de 

resu l tado con tab le . 
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- la suavización m u y c o m p l e t a de la dob le impos ic ión de 
d iv idendos resul ta necesaria para el f o m e n t o del a h o r r o 
fami l iar , ob je t i vo al que se ha acercado el legis lador espa­
ño l . 

- la actual ización de balances, que se ha apl icado rec ien te ­
m e n t e p o r las D ipu tac iones Forales del País Vasco, es una 
técn ica c o r r e c t o r a de los e fec tos de la inf lación en la va lo ­
rac ión de act ivos f i jos, que, a pesar de sus de fec tos , puede 
es t imu la r la invers ión empresar ia l y m e j o r a r la conf ianza 
del empresa r i o en su e n t o r n o fiscal. 

- la aceptac ión del d e n o m i n a d o «ajuste b i la tera l» ( lo que 
es m a y o r ingreso en una de las par tes es m a y o r gasto en 
la o t r a , y lo que es m e n o r gasto es m e n o r ingreso) en los 
ajustes que se efectúan en las operac iones vinculadas nos 
si tuaría en una buena línea técn ica y de c u m p l i m i e n t o del 
C o n v e n i o CEE sob re la mater ia . La m e j o r y más específ ica 
regulac ión del c o n c e p t o « p r e c i o de m e r c a d o » evi taría nu ­
merosas con t rove rs ias e n t r e la A d m i n i s t r a c i ó n y los c o n ­
t r i buyen tes . 

- la posib i l idad de compensa r pérd idas hacia atrás f i jando 
un plazo m á x i m o de, p o r e jemp lo , 3 años, sería una p r o ­
puesta en línea con recomendac iones comun i ta r ias c o n t e ­
nidas en la Propues ta de D i rec t i va de 1984 sob re C o m p e n ­
sación de Pérdidas y en el I n f o r m e del C o m i t é Ruding de 
1992. 

- la amor t i zac ión acelerada se podr ía usar c o y u n t u r a l m e n -
t e c o m o es t ímu lo a la invers ión . 

En el á m b i t o de la f inanciac ión de la Seguridad Social, pare­
ce c la ro el f ue r t e peso que t i enen en España las co t i zac io ­
nes empresar ia les. La sus t i tuc ión de pa r te de esa c o n t r i b u ­
c ión empresar ia l p o r f inanciac ión vía IVA favorecer ía a la 
e x p o r t a c i ó n española y con t r i bu i r í a a m o d e r a r el cos te 
marginal del f a c t o r t r aba jo y, p o r cons igu iente , a m e j o r a r 
su demanda a c o r t o p lazo, aunque habría que va lo ra r el 
r iesgo e inconven ien tes de que se p roduzcan i n c r e m e n t o s 
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de prec ios y salarios. Quizás se deber ía comenza r apl ican­
do este camb io a la c reac ión neta de emp leo , o a los nive­
les más bajos de emp leo , aunque esto t iene p rob lemas de 
c o n t r o l . Por o t r o lado, las di f icul tades actuales en la recau­
dación e inspección del IVA plantean p rob lemas recauda to ­
r ios no desdeñables. En este t e r r e n o es tamb ién fundamen­
tal c o m p l e t a r el debate del m o d e l o de Seguridad Social 
hacia el que se d i r ige España. 

Si ahora nos c e n t r a m o s en el aspecto c o n c r e t o de la e m ­
presa fami l iar c r e o que hay que dec i r que estud ios realiza­
dos acerca de la re lac ión e n t r e p rop iedad , gest ión y resu l ­
tados empresar ia les ponen de mani f ies to que las empresas 
famil iares pueden ser más ef ic ientes y ap rovechar m e j o r las 
opo r tun idades que les o f rece el m e r c a d o . La empresa fami ­
l iar se beneficia de una gest ión pecul iar que la hace ser más 
f lex ib le y que la ayuda a c o m p e t i r ven ta josamente en los 
mercados . C o n s t i t u y e una de las fuentes pr incipales de c re ­
c im ien to y c reac ión de emp leo aunque, en numerosas oca­
siones, adolece de la d imens ión óp t ima . 

Si la empresa fami l iar es más ef ic iente, aunque de d imen ­
sión subóp t ima , se cuenta con un buen agente en el campo 
de la compe t i t i v i dad de la empresa española. Sin embargo , 
la empresa fami l iar t i ene unos p rob lemas di ferenciales en 
el s istema fiscal español . Prob lemas que e n t o r p e c e n su c re ­
c im ien to , d i f icul tan su gest ión y ponen ser ios obstáculos a 
la t ransmis ión empresar ia l e n t r e generac iones, y que va­
mos a cen t r a r en el área de la impos ic ión pa t r imon ia l . 

Los p rob lemas del Impues to sob re el Pa t r imon io (IP) son 
los t íp icos de la t r i b u t a c i ó n de la r iqueza, p o r e jemp lo los 
de va lo rac ión de act ivos y que su pago no tenga re lac ión 
con la ex is tencia de ren ta . En el t e r r e n o de la empresa, el 
IP genera una carga fiscal e x t r a sobre la tenenc ia de pa t r i ­
mon ios empresar ia les que, depend iendo de su rentab i l idad, 
puede ser muy alta. Sitúa el t i p o impos i t i vo med io del IRPF 
en el 70 p o r c ien to , y más a l to en t é r m i n o s de la cuo ta de 
p a t r i m o n i o . El IP, a la vez, puede i nc remen ta r el t i p o i m p o ­
si t ivo muy p o r enc ima del 70 p o r cien para los aumen tos 
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pat r imon ia les , lo que en el caso empresar ia l qu ie re dec i r 
que dest inar benef ic ios a reservas puede estar gravado ex­
t r e m a d a m e n t e . 

U n mensaje que es i m p o r t a n t e destacar es que el t i p o i m ­
pos i t i vo más a l to del IRPF español no es, c o m o podr ía 
parecer , el 56 p o r c ien, s ino que puede llegar a ser, a causa 
del IP, del 70 p o r c ien, o m a y o r en t é r m i n o s de p a t r i m o n i o . 
Sumando la impos ic ión sob re el c o n s u m o , la Seguridad So­
cial y el peso de la t r i b u t a c i ó n local , sin o lv idar el dob le 
gravamen de d iv idendos o los efectos de la t ransparenc ia 
fiscal, la carga fiscal sob re la ren ta llega a ser m u y alta en 
cua lqu ier compa rac i ón in te rnac iona l . 

C o m o novedad para 1994, el legislador ha t e n i d o en cuenta 
algunos de los p rob lemas del IR estab lec iendo una e x e n ­
c ión del impues to de c ie r tos act ivos p roduc t i vos . Tamb ién 
nues t ros socios y c o m p e t i d o r e s franceses t i enen exen tos 
de su impues to pa t r imon ia l los act ivos del empresa r i o ind i ­
v idual o del p ro fes iona l , de te rm inados bienes rura les y la 
tenenc ia sustancial , d i rec ta o ind i rec ta y c o m o g r u p o fami ­
l iar, de t í tu los represen ta t i vos del capital en sociedades en 
que los socios ocupan cargos d i rec t i vos . Esta exenc ión 
francesa s i rve c o m o t é r m i n o de re ferenc ia a la novedad 
española. Es de señalar que la exenc ión f rancesa es de 
1983, dos años después de la i n t r o d u c c i ó n de su impues to 
y que t a n t o el impues to c o m o la exenc ión son de p r o c e ­
dencia social ista. En o t ras palabras, que nues t ros vec inos 
reacc ionan más ráp idamente ante sus e r r o r e s . Se t r a t a de 
una exenc ión de act ivos p r o d u c t i v o s de la economía real , 
lo que no hay que con fund i r con una exenc ión persona l , 
con la d i f icu l tad de c o n c r e t a r qué es p r o d u c t i v o . 

El legis lador español ha cons ide rado con esta exenc ión los 
p rob lemas del IP español y ha pensado que la empresa 
fami l iar es un buen agente en los t e r r e n o s de la c o m p e t i t i -
v idad y de la c reac ión de emp leo . 

Pasando al Impues to sob re Sucesiones y Donac iones , la 
d i f icu l tad básica del t r i b u t o radica en su pago cuando los 
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valores están mater ia l izados en act ivos p r o d u c t i v o s , sin 
que ex is ta la l iquidez necesaria para el pago. En el caso de 
p a t r i m o n i o s empresar ia les razonab lemente grandes se pue­
de calcular que habría que l iqu idar un t e r c i o del p a t r i m o ­
n io . 

Los p rob lemas de la empresa fami l iar en las t ransmis iones 
in tergenerac iona les de p a t r i m o n i o s requ ie ren so luc iones, 
en línea c o n las art iculadas en el d e r e c h o c o m p a r a d o y en 
el País Vasco y Nava r ra , que pos ib i l i ten esas t ransmis iones . 
La empresa fami l iar t i ene c o m o lógica y f u n d a m e n t o de su 
ef ic iencia el m a n t e n i m i e n t o de la p rop iedad p roduc t i va en 
el seno de la famil ia y requ ie re medidas que faci l i ten las 
t ransmis iones de p a t r i m o n i o s e n t r e las generac iones de 
empresar ios . 

La so luc ión a estos p rob lemas planteada en las novedades 
fiscales de 1994 y 1995 es la de establecer unos supuestos 
especiales de ap lazamiento y f r acc ionamien to de pago, lo 
que no so luc iona t o t a l m e n t e el p r o b l e m a . Pienso que hay 
que hacer f r en te a las di f icul tades de la empresa fami l iar , 
g rande o PYME, en su t ransmis ión in te rgenerac iona l , p r o ­
ceso que en España se puede p r o d u c i r con in tens idad en 
los p r ó x i m o s años. 

VI . C O N C L U S I O N 

C o n estos t r es con jun tos de e lementos c o m o f u n d a m e n t o 
se puede ensayar ya una conc lus ión sob re qué s e c t o r púb l i ­
c o neces i tamos en España que , en def in i t iva, se c o n c r e t a en 
la pe t i c ión de una nueva o r i en tac i ón hacendíst ica. 

C r e o que en la Hac ienda Pública española, el ob j e t i vo de 
convergenc ia con Europa y, p o r t a n t o , de c r e c i m i e n t o eco ­
n ó m i c o ha de ser el e l e m e n t o básico de d i r ecc i ón . Para 
alcanzar este o b j e t i v o son t r e s , a mi ju ic io , los c r i t e r i os que 
deben estar presentes en la real ización de cambios fiscales: 

- f o m e n t a r la compe t i t i v i dad de la empresa española 
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- t e n e r en cuenta la in ternac iona l izac ión de la economía 

española y sus res t r i cc iones fiscales 

- log ra r el m a n t e n i m i e n t o del a h o r r o 

Por o t r o lado nos e n c o n t r a m o s en la España actual con una 
res t r i cc ión presupuestar ia clara y con la necesidad de lo ­
g ra r la recaudac ión t r i b u t a r i a con costes m e n o r e s de ef i ­
c iencia. N u e s t r a in tegrac ión eu ropea nos obl iga a una disci­
pl ina f inanciera de ca rác te r m a c r o e c o n ó m i c o , a manejar 
p r e f e r e n t e m e n t e la po l í t ica fiscal en vez de usar la pol í t ica 
mone ta r i a , y a es t imu la r la compe t i t i v i dad empresar ia l . 

Si q u e r e m o s v iv i r m e j o r y c o m p e t i r i n te rnac iona lmen te es 
necesar io f o m e n t a r los p rocesos de a h o r r o e invers ión , 
t a n t o en lo p r i vado c o m o en lo púb l i co . El a u m e n t o del 
emp leo , p o r e jemp lo , t i ene en esos p rocesos el más só l ido 
p u n t o de par t ida, además de necesi tar de la m o d e r a c i ó n 
salarial y de un m e r c a d o de t raba jo r e f o r m a d o . La rev is ión 
del Estado de Bienestar , a la luz de los est ímulos y desestí­
mu los que or ig ina, puede dejar espacio a mayores gastos 
de f o r m a c i ó n de capital social ( in f raes t ruc tu ras , educac ión , 
sanidad) real izados con c r i t e r i os es t r i c tos de cos te -benef i ­
c io . La t ens ión , inevi table, e n t r e la demanda de gasto púb l i ­
co y las res t r i cc iones presupuestar ias puede suavizarse p o r 
la vía de una a u m e n t o de la ef ic iencia de la ac tuac ión púb l i ­
ca y con m é t o d o s de ges t ión renovados . 

Respecto del t i p o de f iscalidad que neces i tamos me gusta­
ría ind icar algunas líneas básicas de r e f o r m a de nuest ra t r i ­
bu tac ión , que se d i r igen a que la recaudac ión se alcance 
con costes m e n o r e s . 

En cuan to al IRPF, el l o g r o de una m a y o r senci l lez exigir ía 
la m e j o r a de la n o r m a t i v a con el f in de d o t a r al impues to 
de m a y o r homogene idad y c lar idad. En t é r m i n o s de ef ic ien­
cia y de f o m e n t o del a h o r r o , ayudaría la apl icación de una 
tar i fa más s imple que con jugue una reducc ión de los t i pos 
marginales de g ravamen con una ampl iac ión de los t r a m o s 
impos i t i vos , al igual que la e l im inac ión de la dob le t r i b u t a -
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c ión de d iv idendos. Para m e j o r a r la equidad del IRPF nada 
m e j o r que la reducc ión del f raude con una pol í t ica basada 
en la suavización de los t i pos de gravamen, en una m e j o r 
gest ión de la Agenc ia T r i b u t a r i a y en la apl icación efect iva 
y más per fecc ionada del D e r e c h o Sancionador . La reduc­
c ión del f raude puede generar los ingresos necesar ios para 
real izar las re fo rmas . Respecto de la t r i bu tac i ón empresa­
rial se tendr ía que pensar, c o m o ya se ha ind icado an te r i o r ­
men te , en: 

- acercar la base impon ib le al resu l tado contab le 

- apl icar, de t i e m p o en t i e m p o , el s istema de actual ización 

de balances 

- aceptar el ajuste bi lateral en los p rec ios de t ransferenc ia 

- o en ut i l izar la l iber tad de amor t i zac ión de nuevos act i ­

vos c o m o mecan ismo coyun tu ra l de es t ímu lo f inanc iero a 

la invers ión . 

Por o t r o lado, dado el peso que t ienen en España las cot iza­
ciones empresariales a la Seguridad Social, su sust i tución par­
cial p o r financiación vía IVA favorecería al e x p o r t a d o r y po­
dría con t r ibu i r a me jo ra r la demanda de t rabajo a c o r t o 
plazo, a pesar de sus problemas. 

Por ú l t imo, no hay que olv idar que las empresas familiares, 
suelen ser más compet i t ivas, aunque t ienden a mantenerse en 
un tamaño no suf ic ientemente grande con problemas de f i ­
nanciación. T ienen vocación de permanencia y se desarrol lan 
en la economía product iva. Fiscalmente estas empresas pue­
den encont ra r problemas serios en la acción del Impuesto 
sobre el Patr imonio. A l m ismo t i empo la empresa familiar 
exper imenta dificultades en su t ransmis ión intergeneracional, 
proceso que en España se puede p roduc i r con intensidad en 
los p róx imos años. El sistema fiscal agrava estas dificultades. 
Por el con t ra r io un t ra tamien to fiscal adecuado de la empresa 
familiar, grande o PYME, mejorar ía la compet i t iv idad empre ­
sarial y redundaría en la creación de empleo. 
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El Sec to r Públ ico que neces i tamos es, en def in i t iva, el que 
nos ayude a c rece r y a c rea r emp leo , l levando una v ida 
menos p ro teg ida e c o n ó m i c a m e n t e y m u c h o más basada en 
la p roduc t i v i dad y la compe tenc ia . Q u e el c iudadano tenga 
la pr inc ipal responsabi l idad de su f u t u r o y el de su famil ia, 
sin que el Estado m e r m e en exceso el p o d e r de dec is ión 
indiv idual . La so l idar idad, p o r ú l t i m o , es un va lo r f undamen­
tal de la soc iedad m o d e r n a p e r o sin signif icar igual i tar ismo 
sino igualdad de opo r t un i dades y p r o t e c c i ó n f r en te a p r o ­
blemas c o n c r e t o s c o m o el de la pobreza o la marg inac ión . 
La aceptac ión públ ica de estas ideas or ig inar ía un camb io 
espectacular en nues t ro Sec to r Públ ico que nos daría una 
m e j o r a i m p o r t a n t e del b ienestar social . 
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E L D E F I C I T P U B L I C O , L O S 
CRITERIOS DE C O N V E R G E N C I A 
Y EL P A P E L DE LAS COMUNIDADES 
A U T O N O M A S 

Ma Carmen Gaí /astegu/ 
Univers idad de l País Vasco 

I. I N T R O D U C C I O N 

El déficit y el endeudamiento del sec tor públ ico en España 

const i tuyen mot i vos de seria preocupac ión en t an to que lan­

zan una inequívoca señal de que las cuentas de las Admin is ­

t raciones Públicas no han pod ido ser contro ladas p o r los 

responsables de la Política Económica. Incluso ha habido ejer­

cicios en los que las cuentas públicas han evo luc ionado de 

manera bien dist inta a los deseos y declaraciones de los res­

ponsables de la Política Fiscal lo que induce a pensar que o 

bien no han quer ido hacer un esfuerzo de con tenc ión del 

gasto públ ico o no han pod ido hacer lo a pesar de las declara­

ciones oficiales al respecto. Y sin embargo es evidente que 

existe un c laro consenso, en t re muchos de los analistas de la 

situación económica p o r la que atraviesa la economía españo­

la, en el sent ido de que el c o n t r o l de! défici t públ ico es una 

pr ior idad clara para pode r abordar con mínimas garantías de 

éx i to el ansiado cambio de tendencia en la evoluc ión de la 

p roducc ión y del empleo. 

Lamen tab lemen te las cond ic iones económicas generales 

han ex ig ido un es fuerzo en el c o n t r o l del déf ic i t en el m o ­

m e n t o m e n o s i d ó n e o para e l lo ; en un m o m e n t o en que los 

estabi l izadores au tomá t i cos han es tado o p e r a n d o en la d i ­

recc ión exac tamen te opues ta . O d icho en o t r o s t é r m i n o s , 

en un m o m e n t o en que los mecan ismos e c o n ó m i c o s que 

reducen la respuesta del P r o d u c t o Nac iona l B r u t o a los 

desp lazamientos en la demanda agregada deber ían haber 
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serv ido para que el desp lome del c o n s u m o y de la inver ­
sión pr ivada fueran c o n t r a r r e s t a d o s a lo largo de la fase 
recesiva del c ic lo . 

Soy consc ien te de que en estos ú l t imos años son mayor ía 
los economis tas que pro fesan una l imi tada p o r no dec i r 
nula conf ianza en las pol í t icas de demanda t rad ic iona les pa­
ra hacer f r en te a las malas s i tuaciones coyun tu ra les . Pero 
inc luso c o m p a r t i e n d o la idea básica en t i endo que es nece­
sar io i n t r o d u c i r mat izac iones impo r t an tes que pueden jus­
t i f i car el uso de la po l í t ica presupuestar ia c o m o i n s t r u m e n ­
t o para estabi l izar el o u t p u t y el emp leo . Esto me l levaría 
a conc lu i r que puede ser pos i t i vo i n c u r r i r en déf ic i t cuando 
la s i tuac ión e c o n ó m i c a genera l así lo requ ie ra p e r o en n in ­
gún caso podr ía just i f icar la evo luc ión de las cifras de déf ic i t 
de la economía española en la ú l t ima década. 

Una p r i m e r a razón para el desacue rdo descansa en el he­
c h o i n c o n t r o v e r t i b l e de que si se conf ía en la pos ib i l idad 
de una po l í t i ca p resupues ta r ia ant ic íc l ica se c ree t a m b i é n 
en que los dé f ic i t p resupues ta r i os deben ser t e m p o r a l e s 
d e b i e n d o p o r t a n t o apl icarse só lo a s i tuac iones en las que 
o b ien el c ic lo es d e p r e s i v o o b ien se prec isa un es fue rzo 
de i nve rs ión especial para d o t a r s e de capi ta l púb l i co . Pe­
r o , i ndudab lemen te , los años de déf ic i t deben i r p r e c e d i ­
dos de e je rc ic ios p resupues ta r i os en los que ex is tan supe­
ráv i t cuando la e c o n o m í a r e c o r r a la fase expansiva del 
c ic lo . 

O t r o segundo a r g u m e n t o que t amb ién puede avalar la ex is­
tenc ia de déf ic i t púb l icos t e m p o r a l e s , y que a m e n u d o no 
se t i ene en cuenta al anal izar el c o m p o r t a m i e n t o del sec to r 
púb l i co , está re lac ionado con la idea de que f inanciar los 
gastos necesar ios con i n c r e m e n t o s en la impos ic ión en 
ocasiones p r o d u c e ineficiencias dada la inex is tenc ia de i m ­
puestos que no generan excesos de g ravamen. C o n s e c u e n ­
t e m e n t e puede m e r e c e r la pena suavizar t e m p o r a l m e n t e 
los t i pos impos i t i vos d is to rs ionan tes y f inanciar los gastos 
púb l icos, en épocas recesivas, con déf ic i t . Tamb ién en este 
caso, sin embargo , el a r g u m e n t o a favor de los déf ic i t t i ene 
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una l imi tac ión t e m p o r a l . Y es difícil p o r no dec i r impos ib le 
e n c o n t r a r a rgumen tos só l idos que just i f iquen la presencia 
de déf ic i t públ icos más o menos permanentes e indepen­
dientes de la evo luc ión de las variables mac roeconómicas 
más re levantes. C u a n d o esta s i tuación se p r o d u c e los efec­
t os que los déf ic i t pueden genera r son en general pe rn ic io ­
sos s iendo además i m p o r t a n t e t e n e r en cuenta las dist intas 
f o rmas uti l izadas para f inanciar los m ismos . 

La exis tencia de déf ic i t públ icos de t a m a ñ o cons iderab le y 
ampl ia du rac ión t e m p o r a l ha induc ido que, en la dos ú l t i ­
mas décadas, se hayan mu l t ip l i cado los estud ios, t a n t o t e ó ­
r icos c o m o apl icados, acerca de los efectos de los déf ic i t 
públ icos. D e f o r m a simi lar los p rob lemas planteados p o r el 
endeudamien to y p o r las evo luc iones de la re lac ión deuda/ 
PIB tamb ién han s ido p ro fusamen te invest igados. C o n ante­
r i o r i dad los estud ios acerca de los efectos de los déf ic i t y 
del endeudamien to así c o m o los análisis acerca de las re la­
c iones en t re la pol í t ica fiscal y la mone ta r i a no eran dema­
siado abundantes al no haber adqu i r i do las A d m i n i s t r a c i o ­
nes Públicas un g rado de p r o t a g o n i s m o tan e levado en la 
v ida económica . 

A t ravés de estos t rabajos hemos aprend ido acerca de la 
impor tanc ia de los d ist intos conceptos de déf ic i t y se ha 
avanzado en la comprens ión de los efectos que el m ismo 
ocasiona sobre el res to de las variables macroeconómicas 
depend iendo del c o n t e x t o de análisis ut i l izado. H e m o s 
aprend ido , tamb ién , acerca del p rob lema que puede plan­
tearse con la sostenibi l idad de la deuda pública y acerca de 
las condic iones que han de satisfacerse para que la relación 
deuda/PIB se mantenga estable. 

El resumen de las lecciones más impo r t an tes aprendidas a 
t ravés de los análisis e fectuados en las dos úl t imas décadas 
es p rec isamente el ob je t i vo de la p r i m e r a par te de este t r a ­
bajo. 

La segunda, de carác te r m u c h o más apl icado, se ocupa del 
análisis de las cifras de déf ic i t para la economía española en 
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los ú l t imos años. Se estudia la evo luc ión de dos d is t in tos 
concep tos de déf ic i t y se d e s c o m p o n e la ci f ra t o t a l en dos 
c o m p o n e n t e s : el o r ig inado c o m o consecuencia del c o m ­
p o r t a m i e n t o del G o b i e r n o C e n t r a l y el causado p o r el 
c o m p o r t a m i e n t o de las Admin i s t rac iones A u t ó n o m a s . Se 
analiza as imismo el p r o b l e m a de la sostenib i l idad de la d e u ­
da. En la t e r c e r a pa r te se d iscuten los c r i t e r i os de conve r ­
gencia fiscal ap robados en Maast r ich t , las di f icul tades para 
su c u m p l i m i e n t o y los e r r o r e s de d iseño c o m e t i d o s en la 
def in ic ión de los m ismos . La ú l t ima par te resume las c o n ­
clusiones del análisis l levado a cabo. 

II. C O N C E P T O S D E D E F I C I T Y S U S E F E C T O S 

/ / . / . Los distintos conceptos de déficit y su impor tanc ia 

Por sus ventajas a la h o r a de l levar a cabo comparac iones 
in ternac ionales el c o n c e p t o de déf ic i t más ut i l izado es el de 
Neces idad o Capacidad de Financiación de las A d m i n i s t r a ­
c iones Públicas que m ide la d i ferenc ia e n t r e los ingresos y 
gastos no f inanc ieros de las Admin i s t rac iones Públicas en 
t é r m i n o s de contab i l idad nacional . Este c o n c e p t o c o n s t i t u ­
ye un resumen de las operac iones reales del s e c t o r púb l i co 
sin t e n e r en cuenta las operac iones f inancieras realizadas o 
equ iva len temente los cambios en los act ivos y pasivos ne­
t os f inanc ieros. 

Sin embargo para p o d e r juzgar la o r i en tac ión que la pol í t ica 
presupuestar ia del Sec to r Públ ico ha man ten ido en una de­
te rm inada época el c o n c e p t o de déf ic i t e n t e n d i d o c o m o 
Capacidad o Neces idad de Financiación es un c o n c e p t o 
p o c o út i l . La demanda agregada y el déf ic i t púb l i co son 
variables i n te rdepend ien tes lo que sugiere que hay efectos 
más o menos au tomá t i cos sob re el p resupues to que están 
re lac ionados con las f luc tuac iones cíclicas de la economía , 
con la inf lación y con el c r e c i m i e n t o del o u t p u t . Los e j e m ­
plos que i lus t ran esta in te rdependenc ia son n u m e r o s o s . 
Piénsese p o r e jemp lo en que, dados unos t i pos y una es-
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t r u c t u r a impos i t i va conc re ta , los aumen tos en el nivel de 

p r o d u c c i ó n y de ren ta generarán mayores ingresos impos i ­

t i vos m ien t ras que la necesidad de hacer f r en te a t rans fe ­

rencias c o m o el subsid io de desempleo aumentan cuando 

la e c o n o m í a desacelera su r i t m o de c r e c i m i e n t o y se p r o ­

duce una reces ión . 

Pero es que, además, los gastos en los que i ncu r ren las 

Adm in i s t r ac i ones Públicas y los ingresos impos i t i vos que 

recaudan, afectan a su vez a la demanda agregada y al nivel 

de p r o d u c c i ó n , lo que obl iga a def in i r concep tos más re f i ­

nados de déf ic i t púb l i co . 

Los re f inamien tos más inmed ia tos se re f ie ren a los concep ­

t os de déf ic i t es t ruc tu ra l y / o déf ic i t c íc l icamente a justado 

que in ten tan aislar los efectos del c ic lo e c o n ó m i c o calcu­

lando para e l lo el déf ic i t que hub ie ra ex is t ido , si se m a n t u ­

v ieran los m ismos p a r á m e t r o s de pol í t ica fiscal, en s i tuac io­

nes en las que la e c o n o m í a se s i tuara en niveles de 

p r o d u c c i ó n de p leno e m p l e o o siguiera una tendenc ia t o ­

mada c o m o re ferenc ia . A f o r t u n a d a m e n t e no ex is ten p r o ­

blemas conceptua les ser ios a la h o r a de separar el c o m p o ­

nen te cíc l ico y el c o m p o n e n t e a u t ó n o m o de los déf ic i t ni 

ex is ten t a m p o c o , p o r lo t a n t o , d i f icul tades conceptua les 

para def in i r medidas que sirvan c o m o ind icadores fiables 

con lo que juzgar las o r ien tac iones de la Polí t ica Fiscal. 

Sin embargo la falta de di f icul tades conceptua les no invalida 

el hecho de que a nivel emp í r i co , una vez más, las cosas no 

estén tan claras pud iendo encon t ra r se p ropues tas a l te rna­

t ivas para l levar a cabo la necesaria separac ión e n t r e el 

c o m p o n e n t e es t ruc tu ra l y cíc l ico del déf ic i t1 . Sin embargo , 

c o m o se ve rá en la segunda par te en la que se hace re fe­

rencia a t raba jos real izados p o r organizaciones i n te rnac io -

La O E C D propone el presupuesto ajustado al ciclo o déficit ajustado al ciclo 
( D A C ) mientras que el FM! propone calcular el efecto cíclico del presupuesto 
o déficit estructural ( D E ) . 
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nales y economis tas del Banco de España, las conc lus iones 

acerca de la o r i en tac i ón fiscal para el caso de la economía 

española no varían cuando se ut i l izan propuestas empír icas 

dist intas. 

A ú n cuando el déf ic i t es t ruc tu ra l se p resenta c o m o una 

m e j o r a p r o x i m a c i ó n de la pol í t ica d iscrec iona l del G o b i e r ­

no que el déf ic i t m e d i d o a t ravés de la Con tab i l i dad N a c i o ­

nal, todav ía es prec iso mat izar algo más los concep tos para 

ev i ta r el p r o b l e m a de la inc lus ión de los pagos p o r i n t e re ­

ses de la Deuda Pública e n t r e las part idas de gastos del 

G o b i e r n o . U n segundo re f i nam ien to en el c o n c e p t o de dé ­

f ic i t lo cons t i tuye la de f in ic ión del déf ic i t p r i m a r i o que t r a t a 

de nuevo de acercarse a esta med ic ión de la pol í t ica d iscre­

c iona l . Para e l lo lo ún ico que se precisa es la exc lus ión de 

los pagos p o r in tereses de la D e u d a Pública del déf ic i t es­

t r u c t u r a l o c íc l icamente a justado. 

Esta ú l t ima d is t inc ión p e r m i t e resal tar el papel que la D e u ­

da Pública juega en el p resupues to y en el déf ic i t p o r cuan­

t o que deja bien c la ro que ex is t i rá un déf ic i t g lobal s iempre 

que , en el m i s m o p e r í o d o , el serv ic io de la Deuda supere 

al superáv i t p r i m a r i o . A d e m á s , si el p resupues to p resen ta 

un déf ic i t p r i m a r i o , el déf ic i t g lobal seguirá c rec iendo p o r 

un dob le m o t i v o : p o r q u e la D e u d a c rece al aumen ta r el 

déf ic i t y p o r q u e los pagos de in tereses aumentan al c rece r 

el endeudamien to . 

Los concep tos de déf ic i t menc ionados no agotan la casuís­

t ica ex is ten te en t o r n o a este c o n c e p t o . En la l i t e ra tu ra 

pueden encon t ra rse o t ras def in ic iones, c o m o las de déf ic i t 

devengado, déf ic i t e fec t i vo o déf ic i t c o r r i e n t e que al no ser 

o b j e t o de análisis en este t r aba jo o m i t i m o s su def in ic ión . 

Sin embargo , en la secc ión III de este t raba jo dedicada al 

análisis de los c r i t e r i os de convergenc ia fiscal de Maas-

t r i c h t , se añaden dos def in ic iones adicionales que son de 

ut i l idad para e fec tuar un ju ic io c r í t i co de los c r i t e r i os sob re 

déf ic i t y e n d e u d a m i e n t o ap robados en 1991. 
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11.2. D é f i c i t y e n d e u d a m i e n t o . Sos ten ib i l idad de l a P o ­
l í t ica F i s c a l 

La necesidad de f inanciar los déf ic i t públ icos, bien a t ravés 
de una f inanciación mone ta r i a , a t ravés de la emis ión de 
deuda o a t ravés de la ven ta de act ivos públ icos, pone de 
mani f ies to , en p r i m e r lugar, que los efectos sobre o t ras 
variables mac roeconómicas pueden depende r de la f o r m a 
que se ut i l ice para su f inanciac ión, y en segundo, que cuan­
d o la f inanciación se realiza vía Deuda Pública puede surg i r 
un p r o b l e m a de insostenib i l idad al que necesar iamente hay 
que re fer i rse . 

D a d o que la mone t i zac ión de los déf ic i t o la co locac ión de 
Deuda Pública en el Banco C e n t r a l , es un camino de f inan­
ciación ya obso le to2 y que la f inanciación vía venta de act i ­
vos cons t i tuye un r e c u r s o ut i l izado de f o r m a muy marginal , 
el ún ico p r o c e d i m i e n t o de f inanciación que rec lama nues­
t r a a tenc ión es el que supone un endeudamien to con el 
sec to r p r ivado. 

En general cuando se habla del t o ta l de Deuda Pública o 
del t o t a l de act ivos en c o n t r a del sec to r púb l ico en c i rcula­
c ión en un m o m e n t o dado de t i e m p o los análisis se ref ie­
ren a la Deuda b ru ta . Sin embargo lo que de ve rdad nos 
gustaría c o n o c e r no es t a n t o la ci fra de endeudamien to 
b r u t o sino la c i f ra de Deuda neta. Esta i m p o r t a n t e d is t in­
c ión se en f ren ta a un p r o b l e m a contab le de difícil so luc ión 
en t a n t o que exige d i spone r de est imaciones fiables de los 
act ivos del G o b i e r n o , es t imac iones de las que en general 
no se d ispone. Sirva c o m o e jemp lo de la impor tanc ia de las 
di ferencias un par de datos. Así , para el caso español , y 
re f i r i éndonos al año 1990, la d i ferencia e n t r e la Deuda b r u ­
ta y neta de las Admin i s t r ac iones Públicas, en t é r m i n o s de 
PIB alcanzaba casi 12 pun tos y para Ho landa la d i ferencia 
e n t r e uno y o t r o c o n c e p t o era todavía más i m p o r t a n t e 
(casi 30 pun tos porcen tua les ) . Las cuentas del sec to r púb l i -

El Tra tado de Maastricht constituye un buen exponente de esta obsoles­
cencia. 
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co que han s ido o b j e t o de a tenc ión de economis tas tan 
sól idos c o m o M. Bosk in o R. Eisner precisan de un gran 
esfuerzo anal í t ico y emp í r i co y es impos ib le m a n t e n e r que 
el debate esté ya conc lu ido . 

A ú n así se puede a f i rmar , sin r iesgo de equ ivocarse, que los 
déf ic i t pers is tentes son imposib les de man tene r en si tua­
c iones en las que la economía no mant iene tasas de c rec i ­
m i e n t o posi t ivas. 

D i c h o en o t r o s t é r m i n o s es indudable que puede haber 
polí t icas fiscales que den lugar a déf ic i t públ icos insos ten i ­
bles y de f o r m a más precisa puede af i rmarse que un déf ic i t 
fiscal es insosten ib le si en una p royecc ión fu tu ra de la pol í ­
t ica fiscal actual la re lac ión Deuda/PIB crece sin l ímites. 

La f o r m a de d e t e r m i n a r si ex is te o no un p r o b l e m a de 
insostenib i l idad de la Deuda Pública exige cons ide ra r s imu l ­
táneamen te los va lores alcanzados p o r el t i p o de in terés 
real de la e c o n o m í a y p o r la tasa de c r e c i m i e n t o del PIB 
real . C u a n d o el t i p o de in terés supera a la tasa de c rec i ­
m i e n t o los p rob lemas der ivados del endeudamien to se 
agravan p o r si m ismos . Incluso aunque el G o b i e r n o man ­
tenga una pol í t ica presupuestar ia equi l ibrada p e r í o d o a pe­
r í o d o , la ex is tenc ia de deuda viva acumulada c o m o conse­
cuencia de déf ic i t pasados y la consiguiente necesidad de 
hacer f r en te al pago de los in tereses, imp ide que la re lac ión 
Deuda/PIB d isminuya. Si además el G o b i e r n o i n c u r r e en 
déf ic i t p r ima r i os la evo luc ión del ra t io Deuda/PIB puede 
ser exp los ivo . 

/ / .3. Los efectos d e l déf ic i t 

A u n q u e algunos de los efectos del déf ic i t púb l ico sob re 
variables mac roeconóm icas claves c o m o la inf lac ión, los t i ­
pos de in terés o la invers ión pr ivada parecen ser suf ic iente­
m e n t e conoc idos hay que r e c o n o c e r que el análisis cu ida­
doso de los e fec tos que puede genera r la pers is tencia de 
déf ic i t públ icos requ ie re d i sponer de un c o n t e x t o c la ro de 
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análisis y exp l i c i ta r en detal le los d is t in tos supuestos sobre 

los que se está c o n s t r u y e n d o la a rgumen tac ión . 

En un c o n t e x t o de economía ab ier ta , t i pos de cambios n o ­

minales f i jos y p rec ios más o menos r íg idos, una pol í t ica 

públ ica def ic i tar ia (un m i s m o nivel de gasto púb l i co y una 

reducc ión en impues tos p o r e jemp lo ) consigue e levar los 

niveles de p r o d u c c i ó n de la economía , e m p e o r a r el saldo 

de la balanza comerc ia l y consegu i r t amb ién aumen tos en 

el nivel de c o n s u m o y de invers ión pr ivada. En estas c i r ­

cunstancias ex t r emas el t i p o de in terés nacional vend rá de­

t e r m i n a d o p o r el m e r c a d o de capitales in te rnac iona l , las 

pres iones que el déf ic i t p r o d u c e sob re la demanda agrega­

da obl igarán a in te rvenc iones del Banco C e n t r a l aumen tan ­

d o la cant idad de d i n e r o del s is tema, y en la nueva s i tuac ión 

de equ i l i b r io no habrá ningún e fec to expu ls ión de la inver­

s ión pr ivada al haberse igualado el t i p o de in terés i n t e r n o 

al v igente en el m e r c a d o de capitales in te rnac iona l . El efec­

t o expu ls ión se conc re ta rá en el saldo de la Balanza p o r 

C u e n t a C o r r i e n t e . Este resu l tado no es, sin emba rgo , el 

que es tamos acos tumbrados a escuchar. Bien al c o n t r a r i o 

estamos habi tuados a o i r a rgumentac iones que impl ican 

que la i n t e r venc ión gubernamenta l vía déf ic i t p res iona al 

alza a los t i pos de in terés i n te rnos p r o v o c a n d o un e fec to 

expu ls ión de la invers ión pr ivada del s is tema. 

La f o r m a in tu i t i va de e n t e n d e r este e fec to expu ls ión , que, 

p o r c i e r t o , es la base de la a rgumen tac ión t rad ic iona l a 

favor de f inanciar los gastos públ icos con impues tos y no 

deuda o mone t i zac i ón , pasa p o r adm i t i r que los déf ic i t i m ­

plican una compe tenc i a e n t r e el s e c t o r púb l ico y el p r i vado 

en el m e r c a d o de capitales. La expu ls ión de la invers ión 

pr ivada se p r o d u c e , si hay co locac ión de la Deuda Pública 

en el Banco C e n t r a l , p o r la necesidad de res t r ing i r la o f e r t a 

de c r é d i t o al sec to r bancar io para ev i tar excesivas p res io ­

nes inf lacionistas. Si t o d a la D e u d a se co loca en el sec to r 

p r i vado t a m b i é n se p r o d u c i r á un e fec to expu ls ión en t a n t o 

que la necesidad de co loca r la Deuda obl igará a i n c r e m e n ­

tos en los t i pos de in terés . 
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Si se e l imina la h ipótesis de r ig ideces en prec ios (y se aban­
donan los m o d e l o s de d e t e r m i n a c i ó n de la ren ta de o r i e n ­
tac ión Keynesiana) los déf ic i t púb l icos, al i n c r e m e n t a r la 
demanda agregada del s is tema p r o v o c a n , a m e d i o y largo 
plazo, pres iones alcistas sob re los p rec ios s iempre que el 
gasto púb l ico crezca a tasas super io res al PIB nomina l . En 
la economía española esta t ransmis ión de e fec tos, dada las 
di f icul tades para d o m i n a r la tasa de in f lac ión, inc luso en los 
años más rec ientes de reces ión económica , cons t i t uye un 
e fec to pe rn ic ioso igual que el e m p e o r a m i e n t o del saldo de 
la balanza comerc ia l . N ó t e s e además que cuando la D e u d a 
Pública se co loca en manos de inversores ex t ran je ros se 
p r o d u c e n pres iones alcistas sob re el t i p o de camb io p o r 
cuan to que los t i pos de in te rés i n te rnos han de mantenerse 
elevados para consegu i r hacer a t rac t iva la D e u d a y logra r 
una en t rada de capital e x t r a n j e r o . 

En o t r o o r d e n de cosas los déf ic i t públ icos plantean cues­
t i ones éticas desde el p u n t o de vista in te rgenerac iona l en 
t a n t o que depend iendo de cuál sea la causa del déf ic i t , su 
permanenc ia puede cons t i t u i r un legado, muy d iscut ib le , 
para las generac iones fu turas . 

Sin án imo de ser exhaust iva c r e o que no es posib le obv ia r 
un ú l t i m o e fec to que los déf ic i t públ icos pe rmanen tes oca­
s ionan. Imp iden que la po l í t ica presupuestar ia pueda ac tuar 
c o m o impu lso ra de act iv idad en las fases recesivas del c ic lo 
e c o n ó m i c o . La s i tuac ión du ran te t o d o el año 1993 y 94 en 
la que la ha s ido y es ob l igado c o n t e n e r el déf ic i t púb l ico 
en un m o m e n t o en que la economía estaba en plena rece­
s ión lejos de cons t i t u i r una s i tuac ión n o r m a l cons t i t uye un 
e jemp lo de anomalía perversa que hay que t r a t a r de evi tar . 

Después de este b reve repaso a los e fec tos más i m p o r t a n ­
tes del déf ic i t y obv iando o t r o t i p o de resu l tados resuc i ta­
dos p o r Ba r ro (1974) y que hacen re ferenc ia a la equ iva len­
cia ex is ten te e n t r e f inanciar déf ic i t con impues tos o con 
D e u d a paso a examinar , las cifras de déf ic i t de la e c o n o m í a 
española y algunos de sus e fec tos . P o s t e r i o r m e n t e me de­
t e n d r é en el c o m p o r t a m i e n t o a u t o n ó m i c o . 
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III. L O S D E F I C I T E N L A E C O N O M I A 
E S P A Ñ O L A Y S U S E F E C T O S 

/ / / . / . E l c o m p o r t a m i e n t o a g r e g a d o 

El Cuadro I presenta datos acerca de la Capacidad o Necesi­

dad de Financiación de las Administraciones Públicas para los 

12 países de la UE en el per íodo 85-92. Los datos de déficit 

vienen medidos en porcentajes con respecto al PIB. 

Cuadro I 

C A P A C I D A D (+) O N E C E S I D A D (-) D E F I N A N C I A ­
C I O N D E L A S A D M I N I S T R A C I O N E S P U B L I C A S 

(en % del PIB) 

Países 985 1986 1987 1989 1990 I99I(P) I992(A) 

Bélgica 
Dinamarca 
Alemania 
Grecia 
Francia 
Irlanda 
Italia 
Luxemburgo 
Países Bajos 
Portugal 
Reino Unido 
EUR 12 
España 

-9,1 
-2,0 
-1,2 

•13,6 
-2,9 

•i 1,2 
•12,6 

6,2 
-4,8 

-10,1 
-2,9 
-4,9 
-6,9 

-9,4 
3,4 

-1,3 
•12,0 
-2,7 

-i i . l 
•I 1,6 

4,3 
-6,0 
-7,2 
-2,4 
-4,5 
-6,0 

-7,5 
2,4 

-1,9 
•I 1,6 
-1,9 
-8,9 

•I 1,0 
2,4 

-5,9 
-6,8 
-1,3 
4,0 

-3,1 

-6,8 
0,6 

-2,2 
13,8 
-1,7 
-4,8 
10,7 
4,3 

-4,6 
-5,4 

1,0 
-3,4 
-3.2 

-6,7 
-0,5 
0,1 

•17,7 
-1,3 
-1,8 
-9,9 
6,0 

-4,7 
-3,4 
0,9 

-2.7 
-2.8 

-5,8 
-1,5 
-2,0 

-18,6 
-1,5 
-2,5 

•10,9 
0,0 

-4,9 
-5,5 
-1,3 
-4,0 
-3,9 

-6,6 
-2.2 
-3.2 

•16.3 
-2.1 
-2.3 

•10.2 
-1.3 
-2.5 
-6.4 
-2.8 
-4,6 
-5.0 

-6.9 
-2.4 
-2,8 

-13,8 
-3,9 
-2,4 
-9,5 
-1,6 
-3,3 
-5,4 
-6,2 
-5,1 
-4,5 

Fuente: A n e x o estadístico de Economía Europea, junio de 1993. Comisión de 
las Comunidades Europeas. Para España: I G A E . 

(P) Provisional, (A) Avance . 

El cuad ro sugiere que ex is ten grandes di ferencias e n t r e los 

tamaños de los déf ic i t en re lac ión al PIB en las economías 

europeas. Grec ia e Italia, p o r e jemp lo , o inc luso Bélgica, 

t i enen déf ic i t públ icos muy super io res a los que i ncu r ren 

las Adm in i s t r ac i ones Públicas del Reino U n i d o , A leman ia o 

D inamarca . A d e m á s , aunque con la excepc ión de D inamar ­

ca y L u x e m b u r g o , que en los años 86 -87 -88 i n c u r r i e r o n en 

superáv i t , el r es to de los países han i n c u r r i d o en déf ic i t a 
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lo largo de t o d o s los años a pesar de que en el p e r í o d o 85-
89 se p r o d u j o una cons iderab le expans ión económica . 

N ó t e s e t amb ién que España cons igu ió reduc i r algo su déf i ­
c i t los años 87-89 p e r o este p roceso se t r u n c ó al año 
siguiente. A u n q u e no aparece en la tabla es bien c o n o c i d o 
que el déf ic i t para 1993 r o n d ó el 7% en re lac ión al PIB. Los 
datos para los p r i m e r o s años 90 aparecen recog idos en el 
cuad ro 2 d o n d e además se inc luyen los cambios en el déf i ­
c i t c íc l icamente a justado a los que haré re ferenc ia algo más 
adelante. 

Cuadro 2 

S A N E A M I E N T O D E L A H A C I E N D A Y O R I E N T A ­
C I O N C I C L I C A D E L P R E S U P U E S T O : D E F I C I T C I ­

C L I C A M E N T E A J U S T A D O E I M P U L S O F I S C A L 
(Porcenta je del PIB) 

1988 1989 1990 1991 1992 

1993 

Presupuesto 
(PGE 93) 

Realización 
(previsión) 

1. Gastos totales/PIB 
2. Ingresos totales/PIB 
3. Déficit público/PIB 
4. Cambio en el déficit total 
5. Cambio en el "déficit cícli­
camente ajustado" (CE) 

41,1 
37,8 
-3,3 
0,1 

l.l 

42,4 
38,9 
-3,5 
0,2 

0,4 

43,3 
39,7 
-3,6 
0,1 

1,4 

45,1 
40,1 
-5,0 

1,4 

0,6 

46,4 
41,9 
-4,5 
-0,5 

-1,2 

46,4 
42,8 
-3,6 
-0,9 

-0,8 

48,4 
41,2 
-7,2 
2,7 

2,1 

(I) Las cifras de ingresos y déficit de 1989 y 1990 están corregidas del desfase temporal 
de 205 miles de millones en las devoluciones de IRPF. La columna 1992 y las previsiones 
de ingresos para 1993 corresponden al documento del Gobierno íineos de política econó­
mica y presupuestaria (Madrid, agosto de 1993). La previsión de déficit para 1993 se 
contiene en el Informe Económico-Financiero (PGE 1994). La columna PGE 93 representa 
un escenario correspondiente al déficit previsto en los PGE 93 y de mantenimiento de 
la relación de gastos totales sobre el PIB. El cómputo del indicador de la C E se ha 
realizado partiendo de una estimación de la relación entre el efecto coyuntural (véase 
Budgetofy problems in the European Community, DGII, Bruselas, mayo, 1993) y la tasa de 
crecimiento del PIB real. Esta relación implica que cuando la tasa de crecimiento aumenta 
I punto, el déficit público se reduce en 0,4 puntos del PIB. 

Fuente: El cuadro es una adaptación del presentado por González-Páramo (1993) 

En cuan to al e n d e u d a m i e n t o los datos del c u a d r o 3 señalan 
que la re lac ión Deuda/PIB que en 1989 represen taba un 
43 .8% ha e x p e r i m e n t a d o una evo luc ión m u y p r e o c u p a n t e 
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pasando del 48 .2% de 1992 a un 60% para 1993. En 1982 
este po rcen ta je era ún icamente del 28.3%3, lo que impl ica 
que en a p r o x i m a d a m e n t e diez años la re lac ión deuda/PIB 
casi se ha t r i p l i cado . 

Cuadro 3 

E S T I M A C I O N D E L A D E U D A P U B L I C A 
C O N S O L I D A D A 

(Mi les de mi l lones de pesetas) 

Est imación antes D a t o s recog idos del p resupues to 1994 

(Res t r i cc ión presupuestar ia) 

Estimación antes del 
presupuesto 1994 

Deuda 
Pública PIB 

Déficit 
Público %PIB 

Datos recogidos 
(restricción presupuestaria) 

Déficit Pú­
blico presu­

puestario %PIB 

Deuda 
Pública 

estimada % PIB 

1992 
1993 
1994 

28.280,4 
33.125,0 
38.795,6 

48,2 
54,5 
60,5 

-2.640,0 
-3.993,2 
-4.772,5 

-4,5 
-6,6 
-7,4 

-2.640,0 
-4.391,9 
-3.643,2 

-4,5 
-7,2 
-5,7 

28.280,4 
33.523,7 
38.065,0 

48,2 
55,0 
59,6 

La c o m p o s i c i ó n del déf ic i t de las Adm in i s t r ac i ones Públicas 

en el p e r í o d o 1985-90 se recoge en el c u a d r o 44. Destaca 

el f ue r t e a u m e n t o en el ra t io déf ic i t /PIB y en el de endeuda-

mien to /P IB de las Admin i s t r ac iones Te r r i t o r i a l es que inc lu­

yen t a n t o a las C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s c o m o a las Loca­

les. N ó t e s e que esta evo luc ión con t ras ta además con la 

expe r imen tada p o r el Estado que cons igu ió d i sm inu i r su 

déf ic i t y su endeudam ien to en más de c u a t r o pun tos po r ­

centuales. 

Para las C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s de Régimen C o m ú n , las 

cifras de e n d e u d a m i e n t o para el p e r í o d o 1986-90, en miles 

de mi l lones de pesetas han pasado de 281,7 a 841,9. La 

3 Datos recogidos del trabajo de Julio Alcaide Inchausti. Los Presupuestos del 
Estado para 1994 y sus Connotac iones macroeconómicas. C u a d e r n o s de In­
formación Económica. O c t . 1993. 
4 González-Páramo, Roldán y Sebastián. Banco de España, 1991. 
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Deuda práct icamente se cuatr ipl icó en estos cinco años y para 
1992 alcanzó una cifra de 1.859 miles de millones. (En solo dos 
años la Deuda se mult ip l icó po r un factor super ior a 2). 

Cuadro 4 

C O M P O S I C I O N D E L D E F I C I T D E L A S ADMINIS­
T R A C I O N E S P U B L I C A S . E N D E U D A M I E N T O . G A S ­

T O S F I N A L E S E I N G R E S O S F I S C A L E S . 1985-1990 
(Porcenta jes del PIB) 

1985 1986 1987 !988 1989 1990 

D E F I C I T 
Estado (!) 
Seguridad Social 
Administraciones Territoriales (2) 
Total 

-6,0 
-0,3 
-0,6 
-6,9 

-5,2 
-0,1 
-0,7 
-6,0 

-3,5 
0,3 
0,0 

-3,2 

-2,9 
-0,0 
-0,3 
-3,2 

-2,2 
0,1 

-0,6 
-2,7 

-2,7 
-0,3 
-1,0 
-4.0 

E N D E U D A M I E N T O 
Estado ( I ) 
Seguridad Social 
Administraciones Territoriales (2) 
Total (3) 

40,7 
0,8 
3,6 

44,6 

40,5 
0,7 
4,0 

44,9 

41,1 
0,6 
4,0 

45,2 

36,8 
0,6 
4,4 

41,4 

36,3 
0,5 
6,5 

42,9 

36,2 
0,8 
6,4 

43,1 

G A S T O S FINALES (4) 
Estado ( I ) 
Seguridad Social 
Administraciones Territoriales (2) 
Total 

3,5 
6,8 

18,4 

7,7 
3,5 
7,0 

18,2 

8,0 
3,6 
7,0 

18,5 

7,6 
3,7 
7,2 

18,5 

7,7 
4,0 
7,6 

19,3 

7,9 
4,2 
8,1 

20,2 

I N G R E S O S F ISCALES 
Estado (!) 
Seguridad Social 
Administraciones Territoriales (2) 
Total 

12,8 
13,0 
4,3 

30,1 

14,7 
12,8 
3,4 

30,9 

16,6 
12,8 
3.6 

33,0 

16,8 
12,5 
3,9 

33,2 

18.1 
12.7 
4.1 

34,9 

17,3 
13,0 
4,5 

34,8 

(1) Incluye Organismos Autónomos Administrativos. 
(2) Comunidades Autónomas y Administraciones Locales. 
(3) Neto de operaciones internas. 
(4) Consumo público y formación bruta de capital. 

Fuente: IGAE. 

Para la C o m u n i d a d A u t ó n o m a del País Vasco los ú l t imos 
datos oficiales d isponib les apuntan t amb ién a una evo luc ión 
de la re lac ión déf ic i t /PIB c rec ien te . M ien t ras que en 1987 y 
1988 la C A P V lograba un superáv i t , en 1989 cambia la t e n ­
dencia, aparec iendo un déf ic i t del 0 , 9 1 % , tendenc ia que se 
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conso l ida en los años 1990 y 1991 en el que déf ic i t alcanza 
el 1,26 % del PIB. Los datos para la C A P V aparecen en el 
cuad ro 5 y c o r r e s p o n d e n al t o t a l de gasto y de déf ic i t del 
Sec to r Públ ico Vasco que está cons t i t u i do p o r los c o r r e s ­
pond ien tes sec tores públ icos de la C o m u n i d a d A u t ó n o m a , 
los t r es T e r r i t o r i o s H i s t ó r i cos y los Munic ip ios . Se inc luyen 
t amb ién los O rgan i smos A u t ó n o m o s Admin i s t r a t i vos . 

Cuadro 5 

C O M U N I D A D A U T O N O M A 
(% sob re PIB) 

1987 1988 1989 1990 991 

Gasto Total 

Déficit 

20,20 
+0,42 

22,05 
+ 1,66 

22,14 

-0,91 
23,64 
-1,02 

25,03 
-1,26 

Fuente: Ejecuciones Presupuestarias. E U S T A T y elaboración propia. 

I I I .2. E l análisis de los d a t o s 

I I I .2 . I . La orientación fiscal y la sostenibilidad de ¡a deuda 

En el P rograma de Conve rgenc ia p resen tado p o r el G o ­
b i e rno en 1992 se p r o p o n í a un es fuerzo de conso l idac ión 
fiscal que impl icaba unas prev is iones para los déf ic i t púb l i ­
cos de las Adm in i s t r ac i ones T e r r i t o r i a l e s , y la A d m i n i s t r a ­
c ión Cen t ra l en los que se reconoc ía un déf ic i t para 1992 
de la A d m i n i s t r a c i ó n C e n t r a l del 2 ,86% del PIB y de un 
1.12% para las Adm in i s t r ac i ones Públicas T e r r i t o r i a l e s y se 
p re tend ía que estas cifras evo luc ionaran de f o r m a que en 
1996 el déf ic i t de la A d m i n i s t r a c i ó n C e n t r a l descendiera a 
só lo un 0.75% del PIB y el de las Admin i s t r ac iones T e r r i t o ­
riales al 0.25%. 

Para 1993 las cifras de 1992 t u v i e r o n que ser cor reg idas al 
alza aceptándose que en lugar de un déf ic i t t o t a l de un 
3.98% la ci f ra real había alcanzado el 4.5%, y en el p resen te 



60 /VT Carmen Gallastegui f 

nos e n c o n t r a m o s lejos de las prev is iones efectuadas hace 
apenas dos años. 

Lo acon tec ido estos dos ú l t imos años no es de ex t rañar . 
El f unc ionam ien to de los estabi l izadores au tomá t i cos y la 
desacelerac ión de la act iv idad económica pueden serv i r pa­
ra expl icar , al menos en par te , el d e t e r i o r o de las cuentas 
públicas. Lo que si resul ta e x t r a ñ o , sin embargo , es que 
cuando podía haberse l levado a cabo un esfuerzo de c o n s o ­
l idación fiscal el sec to r púb l i co ejerciese una pol í t ica expan ­
siva que ha p rop i c i ado el c r e c i m i e n t o en el endeudam ien to 
que ahora p reocupa , no só lo p o r las di f icul tades que en t ra ­
ña para cump l i r con los c r i t e r i os de convergenc ia suscr i tos 
en Maast r i ch t c o m o en sí m i s m o , en t a n t o que planea so­
b re el m i s m o el p r o b l e m a de su sostenib i l idad. 

Los años 87 -90 , años en los que la economía española man ­
t u v o r i t m o s de c r e c i m i e n t o pos i t ivos , los déf ic i t a justados 
p o r el c ic lo e c o n ó m i c o , los denominados déf ic i t e s t r u c t u ­
rales m a n t u v i e r o n una tendenc ia c rec ien te . La d i sm inuc ión 
en los déf ic i t to ta les no f u e r o n p o r t a n t o un resu l tado de 
la pol í t ica d iscrec iona l del G o b i e r n o s ino que fue, p o r el 
c o n t r a r i o , el resu l tado de una evo luc ión c rec ien te de los 
ingresos y de una desacelerac ión en los pagos p o r t rans fe­
rencias. El grá f ico I , ex t ra ído del t raba jo de González-Pára­
m o , Roldán y Sebastián, es muy reve lador . Los p r i m e r o s 
años del c ic lo expans ivo, años 85 -87 el sec to r púb l i co l levó 
a cabo un es fuerzo de c o n t e n c i ó n del déf ic i t púb l i co , pues, 
c o m o puede observarse , no só lo d isminuyó el déf ic i t t o t a l 
s ino t amb ién el déf ic i t es t ruc tu ra l . Sin embargo los ú l t imos 
c u a t r o años recog idos en el gráf ico la s i tuac ión camb ió 
d rás t i camente y si la tendenc ia del déf ic i t púb l ico se c o n t u ­
v o , no fue p o r una pol í t ica d iscrec ional d i r ig ida a este ob je ­
t i v o sino única y senc i l lamente c o m o resu l tado del f unc io ­
namien to de los estabi l izadores au tomát i cos ; el déf ic i t 
es t ruc tu ra l c rec ió a la rman temen te y la o r i en tac ión de la 
pol í t ica fiscal fue c la ramente expansiva. El camb io de signo 
de la fase de c ic lo de la economía española ha hecho el res­
t o . 
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Si en lugar de ut i l izar los déf ic i ts es t ruc tu ra les to ta les se 
ut i l izan los déf ic i ts p r ima r i os es t ruc tu ra les la conc lus ión se 
mant iene . 

Gráfico I 

i r 
1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 

D A C 

También el cuadro 2 es i lustrat ivo de lo que se acaba de 
comentar . En la fila quinta del cuadro aparece recogido el 
cambio en el déficit cícl icamente ajustado que equivale al déf i­
ci t est ructura l def in ido con anter ior idad aunque calculado de 
dist inta fo rma. D e nuevo se comprueba que mientras que el 
déficit to ta l aumenta hasta 1990 en porcentajes muy reduc i ­
dos, los défici t estructurales presentan crec imientos más p r o ­
nunciados. Los años 91 y 93 presentan un c o m p o r t a m i e n t o 
dist into al de 1992. Nó tese que en 1992 el déficit cícl icamente 
ajustado disminuye en 1.2% mientras que el déficit to ta l sólo 
consigue d isminui r en med io pun to porcentual . Sin embargo 
el año 1993 de nuevo se observa un crec imiento en el déficit 
est ructura l , que aunque algo in fer ior al to ta l marca un cambio 
de tendencia preocupante. D e hecho aunque el G o b i e r n o 
preveía llevar a cabo una actuación presupuestaria restr ict iva 
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el resul tado final fue un déficit to ta l super io r a todos los que 
se habían conoc ido en los años precedentes. 

En la actualización del Programa de Convergencia se argu­
menta que el mayor i nc remento del déficit en España, en el 
pe r íodo 91 -93, respecto al p r o m e d i o de países comuni tar ios 
se debe única y exclusivamente a una incidencia más acusada 
del ciclo económico . A l m ismo t i e m p o se reconoce que el 
déficit est ructura l subyacente sigue siendo elevado lo que ha­
ce muy poco creíble el esperar que la me jo ra de la coyuntura 
que se está consol idando durante 1994 sea suficiente, en sí 
misma, para reduc i r el déficit hasta niveles satisfactorios. En 
el C u a d r o 6 se resumen los objet ivos de déficit y de Deuda 
para el per íodo 1994-97. Para que estas previsiones se cum­
plan será preciso mantener una polít ica fiscal c laramente con ­
tract iva. A pesar de el lo la evoluc ión de la Deuda Pública, 
t an to bru ta c o m o neta, es creciente hasta el año 1997. 

Cuadro 6 

D E F I C I T Y D E U D A P U B L I C A 1994-1997 
(en po rcen ta je del PIB) 

1993 994 1995 1996 997 

Déficit Público AA.PP. 

I. AA.PP. Centrales 
Estado 
S.Social y OO.A .AA. 
II. AA.PP. Terri tor iales 
Deuda Pública neta 
Deuda Pública bruta 

7,3 
6,1 
5,8 
0,3 
1,2 

55,8 
57,8 

6,7 
5,7 
5,0 
0,7 
1,0* 

60,7 
62,7 

5,9 
5,1 
4,6 
0,5 
0,8 

63,9 
65,9 

4,4 
3,8 
3,5 
0,3 
0,6 

65,5 
67,5 

3,0 
2,7 
2,5 
0,2 
0,3 

65,2 
67,2 

* U n a vez conocida la liquidación de 1993, se ha elevado la previsión inicial 
para 1994. 

Fuente: Actualización del Programa de Convergencia . Ministerio de E c o n o ­
mía y Hacienda. 

C u a n d o se abo rda la cues t ión de la sosten ib i l idad de la 
D e u d a Pública, la c o m p a r a c i ó n e n t r e los t i pos de in te rés y 
las tasas de c r e c i m i e n t o del PIB deja bien c la ro que m i e n -
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t ras que en la década de los se ten ta no exist ía ningún p r o ­
b lema, la década de los ochen ta comienza y acaba con tasas 
de c r e c i m i e n t o in fe r io res a los t i pos de in terés. Se dan p o r 
t a n t o las cond ic iones para que la re lac ión Deuda/PIB crez­
ca de f o r m a explos iva. Sin e n t r a r en detal le en el análisis 
de este p r o b l e m a el grá f ico ex t r a ído del t raba jo de Ray-
m o n d (1993) (Grá f i co 2 ) , aún c o n t o d o s los mat ices, da una 
idea del es fuerzo necesar io en t é r m i n o s de superáv i t p r i ­
ma r i o para que la re lac ión Deuda/PIB mantenga una t e n ­
dencia suavemente c rec ien te . En el escenar io más pesimis­
ta en que el déf ic i t p r i m a r i o se mant iene en un 3% del PIB 
la D e u d a se a p r o x i m a pe l ig rosamente para finales de la 
década a una pos ic ión t o t a l m e n t e insostenib le . 

En re lac ión con los e fec tos del déf ic i t púb l ico sob re los 
t i pos de in terés los t raba jos consul tados5 conc luyen , a pe­
sar de ut i l izar d is t in tos m o d e l o s para la de te rm inac ión de 
esta var iable, que ex is te una re lac ión posi t iva y signif icativa 
en t re el déf ic i t y los t i pos de in terés . 

Gráfico 2 
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J2 0,6 
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SIMULACIONES 
Deuda I: Déficit primario del 3 por 100 
Deuda 2: Déficit primario del I por 100 
Deuda 3: Superávit primario del I por 100 
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Mauleón y Pérez (1985), Mauleón (1987) y Raymond Bara y Palet (1990) 
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111.2.2. El comportamiento autonómico 

Las au to r idades centra les han acusado re i t e radamen te a las 
Admin i s t rac iones T e r r i t o r i a l e s de haber d i f icu l tado si no 
imped ido la c o n t e n c i ó n del déf ic i t . A p a r e n t e m e n t e los da­
t os sugieren que algo de ve rdad hay en e l lo en t a n t o que, 
c o m o i lust ran las tablas, los déf ic i t y el endeudam ien to de 
las Comun idades A u t ó n o m a s , no se han ajustado a una 
pol í t ica presupuestar ia med ianamente o r t o d o x a . Sin e m ­
bargo cuando nos p lanteamos la cuest ión acerca de cuál es 
la causa p o r la que el c o m p o r t a m i e n t o a u t o n ó m i c o ha s ido 
tan expansivo en t é r m i n o s de gasto púb l ico , las con tes ta ­
c iones que p o d e m o s hallar son diversas y no es fácil c o n ­
c lu i r acerca de cuál es la ve rdadera causa de esta evo luc ión . 
El análisis que a con t i nuac ión e x p o n d r é es p o r lo t a n t o 
t o d o menos conc luyen te ; se t r a ta más bien de a p o r t a r una 
ser ie de re f lex iones y comen ta r i os que sugieren que hay un 
campo de análisis ab ie r to y, en el que todavía hay margen 
para el debate y la d i ferenc iac ión e n t r e los a rgumen tos de 
i lusión fiscal, la falta de cor responsab i l idad fiscal y el de la 
perv ivenc ia de un s istema de f inanciación inadecuado. 

C o m p a r a n d o los cuadros 4 y 5 en los que se apo r tan cifras 
de déf ic i t para las Admin i s t rac iones T e r r i t o r i a l e s en gene­
ral y para el sec to r púb l ico de la C A P V en par t icu lar , se 
observa que los años 87 y 88 el signo de las finanzas púb l i ­
cas fue d i s t i n to : m ien t ras que la C A P V conseguía m a n t e n e r 
superáv i t du ran te estos dos años de expans ión e c o n ó m i c a 
el c o n j u n t o de las Admin i s t rac iones Te r r i t o r i a l es incur r ía 
sin embargo en déf ic i t . 

Además si se c o m p a r a el c o m p o r t a m i e n t o del G o b i e r n o 
Cen t ra l y el de la C o m u n i d a d A u t ó n o m a Vasca es impos i ­
ble general izar el a r g u m e n t o de que son las C o m u n i d a d e s 
A u t ó n o m a s las responsables del descalabro de las cuentas 
públicas. Lo que se observa es prec isamente lo c o n t r a r i o 
pues mien t ras que el Estado t u v o un c o m p o r t a m i e n t o def i ­
c i ta r io a lo largo de t o d o el p e r i o d o que cub re la fase 
expansiva del c ic lo e c o n ó m i c o , la C A P V conseguía saldar 
sus p resupues tos con superáv i t du ran te alguno de los años. 
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En la ú l t ima par te del cuad ro 4 se observa t amb ién que 
mient ras que el Estado consigue aumen ta r sus ingresos fis­
cales, en el p e r í o d o 85 -90 a un r i t m o muy e levado c o m o 
consecuenc ia de la favorab le evo luc ión económica , (casi 5 
pun tos del PIB), los ingresos fiscales de las A d m i n i s t r a c i o ­
nes T e r r i t o r i a l e s se mant ienen p rác t i camente estancados 
mient ras que sus gastos, en re lac ión al PIB, e x p e r i m e n t a n 
un i n c r e m e n t o de 2 pun tos porcen tua les . Es ev iden te que 
éste análisis no s i rve de gran cosa si no se t iene en cuenta 
al m i s m o t i e m p o la evo luc ión de las t ransferenc ias rec ib i ­
das p o r las C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s sujetas a rég imen 
c o m ú n p o r cuan to que éstas apenas ob t i enen un c u a r t o de 
su f inanciac ión t o t a l a t ravés de los t r i b u t o s p r o p i o s o ced i ­
dos p o r el Estado. La m a y o r par te de sus ingresos p rov i e ­
nen del PPI o po rcen ta je de par t i c ipac ión en los ingresos 
estatales. Sin embargo t iene in terés resal tar que aunque 
tamb ién la C A P V a u m e n t ó la par t ic ipac ión de su gasto t o ta l 
en el PIB en más de dos pun tos porcen tua les , igual que 
las de rég imen c o m ú n , sin emba rgo consigu ió, a d i ferenc ia 
de éstas ú l t imas, man tene r superáv i t los años 1987 y 
I9886. 

Esta p r i m e r a c o m p a r a c i ó n podr ía l levarnos a conc lu i r que 
los dos de fec tos básicos del s is tema de f inanciac ión au to ­
n ó m i c o reg idos p o r la L O F C A y vigentes en el p e r í o d o 
t r a n s i t o r i o a saber: la insuf iciencia de recursos y la reduc ida 
a u t o n o m í a de que gozan las C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s para 
o b t e n e r ingresos p r o p i o s pod r ía ser el causante de la di fe­
ren te evo luc ión de los déf ic i t . 

C o n esta conc lus ión co inc id i r ía con au to res c o m o Francis­
co Pérez (1992) qu ien mant iene que el déf ic i t de las A d m i ­
n is t rac iones T e r r i t o r i a l e s era un resu l tado prev is ib le si se 
t i ene en cuen ta las asimetr ías en los niveles compe tenc ia -
Ies, las asimetr ías de los mode los de f inanciación y las di fe-

6 El gasto total del año 1985 no se tiene en cuenta por cuanto que fue un 
año especial en el que se produjo el t raspaso de la competencia del Insalud. 
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rencias en los vo lúmenes de f inanciac ión e n t r e C o m u n i d a ­
des de rég imen c o m ú n con el m i s m o nivel compe tenc ia l . 

Sin emba rgo c o m o enseguida v e r e m o s , al menos en lo que 
se re f ie re a la responsabi l idad de los d i fe rentes m o d e l o s de 
f inanciac ión en la generac ión de los déf ic i t , ex is ten o t r o s 
datos y o t r o s es tud ios que p e r m i t e n pensar en que ésta 
puede no ser la única causa. 

C o m o es lóg ico el c o m p o r t a m i e n t o seguido p o r las C o m u ­
nidades A u t ó n o m a s en t é r m i n o s de déf ic i t ha t e n i d o un 
c o n t r a p u n t o ob l igado en la evo luc ión del endeudamien to . 
En porcenta jes con respec to al PIB el endeudam ien to a u t o ­
n ó m i c o e x p e r i m e n t ó un f u e r t e a u m e n t o en 1988 pasando 
de va lores cercanos al 4 % a sobrepasar el 6%. Las cifras en 
va lores abso lu tos aparecen recogidas en el C u a d r o 6 d o n ­
de se observa que en agregado las C o m u n i d a d e s A u t ó n o ­
mas de Régimen C o m ú n dup l i ca ron con creces su endeu ­
d a m i e n t o en los t r es años cons iderados . En éste m i s m o 
p e r í o d o la C A P V c o n t r o l ó algo m e j o r su endeudam ien to 
aunque la tendenc ia t amb ién fue c rec ien te . 

Si se clasifican las C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s en func ión de 
su per tenenc ia al a r t . 151 o al 143, se observa que, en 
genera l , las del 151 p resen tan un m a y o r g rado de endeuda­
m i e n t o . 

Lo que el cuad ro t amb ién i lus t ra sin emba rgo es que el 
c o m p o r t a m i e n t o a u t o n ó m i c o ha s ido muy dispar y aunque 
es indudable que las ci fras absolutas t i enen que ser c o r r e g i ­
das inc luyendo var iables tan i m p o r t a n t e s c o m o la ren ta t o ­
ta l , o el nivel de competenc ias , las di ferencias son tan a b r u ­
madoras c o m o para hacer pensar que además del 
inadecuado rég imen de f inanciac ión debe ex is t i r alguna 
o t r a razón que f undamen te o exp l ique las di ferencias. 

El t raba jo rec ien te de M o n a s t e r i o y Suárez Pandiel lo (1993) 
es reve lado r en este aspecto . En el m i s m o se i lust ra que 
no es fácil d is t ingu i r e n t r e el e fec to de un s istema de f inan­
c iac ión p o c o ap rop iado y el e fec to de una i lus ión fiscal que 
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Cuadro 7 

E N D E U D A M I E N T O T O T A L 
(Mi les de mi l lones) 

1988 1989 1990 

As tu r ias 
Baleares 
Can tabr ia 
M a d r i d 
Murc ia 
La Rioja 
A r a g ó n 

Cast i l la y León 
Cast i l la la Mancha 
Ex t remadu ra 
Andalucía 
Canar ias 
Cata luña 
Gal ic ia 
C o m u n i d a d Valenciana 
C A P V 

T o t a l C o m u n i d a d e s 
de Régimen C o m ú n 

6,5 
1,9 

12,8 
34,9 
19,0 

1.5 
5,6 
7,3 
4,0 
2,0 

38,9 
25,1 

164,1 
9,4 

30,6 
120,6 

363,6 

12,9 
3,9 

26,7 
76,9 
33,3 

4.3 
5,2 
6,9 

11,0 
2,0 

82,8 
26,8 

196,0 
15,2 
51,2 

104,1 

555,2 

17,2 
6,4 

38,6 
i 16,2 
42,9 

9,2 
7,3 

17,3 
13,4 
4,4 

191,1 
29,1 

212,0 
47,7 
88,9 

143,2 

841,9 

incentiva a los Gob ie rnos a financiar sus gastos mediante 
Deuda postergando los costes de la f inanciación para el fu tu ­
r o mientras se disfruta de los beneficios del gasto en el p re­
sente. D e hecho estos autores concluyen que ambas circuns­
tancias han dejado sent i r su influencia en el c o m p o r t a m i e n t o 
seguido p o r las Comunidades A u t ó n o m a s de régimen c o m ú n 
durante el pe r i odo 1986-90. Entre los indicadores que util izan 
en su estudio computan el to ta l de cargas financieras sopor ta ­
dos p o r cada Comun idad A u t ó n o m a (gasto p o r intereses y 
amor t izac ión de pasivos f inancieros) y los ingresos cor r ien tes 
que const i tuyen los capítulos I a V de ingresos. 

En el cuad ro 8 he añad ido a los índices p r o p o r c i o n a d o s p o r 
estos au to res el c o r r e s p o n d i e n t e a la C o m u n i d a d A u t ó n o -
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ma de Euskadi u t i l i zando la i n fo rmac ión p r o p o r c i o n a d a p o r 
el E U S T A T en las Estadísticas Presupuestar ias del Sec to r 
Públ ico. La compa rac i ón se realiza ún icamente para el año 
1990 y c o m o puede observarse no es posib le hablar de un 
c o m p o r t a m i e n t o h o m o g é n e o de las Comun idades A u t ó n o ­
mas sujetas a rég imen c o m ú n sino que igual que o c u r r í a 
con el endeudamien to abso lu to se observan di ferencias i m ­
por tan tes e n t r e las mismas. 

El cuadro p e r m i t e establecer t res g rupos de C o m u n i d a d e s 
A u t ó n o m a s ; aquellas c o m o Cantabr ia , Cata luña y Murc ia 
que se acercan o sobrepasan el 15%; las que se si túan muy 
cercanas al I 1% (Astur ias , Mad r i d y País Vasco) y el r es to 
de las C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s que alcanzan niveles muy 
in fe r io res en re lac ión a esta var iable. Los datos con f i rman 
que Cantabr ia , cuyo c o m p o r t a m i e n t o en t é r m i n o s de en ­
deudam ien to es sob radamen te c o n o c i d o , no cump le con el 
requ is i to de la L O F C A que exige que la carga del serv ic io 
de la Deuda (gasto anual p o r intereses y amor t i zac iones) 
no pueda excede r el 25% de los ingresos co r r i en tes de la 
C o m u n i d a d . N ó t e s e que en el p r i m e r g r u p o aparecen C o ­
munidades t a n t o del 151 c o m o del 143, que en el segundo 
aparece una C o m u n i d a d regida p o r el s istema de c o n c i e r t o 
j u n t o con dos que han ven ido desar ro l lando el t raspaso de 
competenc ias de acue rdo con el 143 y que en el t e r c e r 
g r u p o t amb ién se p r o d u c e una mezcla de C o m u n i d a d e s 
A u t ó n o m a s . 

Si el inadecuado s is tema de f inanciación no es el ún ico 
causante del a u m e n t o en el endeudamien to de las C o m u n i ­
dades A u t ó n o m a s el debate sob re la co r responsab i l i dad 
fiscal se comp l i ca pues el a u m e n t o en las fuentes de recu r ­
sos p rop ios e independ ientes de las Comun idades A u t ó n o ­
mas no tend r ía p o r q u é resu l ta r una vía efect iva para que 
cambiara el c o m p o r t a m i e n t o en re lac ión a esta var iable. 
D e hecho podr ían p roduc i r se s i tuaciones, apa ren temen te 
tan paradój icas, c o m o las que se p r o d u c e n en mi t i e r r a 
donde , con la excepc ión de la D ipu tac ión de Alava, las 
o t ras Inst i tuc iones que c o m p o n e n el Sec to r Públ ico Vasco 
r e c u r r i e r o n al endeudam ien to a pesar de p resen ta r p resu-
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puestos y e jecuc iones presupuestar ias superavi tar ias. A l g u ­
nas de las Ins t i tuc iones Públicas Vascas m a n t u v i e r o n una 
f ue r te act iv idad que les p e r m i t i ó , además de jugar un papel 
en el s is tema f inanc ie ro vasco, e levar los ingresos p o r in te ­
reses en algunos de los e jerc ic ios en los que e x p e r i m e n t a n ­
do superáv i t a u m e n t a r o n su endeudamien to . 

Para p o d e r p o r lo t a n t o diseñar una estrategia aprop iada 
para f renar el p reocupan te p r o c e s o seguido p o r el endeu ­
dam ien to a u t o n ó m i c o no queda más a l ternat iva que exam i ­
nar con m u c h o deta l le las causas que lo p r o v o c a n . 

U n análisis s imi lar al l levado a cabo p o r M o n a s t e r i o y Suá-
rez Pandiel lo p e r o añad iendo i n fo rmac ión sob re lo que 
acontece con las dos Comun idades de Régimen Foral per ­
mi t i r ía ser m u c h o más conc luyen te en este aspecto . C o n f í o 
en que en un plazo breve de t i e m p o este t raba jo pueda 
estar conc lu i do . 

En re lac ión con el f u t u r o más inmed ia to , el m o d e l o de 
f inanciación a c o r d a d o en el seno del C o n s e j o de Polít ica 
Fiscal y Financiera del 20 de Enero de 1992 en el que se 
estableció el m é t o d o para la apl icación del s is tema de f inan­
ciación de las C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s en el qu inquen io 
92-96 incluía el c o m p r o m i s o de e labora r de f o r m a anual un 
escenar io de conso l idac ión presupuestar ia que p e r m i t i e r a 
la r educc ión p rogres iva de los déf ic i t en re lac ión con el PIB 
de las A d m i n i s t r a c i o n e s públ icas. Se reconoc ía así la necesi­
dad de imp l icar a todas las C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s en el 
p roceso de c o n t r o l del déf ic i t de las Adm in i s t r ac i ones Pú­
blicas. Sin e m b a r g o es difícil pensar que un acue rdo en este 
sent ido tenga alguna val idez a no ser que se avance de 
f o r m a dec id ida p o r el camino del a f ianzamiento de la c o ­
r responsabi l idad fiscal y se gene ren , además, los incent ivos 
adecuados para que, c o m o dice Francisco Pérez, las C o m u ­
nidades A u t ó n o m a s hagan endógenas sus prop ias res t r i c ­
c iones presupuestar ias . A pesar de los ú l t imos acuerdos 
adoptados el pasado año este p r o b l e m a no está todavía 
resue l to , y habrá que diseñar algún mecan ismo que de ve r -
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Cuadro 8 

C O M U N I D A D E S A U T O N O M A S : D A T O S F I S C A L E S 
Y F I N A N C I E R O S 

A ñ o 1990 

As tu r ias 
Cast i l la la Mancha 
Baleares 
E x t r e m a d u r a 
Can tabr ia 
Andaluc ía 
M a d r i d 
Canar ias 
Murc i a 
Cata luña 
La Rioja 
Gal ic ia 
A r a g ó n 
C o m u n i d a d Valenciana 
Cast i l la y León 
País Vasco 

Fuente: Monasterio-Suárez Pandiello y elaboración propia, datos del E U S T A T 
(1990). 

dad incent ive la responsabi l idad de las C o m u n i d a d e s A u t ó ­

nomas en el p roceso . 

A n t e s de dar p o r t e r m i n a d a esta pa r te de mi t r aba jo cons i ­

d e r o que puede t e n e r in te rés m e n c i o n a r un ú l t i m o aspecto 

que más que en el t e r r e n o de los hechos se ubica en el 

t e r r e n o de los p r inc ip ios . M e re f i e ro a la cues t ión acerca 

de cuándo y p o r qué los G o b i e r n o s sub-cent ra les están 

just i f icados en r e c u r r i r al e n d e u d a m i e n t o . D e a c u e r d o c o n 

la T e o r í a del Federa l i smo Fiscal los G o b i e r n o s sub-cen t ra ­

les estarían just i f icados en su r e c u r s o al e n d e u d a m i e n t o 

única y exc lus ivamente cuando los ingresos p r o c e d e n t e s 

del m i s m o se ut i l izasen para la sat isfacción de necesidades 

que t i enen la natura leza de gastos de capi tal . De t rás de esta 
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r ecomendac ión aparece la p reocupac ión p o r la equidad in­
te rgenerac iona l lo cual parece a todas luces razonable y la 
conc lus ión más d iscut ib le de que los G o b i e r n o s s u b c e n ­
t ra les no deben ut i l izar la D e u d a con fines estabi l izadores. 
Desde o t r a perspect iva, el p r inc ip io a n t e r i o r cons t i t uye 
una apl icación de la conoc ida regla de o r o de la f inanciación 
públ ica que exige que los gastos co r r i en tes sean f inanciados 
con ingresos co r r i en tes m ien t ras que el endeudamien to se 
reserve única y exc lus ivamente para los gastos de capital . 
En la siguiente secc ión dedicada a los c r i t e r i os de conver ­
gencia fiscal ap robados en Maas t r i ch t se real izan algunos 
c o m e n t a r i o s cr í t i cos en t o r n o a esta regla de o r o que a mi 
e n t e n d e r son de apl icación t amb ién al caso que nos ocupa. 
Por p o n e r un e jemp lo muy ce rcano a mis in tereses y ade­
lantando algo la d iscusión p o s t e r i o r m e p r e g u n t o el p o r 
qué no habr íamos de adm i t i r que las Comun idades A u t ó ­
nomas se endeudasen para f inanciar me joras en el s istema 
educat ivo aunque estos gastos se contab i l i cen c o m o gastos 
co r r i en tes y no c o m o gastos de invers ión . 

IV. L O S C R I T E R I O S D E C O N V E R G E N C I A 
F I S C A L D E M A A S T R I C H T 

Entre los cr i ter ios de convergencia económica aprobados en 
la cumbre de Maastr icht de 1991 se incluían dos cr i ter ios de 
convergencia fiscal sobradamente conocidos. La relación défi-
cit/PIB no puede sobrepasar el 3% y la relación Deuda/PIB 
debe mantenerse p o r debajo del 60%. Además los artículos 
104, a,b,c del T ra tado señalan que los países m iembros han 
de evitar los déficit excesivos, cada país m i e m b r o es el único 
responsable de saldar su prop ia Deuda Pública incluso aún 
cuando se produzca una crisis fiscal y se proh ibe la financia­
ción directa p o r par te de lo bancos centrales y el acceso a 
una financiación favorable de los déficit públicos. 

Es de destacar que a pesar de la p reocupac ión del T r a t a d o 
p o r adop ta r unos pr inc ip ios de discipl ina fiscal para los 
m i e m b r o s de la UE, sin embargo , a d i ferencia de las cond i ­
c iones para el r es to de los c r i t e r i os de convergenc ia n o m i -
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nales, los l ímites fiscales sob re déf ic i t y Deuda no son t o t a l ­

m e n t e r íg idos. Así en el T r a t a d o se admi te un déf ic i t p o r 

enc ima del 3% del PIB si se da con carác ter de excepc iona-

l idad, si es t e m p o r a l y si no se aleja en exceso del va lo r de 

re ferenc ia y se acepta que un coef ic iente Deuda-PIB p o r 

enc ima del 60% pueda cons iderarse no exces ivo si se está 

reduc iendo su f ic ien temente y se está acercando al va lo r de 

re ferenc ia a un r i t m o sat is factor io . 

Es previs ib le que la f lex ib i l idad mos t rada p o r los f i rmantes 

del T r a t a d o tuv ie ra m u c h o que v e r con el hecho de que la 

exper ienc ia h is tó r ica a n t e r i o r a 1991 dejaba bien c la ro que 

los c r i t e r i os habían s ido in f r ing idos con regular idad p o r 

var ios países lo que hacía p o c o previs ib le que los m ismos 

pud ieran cump l i r se el año 1997 o incluso el 99. C o n f lex ib i ­

l idad o sin ella, sin embargo , es ev idente que Maast r ích t 

d e m o s t r ó una gran p reocupac ión p o r los déf ic i t excesivos 

y que puso en f unc i onam ien to mecanismos para reduc i r l os . 

T iene p o r t a n t o sen t ido preguntarse acerca de la idone idad 

de los c r i t e r i os ap robados así c o m o acerca de la cons is ten-

cía in te rna de los va lores de re ferenc ia elegidos. 

Una posib le exp l icac ión del p o r qué se e l ig ieron los va lores 

del 3 y del 60% para el déf ic i t y la Deuda Pública apela a 

los va lores que en la real idad alcanzaban estas tasas el año 

1991. La re lac ión Deuda/PIB c o m o medía de la C E en 1991 

era del 61 ,7% y la re lac ión déf ic i t /PIB alcanzaba, t amb ién 

c o m o media y para el m i s m o año el 4,3%. 

Tamb ién pod r ía pensarse que los redac to res y f i rmantes 

del T r a t a d o , a la h o r a de elegir los va lores c o n c r e t o s tenían 

en men te la regla de o r o de la f inanciación públ ica antes 

menc ionada. En apoyo de esta idea nótese que la invers ión 

públ ica de la CE, du ran te el p e r í o d o 1974-91 , suponía 

exac tamen te y c o m o media el 3% del PIB7. 

7 Para una crítica de esta fundamentación que no tiene en cuenta la existencia 
de inflación puede consultarse: Buiter, Corse t t i y Roubini (1993). 
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¿Es sin embargo sensato aplicar esta regla de o r o de la f inan­
ciación pública tal y c o m o parece se ha aplicado p o r los re­
dactores del T ra tado de Maastricht?. 

Hay un par de ref lexiones realizadas p o r Buiter, Co rse t t i y 
Roubini (1993) que sugieren que lo que aparentemente pue­
de parecer una buena idea no lo es tan to si se recuerda, en 
p r ime r lugar, que no hay ninguna razón que justi f ique el he­
cho de considerar que los préstamos para consumo realiza­
dos p o r el sec to r públ ico tengan que ser intr ínsecamente 
indeseables. Además t a m p o c o es evidente que cuando el G o ­
b ierno se endeude para llevar a cabo proyec tos de inversión 
haya que conc lu i r que, d i recta o ind i rectamente, las inversio­
nes generarán superávi t p r imar ios fu turos más elevados. Pue­
de haber p royec tos de inversión que produzcan gastos más 
elevados en el f u tu ro , piénsese en las infraestructuras de 
t ranspor te p o r e jemplo , en cuyo caso la regla de o r o de la 
f inanciación no conseguiría evi tar la posibil idad de que el en­
deudamiento fuera excesivo. Por ú l t imo la regla de o r o de la 
f inanciación se enfrenta de f o r m a inevitable al difícil p rob lema 
de dist inguir en t re gastos cor r ien tes o de consumo y gastos 
de inversión lo que puede llevar a decisiones públicas equivo­
cadas. Piénsese p o r e jemplo tal y c o m o antes se mencionaba 
en los gastos en educación que se contabil izan c o m o gastos 
cor r ien tes y en los e r ro res tan graves que se pueden come­
t e r si se p roh ibe su f inanciación mediante déficit en situacio­
nes en las que pueda ser aconsejable inver t i r masivamente en 
capital humano y en su fo rmac ión . 

En cuan to a la cues t ión de la consis tencia i n te rna e n t r e los 
va lores se lecc ionados parece c la ro que si se p r e t e n d e man ­
t e n e r la re lac ión Deuda/PIB invar iante , los va lores del 3% 
y del 6 0 % apuntan a c ie r tos supuestos base acerca de las 
tasas de c r e c i m i e n t o nomina l que se esperan o b t e n e r c o ­
m o med ia en la UE. D a d o que cuando la re lac ión D e u d a / 
PIB se man t i ene invar iante el coc ien te e n t r e el déf ic i t /PIB y 
la suma de la tasa de inf lac ión más la tasa de c r e c i m i e n t o 
del PIB real debe ser igual a la re lac ión Deuda/PIB, la c o n ­
sistencia e n t r e los va lores sugiere que los f i rman tes del 
T r a t a d o conf iaban en alcanzar tasas de c r e c i m i e n t o del PIB 
nomina l en la C E cercanas al 5%. 
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Y es aquí d o n d e a mi ju ic io se encuen t ra el p r o b l e m a más 
o b v i o de las d i rec t r i ces fiscales aprobadas en Maas t r i ch t 
p o r cuan to que no p e r m i t e n d is t ingui r e n t r e regiones o 
e n t r e paises. Los c r i t e r i os de convergenc ia fiscal se aplican 
a t o d o s los paises de la UE cuando es ev idente que las 
di ferencias en var iables c o m o el desemp leo , la ren ta per 
capita o las tasas de c r e c i m i e n t o exigir ían un t r a t a m i e n t o 
m u c h o más d i fe renc iado. 

Una tasa de c r e c i m i e n t o nomina l del PIB de a l r e d e d o r del 
5% puede ser c o h e r e n t e con tasas de c r e c i m i e n t o real y 
tasas de inf lación diversas p e r o no ex is te ninguna garantía 
de que, al menos en el i nmed ia to f u t u r o , se p roduzca una 
homogen izac ión , a nivel de Estados, ni en las tasas de c rec i ­
m i e n t o real ni en las de de la inf lac ión. La pos ic ión se re ­
fuerza cuando en lugar de t o m a r c o m o unidad de análisis 
los Estados m i e m b r o s se piensa en las reg iones, C o m u n i d a ­
des A u t ó n o m a s , lánders o nacional idades. ¿Qué garantía 
ex is te de que las reg iones de la UE crezcan a tasas equipa­
rables a las de la med ia comuni ta r ia? . 

Si se me p e r m i t e una pequeña d isgresión en t a n t o que la 
agenda de c o n s t r u c c i ó n e u r o p e a no esté f inalizada y t e ­
n iendo en cuenta las conc lus iones de es tud ios bien rec ien­
tes que señalan p o r e j emp lo que las di ferencias regionales 
en la CE pueden a u m e n t a r a med ida que se p rogrese en la 
in tegrac ión e c o n ó m i c a y mone ta r i a . (Bayoumi y Eichengre-
en 1992) o que las probab i l idades de que existan " s h o c k s " 
id ios incrásicos en las dist intas economías que c o m p o n e n la 
UE pueden aumen ta r c o m o consecuenc ia de la m a y o r es-
pecial ización que la in tegrac ión va a ocas ionar . ( D e G r a u -
w e n y Vanhaverbeke 1991), parece impresc ind ib le que las 
dist intas regiones mantengan algún i n s t r u m e n t o que les 
p e r m i t a el margen de m a n i o b r a suf ic iente para p o d e r hacer 
f r en te a sus p r o p i o s " s h o c k s " adversos. En la actual s i tua­
c ión el ún ico i n s t r u m e n t o m a c r o e c o n ó m i c o d isponib le es 
el p resupues ta r io lo que exige que cada reg ión , país, o más 
c o n c r e t a m e n t e cada espacio e c o n ó m i c o d i fe renc iado dis­
ponga de fuentes de recursos p r o p i o s e independ ientes y 
la posib i l idad de l levar a cabo una pol í t ica fiscal d i ferenc ia-
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da. En este d iseño exis t i r ían no rmas a rmon izadoras p e r o la 
coo rd i nac i ón y la a rmon i zac ión no necesar iamente t ienen 
p o r qué ex ig i r una un i f o rm idad en las polí t icas fiscales de 
cada par te . 

Las razones apuntadas no son las únicas razones que per ­
m i t en un pos i c i onamien to c r í t i co f r en te a los c r i t e r i os de 
convergenc ia fiscal ap robados en Maastr ícht . Pueden t a m ­
bién barajarse o t ras , analizadas tamb ién en detal le p o r Bui­
t e r , C o r s e t t i y Roub in i e n t r e las que me gustaría destacar, 
p o r un lado, la i n c o r r e c c i ó n de usar c o m o c r i t e r i o de déf i ­
c i t el de la necesidad o capacidad de f inanciación y la ut i l iza­
c ión de los déf ic i t nomina les en lugar de los déf ic i t reales. 

En cuan to al p r i m e r aspecto es bien c o n o c i d o que cuando 
se desea c o n o c e r la pos ic ión f inanciera global del sec to r 
púb l i co el cálculo del déf ic i t en tend ido c o m o necesidad o 
capacidad de f inanciac ión no resul ta un cálculo adecuado. 
C o m o se ha ind icado con an te r i o r i dad este c o n c e p t o resu­
me la d i ferenc ia e n t r e los ingresos y pagos l íquidos del 
sec to r púb l ico en las operac iones co r r i en tes y de capital . 
La c i f ra no ref leja la var iac ión del endeudamien to cuando 
se p r o d u c e n a l terac iones en los act ivos del G o b i e r n o y 
para acercarnos a esta magn i tud conv iene ut i l izar el c o n ­
c e p t o de déf ic i t c o m o la var iac ión neta de pasivos f inancie­
ros . En este caso el déf ic i t no es más que la suma de la 
capacidad o necesidad de f inanciación y la var iac ión neta de 
act ivos. 

En t a n t o que t o d o s los G o b i e r n o s son p rop ie ta r i os de e m ­
presas públicas y en t a n t o que el T r a t a d o de Maast r ích t 
p e r m i t e que los ingresos p o r pr ivat izac iones de empresas 
públicas puedan ser ut i l izados para reduc i r la deuda de los 
Estados puede conc lu i rse , c o m o c o r o l a r i o , que el T r a t a d o 
además de es t imu lar la ingeniería f inanciera puede p r o p i ­
ciar el que se haga uso de las pr ivat izac iones p o r razones 
incor rec tas . 

Si r e t o m a m o s el segundo aspecto y nos p regun tamos acer­
ca de las di ferencias e n t r e los déf ic i t nominales y los déf i -
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c i t reales t amb ién habremos de conven i r en que el c r i t e r i o 
adop tado en t é r m i n o s de déf ic i t nomina l no parece ser la 
m e j o r o p c i ó n . Los déf ic i t reales cons t i tuyen una med ida 
m u c h o más precisa que los déf ic i t nominales a la h o r a de 
evaluar el impac to del sec to r públ ico en la economía p o r 
lo que quizá hub ie ra s ido más sensato usar c o m o ind icador 
el déf ic i t nomina l descon tando la d isminuc ión en el va lo r 
real de la deuda acumulada. A u n q u e llegará algún día, si 
t o d o marcha b ien, en que el d i ferencial de t ipos de in terés 
en t re los países que c o m p o n e n la U n i ó n desaparezca o p o r 
los menos se m in im ice no puede menosprec ia rse el impac­
t o que los d i fe rentes t i pos de in terés t end rán sob re los 
déf ic i t nomina les presupuestar ios en los años de t rans ic ión 
que todavía quedan antes de lograr la plena U n i ó n M o n e t a ­
ria. 

V . C O N C L U S I O N E S 

La línea a rgumenta l manten ida en este t raba jo puede ser 
b r e v e m e n t e resumida en dos conc lus iones. 

A pesar de estar a favo r de los a rgumen tos keynesianos 
que p e r m i t e n que ex is ta un margen de man iob ra para que 
los G o b i e r n o s puedan l levar a cabo polí t icas contracíc l icas 
es impos ib le just i f icar la evo luc ión manten ida p o r los déf ic i t 
públ icos de la economía española en los ú l t imos años. Soy 
consc ien te de que en c o n t e x t o s de f lex ib i l idad per fec ta y 
comp le ta mov i l i dad apenas ex is te margen para las polí t icas 
t rad ic iona les de demanda si no se desea c rear tens iones 
inf lacionistas en el s istema. Tamb ién soy consc ien te de que 
cuan to se p r o d u c e n pe r tu rbac iones adversas p o r el lado de 
la o fe r ta no t i ene sen t ido apelar a polí t icas de demanda 
estabi l izadoras y sin embargo a pesar de t o d o lo a n t e r i o r 
y de todas las mat izaciones re levantes cons ide ro que los 
a rgumen tos keynesianos a favo r de los déf ic i t con t rac íc l i -
cos t i enen val idez en muchas ci rcunstancias. Desde esta 
perspect iva es indudable que los sec tores públ icos deben 
ser capaces de l levar a cabo una pol í t ica presupuestar ia y 
f inanciera o r t o d o x a y es tamb ién ineludib le que los déf i -
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ci t públ icos no pueden ser pe rmanen tes . Sin emba rgo una 

vez admit idas estas dos puntual izac iones es t imo que no 

deb ié ramos res ignarnos a p e r d e r un i n s t r u m e n t o de actua­

c ión p r o p i o , p r o b a b l e m e n t e uno de los pocos que van a 

quedar d isponib les, y que no debe perderse la esperanza 

de que los sec to res públ icos sean capaces, algún día no 

muy le jano, de e jecutar polí t icas presupuestar ias que les 

pe rm i tan inc id i r en la evo luc ión e c o n ó m i c a general de f o r ­

ma efect iva y posi t iva. N o p u e d o , p o r lo t a n t o , estar de 

acue rdo c o n unos c r i t e r i os fiscales que imp l iquen , t a n t o en 

t é r m i n o s de deuda c o m o en t é r m i n o s de déf ic i t , l ímites 

idént icos para países y regiones t r e m e n d a m e n t e dispares. 

En cuan to al papel de las Comun idades A u t ó n o m a s en la 

c o n t e n c i ó n de los niveles de déf ic i t y de Deuda cons ide ro 

inevi table el avanzar p o r el camino de la co r responsab i l i dad 

fiscal y que la ex is tenc ia de res t r i cc iones en este t e r r e n o 

no debe ev i ta r el que se camine en esta d i recc ión p o r lo 

menos hasta e n c o n t r a r el v e r d a d e r o l ími te de las mismas. 

Las cifras analizadas dejan bien c la ro que, si se qu ie re c o n ­

t r o l a r el déf ic i t púb l i co en la e c o n o m í a española es necesa­

r i o que n o só lo el es tado s ino tamb ién las C o m u n i d a d e s 

A u t ó n o m a s real icen un es fuerzo dec id ido en su pol í t ica 

presupuestar ia . Sin embargo las di ferencias y s imi l i tudes 

observadas e n t r e las Comun idades de Régimen C o m ú n y 

la C o m u n i d a d A u t ó n o m a del País Vasco sugieren que, aun­

que el m é t o d o de f inanciac ión está jugando un papel sin 

duda i m p o r t a n t e , t amb ién será prec iso cons idera r en de ta­

lle el hecho de que parecen ex is t i r incent ivos para que las 

C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s se c o m p o r t e n a tend iendo a m e ­

canismos de i lus ión fiscal. 
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FINANCIACION MUNICIPAL: 
L E C C I O N E S PARA ESPAÑA DE LA 
T E O R I A Y LA E X P E R I E N C I A 
I N T E R N A C I O N A L COMPARADA 

Ignacio Zubirí Or ia 
Univers idad de l País Vasco 

I. I N T R O D U C C I O N 

A lo largo de la década de los 80 los munic ip ios han realiza­
do un aumen to considerable de su gasto. Así las c o r p o r a c i o ­
nes locales han pasado de gastar en 1980 el equivalente a un 
3,2% del PIB a gastar más del 6,2% del PIB en 1 9 9 1 ' . D e esta 
f o r m a , aún s iendo todavía algo in fer iores, los niveles de gas­
t o municipal en España se han ido ap rox imando a los de 
o t r o s países descentral izados. Este aumen to del gasto se ha 
real izado, sin embargo , en un c o n t e x t o en el que no se ha 
do tado a los munic ip ios de los ins t rumentos fiscales adecua­
dos para f inanciar lo. El resu l tado ha s ido un c rec im ien to 
con t i nuo del endeudamien to municipal que en p o c o más de 
una década se ha más que t r ip l i cado. 

El aumen to progres ivo del endeudamien to municipal y la 
obsolescencia de su sistema fiscal t r a t a r o n de ser cor reg idos 
en 1988 mediante la e laborac ión de la Ley de Reforma de 
las Haciendas Locales. Esta Ley, aún sin crear nuevos im ­
puestos locales, t r a t ó de modern i za r los impuestos ex is ten­
tes, reorganizó el s istema de tasas y prec ios públ icos y re ­
f o r m ó la par t ic ipac ión de los munic ip ios en los ingresos del 
Estado (denominada a n t e r i o r m e n t e Fondo Nacional de C o ­
operac ión Munic ipal ) . 

Desafor tunadamente , los logros han quedado lejos de los 
p ropós i tos y a los pocos años de su puesta en marcha, la 
re fo rma del sistema de f inanciación de los munic ip ios se ha 

1 Estas cifras se refieren a las corporac iones locales que incluyen no sólo a 
los municipios sino también a las Diputaciones y a algunas otras entidades 
supramunicipales. Las cifras han sido obtenidas de Bosch y Castel ls (1992). 
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mos t rado incapaz de reso lver los prob lemas f inancieros y la 
tendencia c rec ien te al endeudamiento . A n t e es to , muchos 
sol ici tan una nueva re fo rma que resuelva def in i t ivamente la 
precar iedad f inanciera de los munic ip ios. 

El ob je to de este t raba jo es de te rm ina r en base al análisis 
económ ico y la exper ienc ia internacional comparada cuáles 
podrían ser las vías de re fo rma para lograr un saneamiento 
f inanciero de las haciendas municipales. El t raba jo se es t ruc­
t u ra c o m o sigue. En la sección II se revisan los pr inc ip ios del 
federa l ismo fiscal y se analizan cuáles son las ventajas e in ­
convenientes de ut i l izar d i ferentes impuestos c o m o ins t ru ­
mentos de f inanciación municipal . En esta sección tamb ién 
se presta una a tenc ión considerable a la cuest ión de c ó m o 
deben diseñarse los sistemas de transferencias a los mun ic i ­
pios. En la sección III se revisa la exper ienc ia in ternacional 
en mater ia de f inanciación munic ipal . La sección IV se dedica 
a de te rm ina r cuáles son los prob lemas de los que adolece 
el sistema español de f inanciación de los munic ip ios. Final­
mente la sección V presenta algunas propuestas de r e f o r m a 
del sistema actual de f inanciación municipal . 

II. F I N A N C I A C I O N M U N I C I P A L : A S P E C T O S 
T E O R I C O S 

Al hablar de los munic ip ios, la p r imera cuest ión re levante, 
po r obvia que sea, es: Desde el pun to de vista e c o n ó m i c o , 
¿por qué deben ex is t i r municipios?2. La respuesta que o f rece 
el análisis e c o n ó m i c o es simple: la existencia de munic ip ios 
se justif ica p o r q u e para de te rminados bienes, los denomina­
dos bienes públ icos locales, los ayuntamientos saben m e j o r 
que o t r o s niveles de gob ie rno cuánto y en qué gastar. D e 
esta f o r m a la p rov is ión de estos bienes a nivel munic ipal 
pe rm i te lograr una adecuación m e j o r en t re las " o f e r t a s " de 
bienes públ icos locales y las preferencias y necesidades de 

2 Recuérdese que un bien público local es aquel cuyos beneficios están limita­
dos espacialmente. Los servicios de bomberos, las bibliotecas o los museos 
son algunos ejemplos de bienes públicos locales. Obviamente, la localidad es 
una cuestión de grado lo que, de hecho, justifica que existan varios niveles de 
gobiernos subcentrales correspondientes a los diferentes grados de localidad. 
Para detalles adicionales, véase, por ejemplo, Zubir i (1988). 
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quienes res iden en el mun ic ip io lo que, en ú l t ima instancia, 
conduce a asignaciones más ef ic ientes. 

Según el p u n t o de vista convenc ional , ex is ten al menos dos 
t ipos de razones p o r las que los munic ip ios son capaces de 
p rovee r de te rm inados bienes públ icos locales de f o r m a más 
ef ic iente que o t r o s niveles de gob ie rno . P r ime ro po rque , ex 
ante, al estar más p r ó x i m o s a los beneficiar ios de dichos 
bienes públ icos locales, conocen m e j o r sus preferencias y 
necesidades. Así p o r e jemplo , un alcalde o el concejal de 
cu l tu ra saben m e j o r que el m in i s t ro o el conse je ro de cu l tu ­
ra de su C C . A A . si en su mun ic ip io se necesita o no una 
bib l ioteca públ ica, dónde debería estar ubicada, etc. Segun­
do , po rque c o m o sugir ió T iebout3 la movi l idad en t re mun i ­
cipios re forzará , ex post , la adecuación en t re ofer tas y de­
mandas de bienes públ icos locales ya que si un c iudadano 
vive en un mun ic ip io donde el con jun to de impuestos/b ienes 
públ icos locales que o f rece el ayuntamien to no se ajusta a 
sus preferencias, emigrará a o t r o mun ic ip io que tenga unas 
ofer tas más aco rde a sus gustos. D e esta f o rma , mediante 
esta votación con los pies se re fo rzará la p rox im idad en t re lo 
que o f recen los ayuntamientos y lo que desean quienes resi­
den en el munic ip io4. 

En cualquier caso, e independ ien temente del mecan ismo f i ­
nal que lo pe rm i ta , la cuest ión re levante a la hora de analizar 
la f inanciación munic ipal es que o bien se rechaza que los 
munic ip ios tengan sent ido desde el pun to de vista e c o n ó m i ­
co, en cuyo caso habría que r e c u r r i r a a rgumentos pol í t icos 
o de o t r a índole para racional izar su existencia, o se acepta 
que t ienen sent ido e c o n ó m i c o y que, p o r t an to , saben me­
j o r que o t r o s niveles de gob ie rno cuánto y en qué deben 
gastar en bienes públ icos locales d e n t r o del ámb i to de su 
ju r isd icc ión. El res to de este t raba jo se basa en la aceptación 
de su racional idad económica5 y, p o r lo t an to , en la premisa 
de que los munic ip ios son quienes conocen m e j o r 

81 

3 T iebout (1965). 
4 Obviamente , este p roceso de emigraciones sólo será efectivo para alcanzar 
asignaciones eficientes en tanto exista un grado suficiente de movilidad entre 
municipios y unas ofertas municipales suficientemente diferenciadas. 
5 Para un razonamiento de por qué es poco probable que los municipios 
actúen en cont ra de las preferencias de sus residentes puede consultarse 
Zubir i (1990). 
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las preferencias y necesidades de quienes residen en su j u ­
r isd icc ión. 

Una vez se acepta es to en el lado del gasto, la impl icación 
lógica en el lado del ingreso es que cualquier esquema de 
f inanciación municipal que sea cohe ren te con la just i f icación 
económica de los munic ip ios debe dotar les de una capaci­
dad suf ic iente para generar tan tos ingresos c o m o sean nece­
sarios para f inanciar el nivel de gasto que consideran ó p t i ­
m o . Esto es, s imp lemente es inconsis tente aceptar que los 
munic ip ios saben cuánto (y en qué) deben gastar p e r o no 
darles los i ns t rumentos que les pe rmi tan real izar este gasto. 
En par t icu lar esto impl ica que, con t ra r i amen te a lo que o c u ­
r r e en muchos países, el e l emen to fundamenta l de f inancia­
c ión municipal deben ser los impuestos y que los munic ip ios 
deben t e n e r una capacidad decisor ia suf ic iente sobre estos 
impuestos c o m o para permi t i r l es o b t e n e r el nivel de recau­
dación que deseen. 

Desde un p u n t o de vista conceptua l esta s i tuación suscita 
dos preguntas: 

a) D a d o que el i n s t r u m e n t o básico de f inanciación munic ipal 
deben ser los impuestos , ¿qué impuestos son adecuados pa­
ra los munic ip ios y qué g rado de capacidad decisor ia y de 
gest ión deben t e n e r sobre estos impuestos? 

b) ¿Qué papel deben jugar las t ransferencias en la f inancia­
c ión de los municipios? 

En las siguientes secciones se analizan estas cuest iones. 

/ / . / . E l p a p e l de los impues tos en l a f inanciac ión m u n i ­
c i p a l 

Idealmente, cualquier esquema de f inanciación municipal 
mediante impuestos debe cump l i r d iversos requis i tos de ef i­
ciencia, equidad in t ramunic ipa l , sencil lez y, c o m o hemos vis­
t o , suficiencia recaudator ia . Desde la perspect iva de la ef i ­
ciencia, los dos pr inc ip ios básicos que debe cump l i r la 
f inanciación municipal son: 
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E. I ) El sistema fiscal munic ipal no debe induc i r a los agentes 
económicos ( indiv iduos o empresas) a a l terar su ubicación 
espacial o la de sus act ividades económicas (ya sea de p r o ­
ducc ión , consumo o invers ión) . 

E.2) Los impuestos municipales deben recaer sobre los resi­
dentes en el mun ic ip io que establece los impuestos y no 
expor ta rse a residentes en o t r o s munic ip ios. 

La justificación de estos principios es bastante inmediata. Si se 
incumple E, I se produc i rá una asignación espacialmente inefi­
ciente de personas empresas y/o factores de producc ión por­
que las decisiones de los agentes no se guiarán po r cr i ter ios 
de rentabil idad económica sino de rentabil idad fiscal6. En cuan­
t o a E.2,, si se incumple, parte del coste de los bienes públicos 
locales recaerá sobre no residentes en el municipio. Conse­
cuentemente los residentes infraestimarán el coste de los bie­
nes públicos locales y se produci rá una sobreexpansión del 
gasto público local (en relación al nivel eficiente)7. 

Por lo que afecta a la equidad, c o m o es bien conoc ido , se­
gún el análisis e c o n ó m i c o convencional en pr inc ip io la equi ­
dad en t re personas y, p o r ende, en t re residentes en munic i ­
pios d i ferentes es un ob je t i vo que debería asignarse al 
G o b i e r n o central8. Esto, sin embargo , no excluye que para 
que la impos ic ión munic ipal sea aceptada p o r los c o n t r i b u ­
yentes, deba evi tar que d e n t r o de cada munic ip io se p roduz­
can arb i t rar iedades (esto es, se incumpla la equidad ho r i zon ­
tal) y, en la medida en que se ut i l icen impuestos basados en 
la capacidad de pago, se incumpla la equidad ver t ica l . Un 
e jemplo patente de la impor tanc ia de la equidad en la f inan­
ciación municipal es el rechazo que se p r o d u j o en el Reino 
Un ido al po l l - tax (básicamente un impuesto de capitación). 
C ie r t amen te es posible que con este impues to hubiera au­
mentado la eficiencia, pe ro al a tentar con t ra unas nociones 

6 Para una explicación accesible de las causas de estas ineficiencias puede 
consultarse Zubir i (1988). Q u i e n e s deseen un tratamiento formal deben con­
sultar Atkinson y Stiglitz (1980). 
7 N o obstante, c o m o veremos más adelante, este principio admite algunas 
excepciones en aquellos casos en los que existen divergencias importantes 
entre quienes residen en un municipio y quienes consumen los servicios públi­
cos municipales (veraneantes, visitantes, etc.) . 
8 Véase, por ejemplo, Albi, C o n t r e r a s , González-Páramo y Zubiri (1994). 
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igualitaristas9 de equidad que eran las dominantes en la so­
ciedad, conc i t ó un rechazo popu lar impo r tan te que, en ú l t i ­
ma instancia, condu jo a su e l iminación. Por el lo, es deseable 
que el sistema fiscal municipal cumpla: 

J.3) Los impuestos municipales deben ser equi tat ivos h o r i -
zon ta lmente y consistentes con las noc iones de dominantes 
de just icia d is t r ibut iva. 

Por o t r o lado, la necesidad de que los munic ip ios puedan 
o b t e n e r de sus impuestos tan tos recursos c o m o sean nece­
sarios para f inanciar su nivel ó p t i m o de gasto implica: 

S.4) La capacidad fiscal asignada a cada munic ip io debe ser 
suf ic ientemente f lexible c o m o para que éste pueda ajustar 
sus ingresos a sus necesidades de gasto. 

Finalmente, los munic ip ios t ienen rest r icc iones impor tan tes 
a la ho ra de gest ionar y, especialmente, inspeccionar los 
impuestos. Por un lado, la mayoría de los munic ip ios, espe­
c ia lmente los de tamaño más reduc ido , carecen de capaci­
dad para gest ionar impuestos compl icados po rque no d ispo­
nen de medios técn icos y mater iales para el lo, y do ta rse de 
los mismos, apar te de crear dupl ic idades inef icientes, sería 
demasiado caro10. Por o t r o , en ningún caso los munic ip ios 
pueden encargarse de la gest ión de impuestos c o m o , p o r 
e jemplo el IVA o el Impuesto de Sociedades, cuya gest ión 
dependa de actividades realizadas fuera del munic ip io . Tene ­
mos entonces el siguiente pr inc ip io de f inanciación mun ic i ­
pal: 

F.5) El sistema fiscal munic ipal debe t e n e r costes bajos de 
gest ión. Además el mun ic ip io no puede gest ionar impuestos 
que dependan de actividades realizadas fuera del munic ip io . 

¿Es posible encon t ra r impuestos que cumplan exac tamente 
los pr inc ip ios E. I a F.5 y, p o r t an to , sean ideales c o m o ins­
t r u m e n t o s de f inanciación municipal? La respuesta es que 

9 Obsérvese que los sistemas fiscales progresivos están asociados a concep­
tos igualitaristas de justicia distributiva. 
10 Piénsese, por ejemplo, lo que ocurrir ía si el IR.PF fuera un impuesto gestio­
nado por ios municipios. 



Pinandadón munidpal: Lecdones para España de la teoría y la experienda intemadonal comparada 

n o " y p o r e l lo en general lo más a lo que se puede aspirar 
es a buscar impuestos que ind iv idualmente no se desvíen 
demasiado de estos pr inc ip ios y g loba lmente den lugar a un 
c o m p r o m i s o sat is factor io en t re pr inc ip ios. Para de te rm ina r 
c ó m o podr ía ser un esquema de impuestos municipales que 
tuv ie ra estas característ icas, comenza remos p o r analizar en 
qué medida los d i ferentes impuestos del sistema fiscal c u m ­
plen los pr inc ip ios E. I a F.5 y son, p o r t an to , susceptibles de 
ser ut i l izados a nivel munic ipal : 

//././. Impuesto sobre ¡a Renta de las Personas Físicas (ÍRPF) 

El IRPF es j u n t o con el IVA el impues to de mayo r capacidad 
recaudator ia del s istema fiscal. Las compl icac iones que c o n ­
lleva el d iseño, gest ión e inspección de este impuesto12 su­
giere que, en pr inc ip io , una vía adecuada para la f inanciación 
municipal vía IRPF sería a t ravés de la participación en la 
recaudación del Estado. S implemente, al igual que o c u r r e , 
p o r e jemp lo en A lemania o en Aus t r ia , los munic ip ios rec ib i ­
rían un de te rm inado porcenta je (3 de la cuo ta líquida pagada 
p o r quienes residen en su ju r isd icc ión . D e esta f o r m a , si CL¡ 
es la recaudación del Estado en el munic ip io i, el Ayun ta ­
m ien to recib i r ía una t ransferenc ia de (3CL¡. 

La vía de la par t ic ipac ión en el IRPF es susceptible de p r o d u ­
cir a los A y u n t a m i e n t o s una cant idad impo r t an te de recur ­
sos13 y, obv iamente , cumpl i r ía los pr inc ip ios E. I a J.5. A d e ­
más, a o jos de los con t r ibuyen tes , establecería un c i e r t o 
nexo en t re sus impuestos y el gasto de los munic ip ios. Por 
el lo, hay muchos que piensan que en España debería estable­
cerse esta part ic ipación14. 

Sin embargo , la par t ic ipac ión no es un i ns t r umen to que p o r 
sí só lo pueda garant izar la suficiencia ya que los munic ip ios 
carecerían de d iscrecional idad a la ho ra de de te rm ina r la 
cuantía de sus ingresos vía IRPF po rque la par t ic ipac ión m u -

85 

11 Obsérvese que a nivel municipal ni siquiera los impuestos de capitación 
serían eficientes ya que podrían evitarse emigrando a o t ro municipio con lo 
que podrían dar lugar a emigraciones ineficientes. 
12 Sobre esta cuestión véase por ejemplo Zubir i (1987). 
13 En función, obviamente, del valor de B. 
14 Véase, por ejemplo, Caste l ls y Bosch (1992). 
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nicipal sería s imp lemente el resu l tado de la elección de la 
escala de t ipos realizada p o r el g o b i e r n o cent ra l y el p o r c e n ­
taje de par t ic ipación aco rdado . D e esta f o r m a un sistema de 
par t ic ipac ión en el IRPF sería equivalente a una t ransferencia 
incondic ional del g o b i e r n o cent ra l d is t r ibu ida con c r i te r ios 
de te r r i t o r i a l i dad . 

Una vía para do ta r al IRPF de un papel signif icativo en la 
f inanciación municipal y establecer un nexo c laro a o jos de 
los con t r ibuyen tes en t re su IRPF y la f inanciación de su m u ­
nic ip io sería i n t roduc i r , c o m o en Suecia y o t r o s países nó r ­
dicos, un impuesto proporcional sobre la renta de carácter muni­
cipal. Esto es, l lamemos CL¡ a la cuo ta líquida p o r cuenta del 
IRPF que pagan los residentes en el mun ic ip io i antes del 
impues to munic ipal . Si el mun ic ip io i decide establecer un 
impues to a un t i p o p ropo rc i ona l a ¡ , sus residentes pasarán 
a pagar un IRPF de ( l + a ¡ ) CLj . D e este impues to el G o b i e r ­
no centra l se quedaría CL¡ y el mun ic ip io a¡CL15. 

Obv iamen te , en la medida que exista un sistema de t ransfe­
rencias igualadoras de la capacidad fiscal (véase sección 11.2) 
el impues to p ropo rc i ona l sobre la renta sería equivalente a 
un sistema de recargos. La razón es s imple. Supongamos 
que el G o b i e r n o cent ra l instaurara un sistema de t ransfe­
rencias que igualara las di ferencias de C L per capita para un 
t i p o impos i t i vo de referencia a * . Entonces, la ganancia neta 
para el munic ip io i de establecer un t i p o munic ipal sobre la 
renta de a¡ sería (ctj - a * ) C L ¡ . Es decir , lo m ismo que un 
recargo de X = (a¡ - a * ) . 

El impues to p ropo rc i ona l sob re la renta c ie r tamente c u m ­
pliría F.5 po rque el impues to sería gest ionado p o r el G o ­
b ie rno centra l que t ransfer i r ía a los munic ip ios su par te . D e 
igual f o r m a , la p roporc iona l i dad del impues to garantiza que 
se mant iene la concepc ión de just icia d is t r ibut iva implíc i ta en 
la def in ic ión de la base y la escala de t ipos escogidas p o r el 
gob ie rno cent ra l . Por e l lo , t amb ién se cumple J.3. Por o t r o 
lado, el potencia l recauda to r io del IRPF garantiza S.4. En 
cua r to lugar c o m o el impues to recaería sobre los residentes 

15 Obviamente el municipio no recibiría esta cantidad de una sola vez sino 
que, al igual que el G o b i e r n o central , debería recibir mensualmente una parte 
de las retenciones practicadas a sus residentes y en el momento de la declara­
ción la parte correspondiente de la cuota diferencial. 
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en cada munic ip io no habría expor tac iones de impuestos e 
igualmente se satisfaría E.2. Finalmente, el único pr inc ip io 
que se pondr ía incumpl i r es E. I ya que los indiv iduos po ­
drían decid i r emigrar desde los munic ip ios con t ipos impos i ­
t ivos elevados hacia los que tengan t ipos imposi t ivos bajos. 
D e todas fo rmas existen dos e lementos que sugieren que es 
posible que estos mov im ien tos no se produzcan y que, en 
t o d o caso, pueden t e n e r costes de eficiencia bajos. 

Por un lado, los mov im ien tos en t re munic ip ios só lo se p r o ­
ducir ían en la medida en que los diferenciales de t ipos no 
estén compensados p o r diferencias en la cantidad/cal idad de 
los bienes/servicios públ icos locales. Segundo, la movi l idad 
de las personas p o r razones fiscales puede ser l imitada ya 
que cambiar de mun ic ip io puede conl levar un cambio del 
e n t o r n o personal y fami l iar que es difícil sea compensado 
p o r diferencias razonables en la magni tud de los t ipos . T e r ­
ce ro , incluso si se p rodu je ran estas emigraciones su coste 
de eficiencia puede ser l imi tado ya que genera lmente el 
cambio de residencia no conl levará un cambio en el lugar de 
t raba jo . D e esta f o r m a , la asignación de los recursos p r o ­
duct ivos no var iará, y el coste de eficiencia será menor . 

11.1.2. Impuesto sobre la Renta de las Sociedades (IS) 

A l igual que o c u r r e con el IRPF, en pr inc ip io el IS podr ía ser 
una fuente de f inanciación municipal bien a t ravés de un 
sistemo de recorgos, bien a t ravés de un sistema de participa­
ción municipal en lo recaudado p o r el Estado. En el p r i m e r 
caso, se produc i r ían di ferencias en los t ipos efect ivos en t re 
munic ip ios en func ión del recargo adoptado. En el segundo, 
sin embargo , se garantizaría la un i fo rmidad de t ipos ya que 
el impues to cont inuar ía s iendo diseñado y gest ionado p o r el 
G o b i e r n o centra l y cada munic ip io se l imitaría a o b t e n e r un 
de te rm inado porcenta je de lo recaudado en su t é r m i n o m u ­
nicipal. 

N inguno de los dos esquemas sería, sin embargo, adecuado 
para la f inanciación munic ipal . En el caso de la part ic ipación 
surgirían dos prob lemas. P r imero , la existencia de p rob le ­
mas conceptuales y práct icos para de te rm ina r qué par te de 
los beneficios generados p o r un empresa per tenecen a cada 
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munic ip io . Así , a un nivel conceptual es cuest ionable incluso 
que tenga sent ido repa r t i r los beneficios de una empresa a 
nivel munic ipal , máx ime cuando muchas veces las instalacio­
nes de una misma empresa per tenecen a más de un mun ic i ­
p io. Las l imi taciones a nivel p rác t ico der ivan de que las e m ­
presas carecen del detal le contable suf ic iente y, además, no 
existen est imaciones de va lor añadido b r u t o a nivel mun ic i ­
pal que permi tan aplicar reglas de p ro r ra ta . 

El segundo p rob lema de la par t ic ipación es la disparidad en­
t r e munic ip ios en el nivel y compos ic ión de las act ividades 
empresar ia les. Esto implicaría que un esquema de par t ic ipa­
c ión en el IS daría lugar a grandes diferencias de f inanciación 
per capita en t re munic ip ios. Así , p o r e jemplo , aquel los mun i ­
cipios donde radicaran refinerías petro l í feras o empresas 
eléctr icas podr ían o b t e n e r unas cantidades desp ropo rc iona ­
damente elevadas en re lación a o t r o s munic ip ios. D e igual 
f o rma , muchos munic ip ios prác t icamente carecerían de in ­
gresos p o r este concepto16. 

El esquema de recargos sería incluso menos conven ien te ya 
que a los prob lemas an te r io res añadiría el de dar lugar a una 
disparidad de t ipos impos i t ivos efect ivos en t re munic ip ios. 
Esto p roduc i r ía una asignación espacialmente inef ic iente del 
capital caracter izada p o r un exceso de capital en los mun ic i ­
pios con recargos más bajos y un déf ic i t en los que tuv ie ran 
recargos más elevados17. 

El análisis an te r i o r sugiere entonces que el IS no es un im ­
puesto adecuado para la f inanciación munic ipal . 

1113. El impuesto sobre Actividades Económicas (IAE) 

En España el IAE es un impues to de carácter munic ipal que 
grava el de recho a real izar actividades empresar ia les y p r o ­
fesionales en un mun ic ip io conc re to . El IAE es un impues to 
cuya cuantía depende de un benef ic io p resun to de te rm inado 

16 Obviamente un esquema de transferencias igualatorias eliminaría este pro­
blema pero entonces, al igual que ocur re con el IRPF, la participación sería re­
dundante. 
17 Para detalles adicionales véase Zubir i (1987). 



Rnanciadón municipal: Lecciones para España de la teoría y la experiencia internacional comparada 89 

en func ión de la superf ic ie de los locales donde se real ice la 
act iv idad económica . En la práct ica, sin embargo , la cone­
x i ó n en t re el IAE y los beneficios es difusa y es p o c o más 
que un impues to de cuantía fija según t i p o y t amaño de la 
act iv idad económica . 

C o n la no rma t i va v igente en España, que establece unos 
t ipos mín imos y máx imos en los munic ip ios, el IAE no a l tera 
de f o r m a significativa la eficiencia económica . N o obs tante 
al carecer de re lac ión con el benef ic io e c o n ó m i c o plantea 
prob lemas de equidad y, en t o d o caso, d i f íc i lmente p e r m i t e 
alcanzar la suficiencia. En base a esto, hay quien sugiere que 
el IAE debería re fo rmarse l igando la cuantía del impues to al 
benef ic io e c o n ó m i c o real der ivado de la act iv idad e c o n ó m i ­
ca. Esto, sin embargo , t rans fo rmar ía el IAE en una vers ión 
del IS, y daría lugar a los prob lemas que ya se han señalado 
para este impues to . 

Más aún, incluso si se ligara el IAE a los beneficios o los 
munic ip ios pudieran establecer los t ipos del impues to l ibre­
mente , es p o c o probab le que este impues to pud iera jugar 
un papel signif icat ivo en la f inanciación munic ipal . La razón 
es que los munic ip ios, ante el t e m o r de pe rde r act ividades 
económicas en su t é r m i n o munic ipal , t ra tar ían de evi tar es­
tab lecer t i pos impos i t i vos elevados e, incluso, buscarían l imi ­
tarse a los mín imos. 

En suma, p o r t a n t o , en ningún caso el IAE podr ía ser un 
e lemen to sustancial en la f inanciación munic ipal . N o obs tan­
te , en la medida en que las empresas se benefician en su 
act ividad de algunos bienes/servicios p rov is tos p o r los 
Ayun tam ien tos (seguridad, p o r e jemplo) , cabría a rgumenta r 
que el IAE debería mantenerse c o m o pago p o r estos serv i ­
cios. Incluso si se acepta esta a rgumentac ión , a f in de ev i tar 
el r iesgo de ineficiencias y competenc ias fiscales en t re mun i ­
cipios, el IAE no debería ligarse a los beneficios empresar ia­
les, s ino a los benef ic ios der ivados de la actuación públ ica, 
y, en t o d o caso, convendr ía establecer- c o m o ya existe en 
la actual idad- unos niveles mín imos de t ipos impos i t ivos m u ­
nicipales. 
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¡1.1.4. Impuesto sobre Bienes Inmuebles (IBI)18. 

El impues to sobre bienes inmuebles (IBI) grava el va lor de 
los inmuebles ( te r renos y cons t rucc iones) si tos en un mun i ­
c ip io. Este impues to abarca a los solares y a los edif icios 
t an to de uso residencial (viviendas) c o m o p roduc t i vo ( fábr i ­
cas, establec imientos comerc ia les, e tc) . Sin embargo , el 
c o m p o n e n t e fundamenta l de la base del impues to son las 
viviendas. El IBI es un impues to que t rad ic iona lmente ha 
jugado un papel fundamenta l en la f inanciación local no só lo 
en los países de t rad i c ión fiscal anglosajona c o m o EE.UU., el 
Reino U n i d o o Austral ia19, sino en muchos o t r o s países in ­
cluida España. Dada la impor tanc ia de este impues to en Es­
paña anal izaremos sus prop iedades en c i e r t o detal le. 

T rad ic iona lmen te la just i f icación del IBI se apoya en t res 
t ipos de argumentos : eficiencia, equidad y sencil lez de ges­
t i ó n . Según la v is ión t rad ic iona l el IBI es ef ic iente p o r q u e 
grava fac tores c o m o la t i e r r a y los edif icios que, al ser f i jos, 
no pueden emigrar de un mun ic ip io a o t r o (pr inc ip io E.I) y 
deb ido al f e n ó m e n o de la capital ización no pueden e x p o r ­
tarse (E.2)20. Por o t r o lado, según sus defensores, el IBI es 
equ i ta t ivo (J.3) po rque , dado que cabe esperar que las ren ­
tas elevadas vivan en casas más caras, gravará más a los más 
r icos. Finalmente, la sencil lez de gest ión (F5) se der ivaría del 
hecho de que el o b j e t o de gravamen - t i e r ra y edif ic ios- no 
puede ocul tarse, y la suficiencia (S.4) de que genera lmente 
los inmuebles sitos en un mun ic ip io t ienen un va lor global 
e levado en re lación a la ren ta de sus residentes. 

En real idad, sin embargo , las cosas son bastante d i ferentes 
y la m a y o r par te de las supuestas ventajas del IBI son más 
que cuest ionables. En cuan to a la eficiencia la teo r ía señala 
que no debemos esperar que el impues to sea neutra l en el 
largo plazo. C i e r t a m e n t e en el c o r t o plazo, cuando los fac­
t o r e s son f i jos, el impues to no a l terará la asignación de re -

18 Para un análisis más detallado del IB! puede consultarse Muñoz y Zubir i 
(1990) y Albi, C o n t r e r a s , González Páramo y Zubir i (1994). 
19 En E E . U U . , por ejemplo, el IBI se denomina property tax y en el Reino 
Unido se denominaba rates (en la actualidad este impuesto ha sido subsumido 
en o t ro denominado Counc i l tax). 
20 Supuesto, obviamente, que los propietarios de los bienes residan en el mu­
nicipio. 
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cursos. En el largo plazo, sin embargo , reduc i rá el capital 
i nve r t i do en el sec to r inmob i l ia r io , d is tors ionará la asigna­
c ión del capital inmob i l ia r io en t re munic ip ios, e incluso pue­
de llegar a reduc i r el s tock global de capital. N o obstante , 
la magni tud de estas d is tors iones se verá aminorada cuando 
los recursos ob ten idos con el IBI se ut i l icen para p rovee r 
bienes y servic ios locales que redunden en revalor izaciones 
de los inmuebles. La evidencia empír ica apunta que, al me­
nos en el caso de los Estados Un idos , esto es así lo que 
sugiere que el IBI só lo es mode radamen te d is to rs ionar lo . 

A pesar de que no sea altamente distorsionar lo, si embargo, 
el IBI presenta graves problemas de equidad po r al menos dos 
razones. Pr imero porque la relación ent re valor de la vivienda 
que se ocupa y capacidad de pago es difusa. Así, po r ejemplo, 
muchas veces viviendas caras en el cen t ro de la ciudad están 
ocupadas p o r jubilados o personas de rentas medias y bajas 
que las compra ron muchos años atrás. Segundo porque, debi­
do a los problemas técnicos que conlleva un proceso de valo­
ración masiva de inmuebles, el valor de los inmuebles a efectos 
fiscales - e l denominado valor catast ra l - difícilmente coincidirá 
con el valor real de estos inmuebles. D e esta fo rma, en el 
proceso de valoración fiscal f recuentemente se in t roducen 
inequidades y arbitrariedades que minan la valoración del im­
puesto po r parte de los contr ibuyentes. De hecho el IBI es un 
impuesto no tor iamente impopular y existen numerosos ejem­
plos que ponen de manifiesto que es ampliamente rechazado 
po r los contr ibuyentes. Así, po r ejemplo, en Estados Unidos 
es famosa la denominada Proposición 13 aprobada po r los 
votantes de Cali fornia en 1978 que imponía unos límites es­
t r i c tos tan to al t i po imposi t ivo del IBI c o m o a los aumentos 
en el valor fiscal de las viviendas. Poster iormente o t ros esta­
dos adoptaron medidas similares. En España, la revisión al alza 
del catastro (esto es, de los valores fiscales de los inmuebles) 
en 1990 dio lugar a protestas considerables que en últ ima 
instancia impl icaron que se anulara dicha revisión21. 

La impopular idad del IBI incide d i rec tamente sobre el pr inc i ­
p io de suficiencia. A u n q u e técn icamente el IBI sea un im-

21 Un caso que alcanzó cierta difusión fue el del municipio gallego de Cangas 
de Morrazo donde el alcalde tuvo que emigrar de la localidad ante las amena­
zas de los vecinos por aumentar el IB!. 
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puesto suscept ible de generar ingresos considerables, en la 
práct ica no es así p o r q u e cualquier aumen to signif icativo en 
el impues to (bien p o r la vía de actual ización de la base o de 
aumentar los t ipos) se encon t ra rá con una fue r te opos ic ión 
de los ciudadanos. Y cualquier A y u n t a m i e n t o e lec to que as­
p i re a seguir s iendo elegido no puede ignorar esta impopu la ­
r idad del impues to . 

El p rob lema de suficiencia se agrava aún más po rque la base 
del impues to -el va lo r fiscal de los inmuebles- no se ajusta 
au tomát i camente a las var iaciones reales del va lo r de los 
inmuebles, s ino que requ ie re una decis ión discrecional de la 
Admin i s t rac ión . Esto hace que el impuesto y, especia lmente 
sus aumentos , sean especialmente visibles para el c o n t r i b u ­
yente . 

Finalmente está el p r inc ip io F.5 de sencil lez. Una vez que se 
t ienen unos valores catastrales, el IBI es un impues to senci­
l lo de gest ionar po rque los inmuebles no se pueden ocu l ta r 
ni t rasladar a o t r o s munic ip ios. Las compl icac iones, sin e m ­
bargo, surgen a la ho ra de de te rm ina r los valores catastra­
les, ya que este es un p roceso compl icado y caro que puede 
exceder la capacidad de gest ión de muchos munic ip ios. D e 
hecho en España esta va lorac ión no la realizan los mun ic i ­
pios, sino o t r o s niveles de G o b i e r n o . Más aún, la mayor ía de 
los munic ip ios ni s iquiera se encargan de recaudar el i m ­
puesto sino que han ced ido esta tarea a las Diputac iones o 
las C C . A A . Estos niveles de gob ie rno entonces recaudan el 
IBI y t ransf ieren a cada mun ic ip io lo que se ha ingresado en 
su t é r m i n o munic ipal . 

La conc lus ión es simple. El IBI es un impues to p robab lemen­
t e poco d is to rs ionar lo pe ro que deb ido a sus prob lemas de 
equidad es rechazado p o r los con t r ibuyentes . Esto l imi ta 
cons iderab lemente su capacidad de generar ingresos sufi­
cientes a los Ayun tam ien tos . C o m o resul tado de t o d o el lo 
el IBI, si bien puede ser un i ns t rumen to fiscal secundar io , 
nunca debería ser la base de la f inanciación munic ipal . D e 
hecho, incluso en aquel los países en los que h is tó r i camente 
el impues to sobre la p rop iedad ha jugado un papel clave 
c o m o e lemen to de la f inanciación local, se está p roduc iendo 
un decl inar en su impor tanc ia . 
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//./.5. Impuestos Indirectos 

C o n la excepc ión de algunos países c o m o Estados Un idos o 
Aus t r ia , en la exper ienc ia in ternacional comparada, los im ­
puestos ind i rec tos son un i ns t r umen to m e n o r de f inancia­
c ión local. La razón habitual es, aparte de los prob lemas de 
gest ión que pueden surgi r en algunos casos ( c o m o p o r 
e jemplo , con el IVA) , el t e m o r a la expo r tac ión de impues­
tos ( i ncump l im ien to del p r inc ip io E.2) y a la d is to rs ión de los 
f lujos comerc ia les e n t r e munic ip ios. 

En algunos casos conc re tos , c o m o p o r e jemplo munic ip ios 
pequeños donde se ubiquen grandes cen t ros comerc ia les, el 
f e n ó m e n o de la expo r tac ión de los impuestos ind i rec tos 
puede dar lugar a ineficiencias. Sin embargo , en t a n t o se 
garant ice una c ier ta un i fo rm idad de t ipos impos i t ivos en t re 
munic ip ios, la magni tud de esta expo r tac ión só lo será im ­
po r tan te para algunos munic ip ios conc re tos que concen t ran 
una act iv idad comerc ia l impo r t an te po rque rec iben un nú ­
m e r o considerable de visi tantes (en re lac ión a su pob lac ión) . 
Pero en estos casos -munic ip ios tur ís t icos, capitales de p r o ­
vincia o grandes cen t ros urbanos- la expo r tac ión no es inef i­
c iente p o r q u e buena par te de los servicios locales son c o n ­
sumidos p o r los no residentes. D e no haber expo r t ac i ón , 
quienes tendr ían que f inanciar estos bienes y servic ios serían 
los residentes que, al no t o m a r en cuenta las preferencias 
de los no res identes, los in f raproveer ían. En estos c o n t e x t o s 
la impos ic ión ind i rec ta permi t i r ía t rasladar par te de la carga 
a los no residentes y de esta f o r m a podr ía dar lugar a niveles 
eficientes de gasto. 

En base a lo a n t e r i o r un esquema adecuado para la f inancia­
c ión local sería establecer un impuesto municipal sobre ventas 
en fase minorista22. A f in de ev i tar que algunos munic ip ios 
t ra ta ran de a t raer el consumo de los no residentes para así 
favorecer la act iv idad económica en su munic ip io - lo que iría 
en con t ra de E. I - este impues to debería t e n e r un t i p o mín i ­
m o ob l iga to r io sobre el que, aquel los munic ip ios que lo de­
searan, podr ían establecer recargos, lo que permi t i r ía alcan-

22 Obsérvese que no se podría aplicar un esquema de participación en los 
impuestos indirectos recaudados por el G o b i e r n o central porque no existen 
estadísticas que permitan determinar la base para distribuir esa participación 
el consumo realizado dentro de cada municipio. 
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zar S.4. D e igual f o r m a la base del impues to se podr ía ajustar 
para exc lu i r de la misma bienes, c o m o p o r e jemplo algunos 
bienes duraderos , cuyo consumo p o r par te de los no resi­
dentes no está d i rec tamen te re lac ionado con la ut i l ización 
de bienes/servicios locales. 

II.1.6. Tasas 

Las tasas son, ap rox imadamen te , impuestos basados en el 
p r inc ip io del benef ic io. Esto impl ica que, ap rox imadamen te , 
cumplen los pr inc ip ios de eficiencia (E. I y E.2). Igualmente 
cumplen el p r inc ip io de sencil lez (F.5). Por o t r o lado, las 
tasas no son redis t r ibut ivas, p e r o sí cumplen la equidad ho­
r izonta l y, en cualquier caso, c o m o ya se ha señalado, la 
red is t r ibuc ión no debería ser competenc ia de los mun ic i ­
pios. 

El p rob lema fundamenta l de las tasas es de suficiencia. C ie r ­
t amen te las tasas pueden apo r t a r fondos suficientes para 
cub r i r aquellos servic ios locales que son excluibles. Esto es, 
los bienes pr ivados p rov is tos p o r los munic ip ios tales c o m o , 
p o r e jemplo , la recogida de basuras. Si embargo , en el caso 
de la mayor ía de los bienes/servic ios o f rec idos p o r los mun i ­
cipios esta exc lus ión no es posible (o deseable) y p o r el lo 
no se pueden ut i l izar tasas para f inanciar los. En t o d o caso, 
la ut i l ización a nivel munic ipal de un sistema de tasas tan 
ampl io c o m o sea posible es consis tente con los c r i te r ios de 
opt imal idad que cabe exig i r a la f inanciación munic ipal . 

II.1.7. Conclusión 

El análisis e c o n ó m i c o sugiere que el sistema fiscal munic ipal 
debe ajustarse a unos pr inc ip ios de eficiencia, equidad, sufi­
ciencia y sencil lez. El i n s t r u m e n t o más adecuado para alcan­
zar estos ob je t ivos es un impues to lineal sob re la ren ta de 
carácter munic ipal . Este impues to sería gest ionado p o r el 
gob ie rno centra l que t ransfer i r ía a cada mun ic ip io su par te . 
En presencia de t ransferencias igualadoras de la capacidad 
fiscal este impues to lineal sería equivalente a un sistema de 
recargos en el IRPF. 
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Este impues to sobre la renta se podr ía comp lemen ta r con 
un impues to municipal sobre ventas en fase minor is ta . Este 
impues to establecería un t i p o mín imo para t o d o s los munic i ­
pios y admit i r ía recargos municipales sobre este mín imo. La 
base de este impues to se debería ajustar para evi tar expo r ­
taciones de impuestos no justif icadas. 

En t e r c e r lugar, los munic ip ios deberían ut i l izar un esquema 
de tasas tan ampl io c o m o sea posible. 

El impues to sobre bienes inmuebles, p o r su par te , debería 
jugar un papel meno r , si alguno, en la f inanciación municipal 
ya que presenta ser ios prob lemas de equidad, suficiencia, 
f lexibi l idad y es ampl iamente rechazado p o r los c o n t r i b u ­
yentes. En cuanto al Impuesto de Act iv idades Económicas su 
papel, en t o d o caso, debería ser también secundar io. El aná­
lisis real izado sugiere, además, que no sería conveniente l i ­
gar este impues to a los beneficios der ivados de las act ivida­
des económicas sino, en su caso, a los beneficios de la 
act ividad pública que ob t ienen las empresas. 

11.2. E l p a p e l de las t rans fe renc ias en la f inanciac ión 
m u n i c i p a l 

Para analizar el papel de las t ransferencias en la f inanciación 
municipal conviene dist inguir en t re transferencias condiciona­
les e incondicionales. 

11.2.1. Transferencias condicionales 

Las transferencias condicionales son aquellas en las que el nivel 
de gob ie rno que concede el d i ne ro (donante) l imita el t i p o 
de actividades en las que quien recibe el d ine ro (beneficia­
r io ) puede gastar los fondos t ransfer idos. De esta f o r m a , los 
fondos t ransfer idos quedan afectos a usos específicos. Las 
transferencias condic ionales son, p o r t an to , un i ns t rumen to 
mediante el cual el gob ie rno donante puede con t ro l a r la 
compos ic ión del gasto del gob ie rno benef ic iar io. D a d o que 
la prop ia razón de ser de la descentral ización radica en el 
supuesto de que los gob ie rnos locales gastan me jo r , en 
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pr inc ip io parece que las t ransferencias condic ionales debe­
rían jugar un papel m e n o r en la f inanciación munic ipal . 

La evidencia empír ica in ternac ional con t rad ice de f o r m a im ­
po r t an te esta observac ión , y en general las t ransferencias 
condic ionales son un e lemen to básico de f inanciación mun i ­
cipal (véase sección III). La just i f icación habitual de esta real i ­
dad - y p o r t an to de la existencia de t ransferencias cond ic io ­
na les - se puede abo rda r desde dos perspect ivas: económica 
y pol í t ica. 

Desde una perspect iva económica habi tua lmente se o f recen 
al menos t res razones que apoyan el uso de t ransferencias 
condic ionales p o r par te de los niveles super iores de gob ier ­
no. 

a) La existencia de efectos externos. Cuando un gasto mun ic i ­
pal beneficia a los residentes en o t r o s munic ip ios se dice 
que p roduce un e fec to e x t e r n o . Ejemplos standard son el 
cu idado de las playas, determinadas car re teras, algunos ser­
vicios cul turales, etc. T íp icamente los Ayun tam ien tos , al no 
t o m a r en cuenta los benef ic ios a los no residentes, i n f rapro -
veerán estos servic ios. Las t ransferencias incondic ionales 
pueden serv i r en tonces para que estos servic ios se provean 
a niveles adecuados. 

b) El deseo por parte del nivel superior de gobierno de garantizar 
a todos los ciudadanos un nivel mínimo (o standard) de bienes/ 
servicios municipales. El G o b i e r n o centra l puede pensar que 
t o d o s los ciudadanos, independ ien temente de donde vivan, 
deben d is f ru tar de un nivel m ín imo de bienes/servicios tales 
c o m o educación, servic ios sociales, actividades cul turales, 
etc. En este caso un sistema aprop iado de transferencias 
condic ionales pe rm i t i r á alcanzar este ob je t i vo . Este razona­
m i e n t o sin embargo descansa en una ac t i tud paternal ista p o r 
par te del G o b i e r n o cent ra l hacia los Ayun tam ien tos , lo que 
choca f r on ta lmen te con el p resupuesto de que los mun ic i ­
pios saben m e j o r cuán to en qué deben gastar. 

c) La voluntad por parte del Gobierno central de fomentar la 
provisión de bienes/servicios que únicamente favorecen a mino­
rías. En las democrac ias las decisiones de p rov is ión las 
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adoptan gob ie rnos e lectos p o r mayoría. Existen sin embargo 
bienes que so lo benefician a minor ías sin capacidad de deci ­
d i r el resul tado de las votac iones (ej. residencias t e r ce ra 
edad, bibl iotecas, etc.) . En estos casos hay quien mant iene 
(Musgrave y Musgrave (1976) , Daf f lon (1977)) que el G o ­
b ie rno centra l debería in te rven i r para f o m e n t a r la p rov is ión 
de estos bienes mediante un sistema de transferencias c o n ­
dicionales. Este razonamien to , si bien a t rac t ivo a p r imera 
vista plantea algunas dudas. En p r i m e r lugar, p resupone que 
un sistema de vo tac ión no va a respetar en abso lu to a las 
minor ías. En segundo lugar, no está c laro p o r qué un G o ­
b ie rno centra l elegido p o r vo tac ión mayor i ta r ia va a respe­
ta r más a las minor ías que un gob ie rno local, igualmente 
elegido p o r vo tac ión mayor i ta r ia . 

D e las just i f icaciones an te r io res para la existencia de t rans­
ferencias condic ionales, t a n t o b) c o m o c) son cuando menos 
a l tamente discut ibles. Por t a n t o la just i f icación económica 
más sól ida para la existencia de t ransferencias condic ionales 
es la a); la existencia de efectos ex te rnos . 

Sin embargo en la práct ica las t ransferencias condic ionales 
juegan un papel m u c h o más i m p o r t a n t e que el que pe rm i t i ­
rían los efectos ex te rnos . D e hecho, muchas de ellas t ienen 
poco que v e r con los efectos ex te rnos y están dirigidas a 
actividades c o m o policía, educación o sanidad. C o m o señala 
Rosen (1987) la expl icac ión de este f e n ó m e n o es en muchos 
casos más pol í t ica que económica . Senci l lamente, los gob ier ­
nos centra les no se fían de los gob ie rnos locales y pre f ie ren 
c o n t r o l a r su gasto. 

Esta pos tura , sin embargo , es p o c o defendible en un sistema 
democ rá t i co , donde son los vo tan tes quienes deben dec id i r 
si los Ayun tam ien tos lo están haciendo bien o mal. Por el lo, 
en el d iseño de la f inanciación local es deseable evi tar en la 
mayo r medida posible las tentac iones paternalistas de con ­
t r o l del gasto local. 

11.2.2. Transferencias Incondicionales 

Las íronsferenc/os incondicionales son aquellas en las que el 
benef ic iar io puede dec id i r l i b remente el uso de los fondos 
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recib idos. Las t ransferencias incondic ionales se suelen clasi­
f icar según el ob je t i vo que persigue el donante . Cuando el 
donante ( t íp icamente el nivel super io r de gob ie rno ) t ra ta 
s imp lemente de devo lver a los beneficiar ios ( t íp icamente los 
gob iernos de nivel in fe r io r ) par te de lo que él ha o b t e n i d o 
en sus jur isd icc iones se dice que existe una participación en 
ingresos. En este caso, la d is t r ibuc ión de la t ransferenc ia en ­
t r e los benef ic iar ios se realiza en func ión de dónde se han 
generado los ingresos del nivel super io r de gob ie rno (c r i te ­
r i o de te r r i t o r i a l i dad ) . Por o t r o lado, cuando el donan te 
p re tende igualar en algún sent ido a los benef ic iar ios, a la 
transferencia se le denomina perecuatoria. Genera lmen te la 
par t ic ipac ión en ingresos se considera c o m o impuestos del 
nivel de gob ie rno que recibe las t ransferencias. Por e l lo, en 
esta sección nos ocuparemos de las t ransferencias perecua-
tor ias . 

C o m o ya se ha señalado, las t ransferencia perecuator ias son 
transferencias incondic ionales que t ra tan de igualar la si tua­
c ión económica de los Ayun tamien tos . El e lemen to crucial 
en el d iseño de las t ransferencias perecuator ias es la f ó r m u l a 
que se va a ut i l izar para d is t r ibu i r los fondos en t re los A y u n ­
tamien tos . C o m o ve remos los detalles conc re tos de las f ó r ­
mulas dependen en buena medida de lo que se ent ienda p o r 
" igualar la s i tuación económica " . Sin embargo, el p r inc ip io 
genera lmente aceptado es que las asignaciones deben var iar 
de f o r m a inversa a la capacidad fiscal de los Ayun tam ien tos 
y de f o r m a d i rec ta a las necesidades y, si acaso, al esfuerzo 
fiscal. 

El d iseño de un esquema de transferencias perecuator ias 
t iene dos e lementos . P r ime ro el de cuál debe ser el nivel 
global de los recursos dest inados a la igualación en t re mun i ­
cipios. Esto es, la do tac ión del f o n d o igualator io. Segundo, 
el de c ó m o se debe d is t r ibu i r este f o n d o en t re los mun ic i ­
pios. 

A ) D o t a c i ó n de los fondos perecuator ios 

La do tac ión de los fondos perecua to r ios puede ven i r de te r ­
minada p o r el p r o p i o ob je t i vo que se t ra ta de alcanzar con 
estos fondos . Así, p o r e jemplo , cuando, c o m o en el caso de 
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las provincias de Canadá, el ob je t i vo del f o n d o es garant izar 
los recursos necesarios para cub r i r las necesidades est ima­
das, la do tac ión será endógena e igual a la suma de estas 
necesidades est imadas. Esta sin embargo no es la s i tuación 
habitual. C o m o n o r m a la do tac ión de los fondos es exógena 
y esta do tac ión de te rm ina la medida en que se pueden al­
canzar los ob je t ivos , y no a la inversa. 

Cuando la do tac ión de los fondos es exógena y estos fondos 
juegan un papel sustant ivo en el con jun to de los ingresos 
municipales, ex is ten, en pr inc ip io , dos propiedades que pa­
rece natural ex ig i r al c r i t e r i o de do tac ión . 

1) E S T A B I L I D A D . Esto es, el f o n d o no debe suf r i r cambios 
bruscos de do tac ión en años consecut ivos. 

2) A U T O M A T I S M O . Esto es, la do tac ión del f o n d o no debe 
depender de c r i te r ios discrecionales, y debe ser predec ib le 
con faci l idad. 

La p rop iedad de estabi l idad se just i f ica p o r la l imitada capaci­
dad de buena par te de los Ayun tam ien tos de acceder a los 
mercados de c r é d i t o en condic iones favorables. O b v i a m e n ­
te , si los A y u n t a m i e n t o s crearan un organ ismo mediante el 
cual accedieran a los mercados de c réd i t o de f o r m a sol ida­
ria, la just i f icación de esta p rop iedad se debi l i taría cons idera­
b lemente . El au toma t i smo , p o r su par te , se just i f ica p o r la 
necesidad de que los Ayun tam ien tos puedan p reve r con su­
f ic iente ante lac ión la cuantía de sus recursos, así c o m o p o r 
la conveniencia de independizar la f inanciación de los mun i ­
cipios de los c r i t e r ios subjet ivos de los gob ie rnos de nivel 
super io r y, consecuen temente , de los avatares pol í t icos. 

En la práct ica los f ondos exógenos de perecuac ión suelen 
dotarse bien mediante decisiones discrecionales de los nive­
les super io res de gob ie rno , bien mediante part ic ipaciones 
fijas del c o n j u n t o de los munic ip ios en determinadas figuras 
de los niveles super io res . El c r i t e r i o d iscrecional cumple el 
p r inc ip io de estabi l idad, p o r q u e es improbab le que las dec i ­
siones se a l te ren bruscamente en t re años. Por c o n t r a no 
satisface el c r i t e r i o de au tomat i smo . Por el lo cuando los 
fondos se do tan d iscrec iona lmente sería sensato establecer 
unas tasas mínimas legales de c rec im ien to . 
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En la práct ica, los c r i te r ios de do tac ión de los fondos pere­
cuator ios varían cons iderab lemente en t re países. Canadá, 
p o r e jemplo , es el ún ico que t iene una do tac ión endógena 
(variable) del f o n d o de perecuación en t re provincias. La d o ­
tac ión del f o n d o es igual a la cantidad de las necesidades 
estimadas no cubiertas p o r los ingresos est imados. En Esta­
dos Un idos y Gran Bretaña la cuantía de los fondos la de te r ­
minan d iscrec iona lmente los niveles super iores de gob ie rno , 
en t an to en Francia el f o n d o se do ta con una par t ic ipac ión 
de los munic ip ios en el IVA. Se establece, no obstante , la 
cuali f icación de que el f o n d o t iene que c recer cada año co ­
m o mín imo a la misma tasa que las re t r ibuc iones a los fun ­
c ionar ios municipales. 

En A lemania , el f o n d o se nu t re de part ic ipaciones de los 
munic ip ios en los impuestos de los estados y en el impues to 
federal sob re la renta. El porcenta je de par t ic ipac ión en los 
impuestos estatales varía en t re estados. Finalmente, en Es­
paña la par t ic ipac ión de los munic ip ios en los ingresos del 
Estado (básicamente un f o n d o igualator io) se i ns t rumen ta a 
par t i r de una cant idad inicial que se actualiza cada año según 
los mismos c r i t e r ios que la par t ic ipación de las C C . A A . en 
los ingresos del Estado. 

B) D is t r i buc ión de los fondos en t re los munic ip ios 

Las fó rmu las de perecuac ión pueden ser de dos t ipos . En 
p r i m e r lugar las fórmulas meramen te distributivas, y en segun­
d o las fórmulas modelizadas. Las fórmulas distr ibut ivas son 
aquellas que no t ra tan de satisfacer ningún ob je t i vo exp l íc i to 
más allá de conseguir una d is t r ibuc ión aceptable para las 
partes afectadas. Las fó rmulas model izadas son aquellas que 
se der ivan anal í t icamente a par t i r de un ob je t i vo exp l íc i to 
que se desea alcanzar. 

Las fó rmu las distr ibut ivas no se ajustan a ob je t ivos conc re ­
tos . S implemente se escogen a rb i t ra r iamente una serie de 
indicadores - d e necesidad, capacidad y /o e s f u e r z o - que se 
ponderan a rb i t ra r iamente para cons t ru i r un índice. En estas 
fó rmulas , t íp icamente , la par t ic ipación de un mun ic ip io en el 
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fondo perecuatorio, Gj, se ajusta a un esquema del siguiente 
tipo: 

Gj = AíaiXij + a2X2) + ... + anxnj] 

donde (X|j,X2j,.-MXnj) son los valores en el municipio j de las 
variables indicadoras, (a|,a2,...,an) son las ponderaciones ar­
bitrarias asignadas a estos valores, y A es la cuantía del fon­
do. Habitualmente las variables (X|,X2,...,xn) están en térmi­
nos relativos, y la suma de los coeficientes a¡ es I. Esto 
garantiza que la suma de transferencias es igual al fondo 
total disponible A. Esto es, que XjGj = A. 

Un ejemplo standard de este tipo de fórmulas sería el de la 
distribución en España de la participación municipal en los 
impuestos del Estado, que se ajusta a la regla:23 

Gj = A [ O^xij + O^Sx^ + 0,05x3j ] 

donde, X | j = Población ajustada relativa24 
x^ = Esfuerzo Fiscal Relativo 
X3] = Número Relativo de Escuelas Municipales 

Obsérvese que X | y X3 son indicadores de necesidad. 

El problema básico de las fórmulas distributivas es la deter­
minación tanto de las variables a incluir como de las ponde­
raciones a atribuir a las diferentes variables. ¿Por qué el 
coeficiente de la población en la fórmula anterior es 0,7 y 
no 0,6? o, ¿por qué el número de escuelas y no la población 
escolar? 

Obviamente estas preguntas carecen de respuesta porque 
las fórmulas distributivas no atienden a objetivos concretos. 
Tanto las variables como los coeficientes son compromisos 
en buena medida políticos que en un momento determinado 
han permitido satisfacer a las partes implicadas. Habitual­
mente, sin embargo, son compromisos poco estables y, típi-

23 Esta fórmula no se aplica a Madrid y Barcelona que, por su carácter singu­
lar, tienen dotaciones especiales. 
24 La población se pondera de forma creciente según el tamaño de la misma. 
Así, por ejemplo, la población de los municipios de más de medio millón de 
habitantes se ajusta multiplicándola por un factor de 1,85. 
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camente, s iempre hay op in iones a favor de cambiar la fó r ­
mula v igente. 

Las fó rmu las model izadas, p o r su par te , se ob t ienen a pa r t i r 
de ob je t ivos conc re tos . Su es t ruc tu ra analítica vendrá , p o r 
tan to , de te rminada p o r el ob je t i vo que se asigne al f o n d o . El 
ob je t i vo más simple que se puede asignar a un f o n d o pere -
cua to r i o es el de igualar la capacidad fiscal de t o d o s los mun i ­
cipios. Esto es, diseñar el sistema de transferencias de tal 
f o r m a que t o d o s los munic ip ios puedan o b t e n e r recaudacio­
nes similares con t ipos imposi t ivos similares, y en conse­
cuencia, p res tar niveles de servicios similares. Básicamente, 
lo que hará un f o n d o igualador de la capacidad fiscal es 
e l iminar las diferencias en t re las bases imponib les munic ipa­
les. 

La fo rmu lac ión analítica de un f o n d o igualador de la capaci­
dad fiscal es s imple. L lamemos Cj a la capacidad fiscal del 
munic ip io j , Sj a la t ransferencia que se le concede y Pj a su 
poblac ión. Sea k una constante cualquiera. C o n un f o n d o 
igualador de la capacidad fiscal las t ransferencias deberán ser 
tales que para t o d o j se cumpla que: 

C ) Si 
— - + — = k ( ! ) 
P P 

Esto es que la cant idad de recursos per capita t ras la t ransfe­
rencia sea la misma para t o d o s los munic ip ios. Obv iamen te , 
el nivel de ingresos per capita alcanzable (k) dependerá de la 
cuantía del f o n d o de transferencias y de la capacidad fiscal 
t o ta l . 

Para ve r esto, es suf ic iente mul t ip l icar ambos lados de ( I ) 
p o r Pj y sumar sobre todas las j . O b t e n d r e m o s entonces 
que: 

X C + X S = U X Pj (2) 
j j i 

A h o r a bien, S C j = Capacidad fiscal t o ta l de los munic ip ios, 
XSj = Cuant ía to ta l de las subvenciones y XPj = Población 
to ta l . 
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Llamando C a la capacidad t o ta l , P a la poblac ión t o ta l , y A 
a la do tac ión to ta l del f o n d o (Sj = A ) , la ecuación (2) impl ica 
que: 

P P 

lo que sus t i tuyendo en ( I ) y despejando Sj nos pe rm i t e o b ­
tene r que: 

S¡= — ?. + ( — — ) P¡ 
i p ) v p p / ) 

c q 

i 

A fin de ob tener una intuición más clara del significado de esta 
fórmula vamos a suponer que solo existe una figura imposit iva 
municipal y que la capacidad se mide aplicando un t ipo de 
referencia a la base imponible de este impuesto25. En este 
caso, Cj = tBj y C = tB donde t es el t i po de referencia y B, 
Bj las bases de todos los municipios y del municipio j . 

La f ó r m u l a (3) se conv ie r te entonces en: 

sj= Apj+t(J__A)pj 
1 p 1 v p Pj 1 

Esta f ó r m u l a nos dice que una t ransferencia igualadora de la 
capacidad fiscal t i ene dos componen tes : 

Io.- Repar te los recursos disponibles en base a la pob lac ión. 
D e esta f o r m a cada mun ic ip io recibe A(Pj/P). 

2o.- A aquel los munic ip ios cuya base per capita (B/P) es infe­
r i o r a la media (Bj/Pj) les compensa p o r esta di ferencia (al 
t i p o de referenc ia) , qui tándoles el " e x c e s o " a aquel los mun i ­
cipios cuya base per capita es super io r a la media. 

Una t ransferenc ia igualator ia de la capacidad fiscal, p o r t an ­
t o , repar te los recursos en p r o p o r c i ó n a la poblac ión c o m -

25 Nada cambia en la interpretación cuando existen múltiples figuras impositi­
vas municipales. 
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pensando, al m i smo t i e m p o las diferencias de base impon ib le 
en t re munic ip ios. 

Obsérvese que el p r i m e r e l emen to es un e lemen to de necesi­
dad, y el segundo es un e l emen to de recursos. 

La pr incipal cr í t ica que se puede real izar a los esquemas 
igualadores de la capacidad fiscal es que, impl íc i tamente p re ­
suponen que las necesidades per capita son iguales en t re 
t o d o s los munic ip ios y, en consecuencia, ún icamente c o m ­
pensan las diferencias de recursos (capacidad fiscal). Cuando 
se cons idera que las necesidades en t re munic ip ios son di fe­
rentes, bien sea p o r déf ic i t acumulados en el pasado o, 
s imp lemente , p o r q u e la es t ruc tu ra poblacional es d i fe ren te , 
un ob je t i vo más sensato sería el de igualar el déficit de p r o v i ­
s ión per capita. Es deci r , d iseñar un sistema de t ransferencias 
tal que la cant idad de necesidades per capita no cub ier ta p o r 
unos niveles standard de impos ic ión sea la misma en t o d o s 
los munic ip ios. 

Si l lamamos N j a la necesidad del mun ic ip io j , f o r m a l m e n t e 
este ob je t i vo exigirá que para t o d o j se cumpla que: 

Unas t rans fo rmac iones algebraicas idénticas a las an te r io res 
pe rm i ten c o m p r o b a r que, en este caso. 

T r ' + (T" 
donde N es la necesidad global . 

La di ferencia con el caso a n t e r i o r es que al ajuste p o r d i fe ren­
cias de capacidad fiscal (bases imponib les) se añade ahora un 
ajuste p o r necesidad. Aque l los munic ip ios cuyas necesidades 
per capita (Nj /Pj ) sean mayores que la media (N/P) rec ib i rán 
mayores t ransferencias. 

Una t ransferencia igualadora del déf ic i t fiscal es, p o r t an to , 
equivalente a una d is t r ibuc ión del f o n d o p ropo rc i ona l a la 
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poblac ión, ajustada p o r las deficiencias de recursos y los 
excesos de necesidades. 

Merece la pena señalar que en algunos países la d is t r ibuc ión 
del f o n d o se realiza en p r o p o r c i ó n a los déf ic i t est imados. 
Esto es: 

N + C 

Unos cálculos simples pe rm i ten deduc i r que la f ó rmu la (5) 
es equivalente a diseñar un sistema de transferencias que 
deje inal terados los déf ic i t fiscales re lat ivos. Es dec i r que si 
el ayuntamien to j tenía el dob le de déf ic i t que el i antes de 
la t ransferencia, t end rá el dob le que i también después de la 
t ransferencia. 

Forma lmente , el ob je t i vo impl íc i to en (5) es que para t o d o j , 

N j - í q + S ^ k í N j - q ) 

Obv iamen te , la f ó rmu la (5) da menores subvenciones que la 
(4) a los Ayun tam ien tos más def ic i tar ios. En este sent ido es 
menos progresiva que la f ó r m u l a (4) . Por el lo al ob je t i vo 
impl íc i to en (5) se le puede denominar Reducción equipropor­
cional del déficit, reservando para el impl íc i to en (4) la d e n o m i ­
nación de igualación absoluta del déficit. 

La e lección en t re (4) y (5) es una cuest ión, en buena medida, 
de juicios de va lor po rque en ú l t ima instancia se t ra ta de 
de te rm ina r cuán red is t r i bu t i vo t iene que ser un sistema pere -
cua to r io . N o obstante , es c laro que, desde una perspect iva 
de aceptabi l idad p o r par te de los munic ip ios, la reducc ión 
p ropo rc iona l puede ser más to le rab le que la igualación abso­
luta. 

Las fórmulas (3) , (4) y (5) no incluyen el esfuerzo fiscal de 
los munic ip ios. A lgunos au tores , sin embargo, mant ienen que 
las fó rmulas perecuator ias deberían p r imar el esfuerzo fiscal 
po rque de esta f o r m a se " p r e m i a " a quien realiza mayores 
sacrif icios y se incent iva a los Ayun tamien tos a establecer 
impuestos más elevados. 
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Este a rgumen to aunque a t rac t ivo a p r imera vista es de bastan­
te dudosa validez p o r al menos dos razones: 

1) Porque p resupone que, en ausencia de p remios al esfuerzo, 
los Ayun tam ien tos establecerán impuestos demasiado bajos. 
Sin embargo, las fórmulas (3) , (4) y (5) no incluyen ningún 
incent ivo de este t i p o po rque las transferencias son indepen­
dientes de los t ipos imposi t ivos de un munic ip io c o n c r e t o . 
D e esta f o r m a si un A y u n t a m i e n t o decide, p o r e jemplo , bajar 
los impuestos la t ransferenc ia no le compensará la pérd ida 
de recaudación y se verá fo rzado a prestar menos servic ios. 

D e hecho, las fó rmulas (3), (4) y (5) est imulan a un Ayun ta ­
m ien to a establecer unos impuestos p o r lo menos iguales a 
la media a r iesgo de p rovee r menos servicios que los demás 
Ayun tam ien tos . 

2) Si se p r ima el esfuerzo fiscal lo que se está haciendo es 
reduc i r el coste efect ivo de los impuestos para los Ayun ta ­
mientos . D e esta f o r m a los Ayun tamien tos tendrán incent ivos 
a establecer impuestos más elevados y, en consecuencia, a 
realizar un gasto excesivo en relación al ó p t i m o . 

En cualquier caso, si se desea est imular el esfuerzo fiscal es 
fácil mod i f i car las fó rmulas (3), (4) y (5) para inclu i r esta 
variable. Para el lo será suf iciente sumar un t é r m i n o de ajuste 
p o r el esfuerzo en las fó rmulas (3) y (4), y sumar un t é r m i n o 
de ajuste al n u m e r a d o r de (5) . 

La f ó rmu la conc re ta del t é r m i n o de ajuste dependerá de la 
def in ic ión de esfuerzo uti l izada po rque a fin de que el m o n t a n ­
te to ta l de las t ransferencias no cambie t ras realizar el ajuste 
p o r esfuerzo, la suma del t é r m i n o de ajuste sobre t o d o s los 
munic ip ios debe ser ce ro . 

Si, p o r e jemp lo , la def in ic ión de esfuerzo fiscal uti l izada es el 
coc iente en t re la recaudación realizada y la recaudación po ­
tencial , y esta se mide en base a los t ipos medios, un t é r m i n o 
de ajuste plausible sería: 

M E j - O C ^ M R j - C j ) 
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d o n d e Rj es la recaudac ión del mun ic ip io j , y X. es cua lqu ier 

cons tan te e n t r e 0 y X. La var iable X nos m ide la i m p o r t a n ­

cia asignada al es fuerzo. 

Obsé rvese que: 

X \ ( E r I ) C j = X ( S R j - X C j ) = 0 
i j i 

ya que cuando la recaudac ión potenc ia l se m ide con re fe­
rencia a los t i pos med ios XRj = X C j . 

Una observac ión final es i m p o r t a n t e . En general las f ó r m u ­
las (4) y (5) n o van a p o d e r i n c o r p o r a r en el e l e m e n t o de 
necesidad las deficiencias de equ ipamien tos acumuladas en 
el pasado p o r varias razones: 

i) Habr ía que d e t e r m i n a r cuáles son los equ ipamien tos de 
re ferenc ia para p o d e r m e d i r los déf ic i t . 

ii) D a d o el o r d e n de magn i tud del cos te de los equ ipamien­
t o s en re lac ión a los restantes gastos munic ipales, estos 
costes domina r ían t o t a l m e n t e el e l e m e n t o de necesidad. 
D e esta f o r m a , las necesidades relat ivas de dos mun ic ip ios 
serían bás icamente iguales a sus déf ic i t de equ ipamien to re ­
lat ivos. 

i i i) U n equ ipam ien to es genera lmen te un gasto p lur ianual 
(bás icamente una var iable s tock ) en t a n t o la mayor ía de los 
restantes gastos munic ipales son anuales ( f lu jo) . O b v i a m e n ­
t e no se puede sumar r iqueza (s tocks) con ren ta ( f lu jos) . 

Po r e l lo , en caso de ut i l izar fó rmu las model izadas será c o n ­
ven ien te d o t a r un f o n d o cond ic iona l des t inado a reduc i r las 
di ferencias en equ ipamien tos . 

C ) La e lecc ión de la f ó r m u l a pe recua to r i a 

La p r i m e r a e lecc ión que se debe real izar al d iseñar una 
f ó r m u l a pe recua to r i a es e n t r e una f ó r m u l a d is t r ibu t i va y 
una f ó r m u l a model izada. 
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A l t o m a r esta decis ión se debe t ene r en cuenta que las 
fórmulas d ist r ibut ivas t ienen ante t o d o un diseño ad hoc. N o 
hay ningún c r i t e r i o para de te rm ina r qué variables deben in­
cluirse o exc lu i rse y m u c h o menos para de te rm ina r qué peso 
debe asignarse a cada variable. En realidad las fó rmu las d is t r i ­
butivas so lo pueden ser el resul tado de c o m p r o m i s o s de 
intereses en los que lo que impo r ta es cuánto recibe cada 
uno al final y no c ó m o se llega a esa d is t r ibuc ión . 

Por el lo desde una perspect iva económica son c laramente 
prefer ib les las fó rmulas model izadas. D e en t re ellas, la elec­
c ión de ob je t ivos es una cuest ión subjet iva en la que al final 
el e lemen to dec iso r io clave es cuán red is t r ibu t i vo va a ser 
el sistema de transferencias diseñado. 

N o obstante , en la medida en que se cons idere que la necesi­
dad es medib le , igualar la capacidad fiscal en un m u n d o de 
necesidades desiguales parece un t a n t o l imi ta t ivo. Esto sugie­
re que sería más razonable igualar el défici t . D e las dos 
al ternat ivas propuestas la más avanzada es la que iguala el 
déf ic i t abso lu to , pe ro quizá la más aceptable - p a r a los mun ic i ­
pios más r i c o s - es la que iguala p ropo rc i ona lmen te el déf ici t . 

En cualquiera de los casos, no parecen ex is t i r razones de 
peso para real izar ajustes p o r el esfuerzo fiscal, si bien inc lu i r lo 
en la f ó rmu la de perecuac ión es un e jerc ic io inmedia to . 

En el ámb i t o in ternacional ex is te una disparidad considerable 
de c r i te r ios a la ho ra de d is t r ibu i r los fondos perecua to r ios . 
Así, p o r e jemplo , Estados Un idos , Francia y España, uti l izan 
fórmulas d ist r ibut ivas, en t a n t o Gran Bretaña, A lemania Ca­
nadá y Aust ra l ia emplean fó rmulas model izadas. 

11.3. U n mode lo de f inanciac ión m u n i c i p a l m e d i a n t e 
t rans fe renc ias 

A l diseñar un sistema de transferencias, la p r imera elección 
que se debe real izar es en t re transferencias condic ionales e 
incondic ionales. El supuesto de que los gob ie rnos locales 
saben m e j o r que el gob ie rno centra l en qué hay que gastar 
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sugiere que, en pr inc ip io , las incondic ionales deben jugar un 
papel p redominan te . Esto no significa sin embargo que las 
condic ionales no tengan ningún papel que jugar p o r q u e apar te 
de ayudar a imp lemen ta r determinadas polít icas del G o b i e r n o 
de nivel supe r io r en algunas áreas pueden ser un c o m p l e m e n ­
t o eficaz de las incondic ionales. 

Por lo que se re f iere a las t ransferencias incondic ionales, la 
p r imera cuest ión que hay que reso lver es c ó m o d o t a r el 
f o n d o a pa r t i r del cual se van a repar t i r estas t ransferencias. 
Si bien es difícil responder a esta cuest ión en abst rac to , sí 
se puede señalar que a fin de garant izar el au toma t i smo del 
f o n d o , parece sensato que se d o t e p o r med io de un po rcen ta ­
je f i jo de algunos ingresos del G o b i e r n o cent ra l . A fin de 
garant izar la estabi l idad del f o n d o a lo largo del t i e m p o sería 
conven ien te escoger el c o n j u n t o de ingresos que sirven de 
base para d o t a r el f o n d o de tal f o r m a que no expe r imen te 
var iaciones bruscas en el t i e m p o . En cualquier caso, se debe­
rían establecer unos topes mín imos a la var iac ión del f o n d o . 
D a d o sin embargo que, en general , no cabe esperar que la 
var iac ión (endógena) del f o n d o se ajuste a la var iac ión de los 
deseos de gasto que los munic ip ios, convendr ía c rear un 
o rgan ismo que gest ionara de f o r m a con junta las necesidades 
credi t ic ias de los munic ip ios. Así se garantizaría el acceso de 
los munic ip ios a los mercados f inancieros en condic iones más 
favorables. 

En cuanto a la d is t r ibuc ión del f o n d o , existen bastantes al ter­
nativas. D e en t re ellas la más razonable es la de establecer 
p r i m e r o el ob je t i vo que se qu ie re alcanzar con la d is t r ibuc ión 
del f o n d o , y a con t inuac ión calcular la f ó r m u l a d is t r ibut iva 
cons is tente con el ob je t i vo . 

Obv iamen te , la e lecc ión de ob je t ivos es una cuest ión eminen­
t e m e n t e subjet iva. N o obstante , un ob je t i vo t e ó r i c a m e n t e 
a t rac t i vo y po l í t i camente aceptable es el de la reducc ión 
equ ip ropo rc iona l de los déf ic i t de p rov is ión municipales. Para 
consegui r lo será suf iciente repa r t i r el f o n d o d isponib le en 
p r o p o r c i ó n al déf ic i t de cada A y u n t a m i e n t o . Este c r i t e r i o , de 
hecho, es el que se sigue en la d is t r ibuc ión de los fondos 
municipales en Gran Bretaña. 
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Algunos autores sugieren que las t ransferencias a los mun ic i ­
pios deben p r imar el esfuerzo fiscal. De jando al margen la 
práct ica imposib i l idad de med i r este concep to de f o r m a satis­
factor ia , esta sugerencia no parece t e n e r bases demasiado 
sólidas. Por un lado con la f ó rmu la de d is t r ibuc ión p ropues ta 
los Ayun tam ien tos no t ienen ningún incent ivo a p o n e r los 
t i pos "demas iado" bajos p o r q u e lo que cada uno rec ibe es 
independiente de sus t ipos impos i t ivos (só lo depende de los 
t i pos medios) . Por o t r o lado incent ivar el esfuerzo fiscal es 
incent ivar a los Ayun tam ien tos a p o n e r t ipos impos i t i vos 
"demas iado " elevados y a expand i r su gasto. 

A pesar de la impor tanc ia que deben t e n e r las t ransferenc ia 
incondic ionales en la f inanciación munic ipal , las t ransferencias 
condic ionales también t ienen un papel que jugar. 

En p r i m e r lugar las t ransferencias condic ionales deben ut i l i ­
zarse para est imular aquel los gastos municipales que, en base 
a sus p rop ios ob je t ivos el G o b i e r n o cent ra l cons idere insufi­
c ientes. T íp icamente este sería el caso de los gastos que 
benefician en buena medida a los no residentes en el mun ic i ­
p io donde se realiza el gasto. 

En segundo lugar, las t ransferencias condic ionales pueden 
serv i r para ayudar a reduc i r las diferencias de equ ipamientos 
e n t r e munic ip ios. C o m o ya se ha señalado, la med ic ión de 
las necesidades d i f íc i lmente podr ía inc lu i r las di ferencias de 
equ ipamiento . Por e l lo un f o n d o de invers ión condic iona l 
que se d is t r ibuya con los c r i t e r ios aprop iados podr ía ayudar 
a reduc i r estas di ferencias. 

í l l . F I N A N C I A C I O N M U N I C I P A L C O M P A R A D A 

Una vez hemos analizado c ó m o deberían f inanciarse los mun i ­
cipios según la teor ía , la siguiente cuest ión natural es d e t e r m i ­
nar c ó m o se f inancian, de hecho, en la práct ica. 

/ / / . / . Estructura de los Ingresos 

U n p r i m e r pr inc ip io básico de f inanciación municipal es que 
los munic ip ios deben t e n e r capacidad fiscal suf ic iente y que. 
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consecuentemente , las t ransferencias no deben ser un ins t ru ­
m e n t o esencial en la f inanciación munic ipal . El C u a d r o I t ra ta 
de de te rm ina r hasta qué p u n t o este pr inc ip io se cumple en 
la práct ica ut i l izando c o m o referencia un g rupo de países de 
la O C D E . 

Cuadro I 

E S T R U C T U R A P O R C E N T U A L D E L O S I N G R E S O S 
L O C A L E S E N L A O C D E 

(d iversos años) 

Impuestos 

Tasas y Otros 

Ingresos 

Ingresos 

Patrimoniales y 

de Capital Subvenciones 

Alemania(89) 
Australia(88) 
Austria(89) 
Canadá(89) 
Francia(89) 
Reino Uni-
do(88) 
ltal¡a(89) 
Suecia(88) 
Suiza(84) 
EE.UU.(88) 
España*(89) 

35,18 
41,74 
53,54 
39,36 
43,62 

32,72 
10,21 
63,24 
52,73 
40,41 
26,61 

34,69 
25,04 
26,61 
12,31 
18,84 

6,89 
6,95 
9,43 

24,84 
12,06 
21,27 

2,78 
13,75 
2,66 
2,56 
2,45 

16,69 
3,3 
6,86 
6,38 

10,78 
5,06 

27,35 
19,46 
17,18 
45,76 
35,09 

43,70 
79,55 
20,47 
16,05 
36,75 
47,06 

Incluye Diputaciones y Ayuntamientos. 
El número entre paréntesis detrás de cada país señala el año al que se 
refieren los datos. 
Fuente: Bosch y Castells (1992). 

Este cuadro p e r m i t e ex t rae r los siguientes rasgos de la f inan­

ciación munic ipal : 

a) En muchos países las t ransferencias juegan un papel en la 
f inanciación local m u c h o más impo r t an te de lo que el análisis 
e c o n ó m i c o sugiere deberían tener . El caso e x t r e m o es el de 
Italia donde suponen casi el 80% de los ingresos locales. 
Las excepciones son Aust ra l ia , Aus t r i a , Suiza y Suecia donde 
las subvenciones apenas llegan al 20% de los ingresos locales. 
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b) España se encuent ra en t re los países de m a y o r dependen­
cia de las t ransferencias. Representan en t o r n o al 4 5 % de los 
ingresos a un nivel simi lar al de Canadá y el Reino U n i d o , 
pe ro c laramente super io r al de o t r o s países c o m o Alemania , 
Francia o Estados Un idos . 

c) Exceptuando a Italia, España es, con bastante di ferencia, 
el país donde los impuestos suponen un porcenta je m e n o r 
de los ingresos locales. 

d) España es el país, j u n t o con Alemania, donde las tasas 
juegan un papel más impo r tan te en relación a los impuestos. 
En el o t r o e x t r e m o , Suecia y Canadá son quienes dependen 
menos de las tasas (en re lac ión a los impuestos) . 

En conc lus ión , p o r t an to , en re lación a o t r o s países los go­
b iernos locales en España se caracter izan p o r una capacidad 
fiscal bastante más baja, una dependencia relat iva de las tasas 
m u c h o m a y o r y una f inanciación mediante t ransferencias 
elevada. 

III.2. Impuestos M u n i c i p a l e s 

C o m o ya hemos v is to en la sección I I , no t o d o s los impues­
tos con f ie ren la misma capacidad fiscal a los munic ip ios. Por 
el lo, una cuest ión especialmente impo r t an te a la ho ra de 
analizar la capacidad fiscal municipal es la de qué figuras 
t r ibu tar ias t ienen asignadas en los d i ferentes países. 

U n rasgo impo r t an te de la f inanciación imposi t iva de los 
munic ip ios en el ámb i t o de la O C D E es que en la mayor ía 
de los países ex is te una f igura dominan te . Esto es, un sólo 
impues to apo r ta la par te esencial de los ingresos fiscales. 
Bajo este hecho, el C u a d r o 2 recoge cuál es el impues to 
dominan te en los d i ferentes países de la O C D E , así c o m o la 
apor tac ión de este impues to al t o ta l de los ingresos i m p o ­
sit ivos municipales. Junto a cada impues to se incluye t a m ­
bién el n ú m e r o de países que lo uti l izan en el á m b i t o de la 
O C D E . 
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El cuad ro 2 p e r m i t e analizar la impor tanc ia de los d i ferentes 
impuestos en la f inanciación munic ipal . 

a) El ¡RPF se ut i l iza en la f inanciación munic ipal en 13 países 
de los 24 de la O C D E . En los países de t rad ic ión hacendíst ica 
nórd ica - q u e son prec isamente donde los munic ip ios t ienen 
un peso e c o n ó m i c o más i m p o r t a n t e - es el impues to d o m i ­
nante y supone más del 90% de los impuestos municipales. 
En A leman ia y Aus t r i a tamb ién juega un papel dominan te , 
aunque las fuentes de ingresos impos i t ivos están algo más d i ­
versif icadas. 

b) El Impuesto de Sociedades se uti l iza en 12 países. Exceptuan­
do a L u x e m b u r g o - q u e en cualquier caso es un país con 
característ icas económicas muy s ingu lares- genera lmente t i e ­
ne, sin embargo , un papel m e n o r en la f inanciación munic ipa l . 

c) El IBI es el impues to munic ipal p o r excelencia y se emplea 
en 20 países. Sin embargo , es sólo en los países de t rad i c ión 
anglosajona donde el IBI es un i ns t r umen to esencial en la 
f inanciación munic ipal . D e hecho, incluso en muchos de estos 
países la impor tanc ia del IBI ha comenzado a decl inar deb ido 
a los p rob lemas de suficiencia, equidad y f lexib i l idad a los 
que se en f ren ta este impues to . En el Reino U n i d o , p o r e jem­
plo, el IBI ha s ido sust i tu ido p o r el counci l tax26 que, aunque 
también con t iene un e lemen to de p rop iedad , es sustancial-
men te d i fe ren te al IB!.27 

En España el IBI es tamb ién el pr incipal impues to de los 
munic ip ios aunque, deb ido a una diversi f icación de ingresos 
algo m a y o r que en los países anglosajones, su impor tanc ia 
relat iva es meno r . 

d) Los impuestos sobre el consumo aunque se uti l izan en 22 
países, en la mayor ía de los casos juegan un papel m e n o r en 
la f inanciación munic ipal . Sólo en Aus t r i a ( jun to con el 

26 Entre 1990 y 1992 hubo un intermedio en el que se estableció el poli tax 
que, debido al rechazo total por parte de los contribuyentes fue sustituido 
por el council tax. 
27 Sobre el council tax se puede consultar Pedraja (1992). 
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Cuadro 2 

I M P O S I C I O N M U N I C I P A L E N L A O C D E . I M P U E S ­
T O P R I N C I P A L E N C A D A P A I S (1986) 

PAIS 
% ingresos 

impositivos 

IRPF( I3 países) 
Alemania 
Austr ia 
Suiza 
Bélgica 
Dinamarca 
Finlandia 
Noruega 
Suecia 

66,5 
34,7 
75,6 
66,2 
90,3 
90,5 
82,9 
99,7 

IS( 12 países) 
Luxemburgo 46,9 

IBI (20 países) 
Austral ia 
Canadá 
Estados Unidos 
Irlanda 
Holanda 
Nueva Zelanda 
Reino Un ido * 
España 

96,1 
79,9 
74,0 

100,0 
74,3 
93,0 

100,0 
41,1 

Impuestos sobre salarlos (3 países) 
Grecia 73,4 

Impuestos sobre el Consumo (22 países) 
Austr ia 
España 
Turquía 

34,5 
38,6 
36,9 

Otros* * (14 países) 
Francia 
Portugal 

39,4 
56,7 

El IBI ha sido sustituido en 1992 por el Counci l T a x que tiene también un 
elemento de impuesto sobre la propiedad 
Incluye un impuesto sobre la riqueza en Portugal e impuestos residuales 
en Francia 

Fuente: Elaboración a partir de O w e n s (1992) 
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IRPF), España ( jun to con el IBI) y Turqu ía representan una 
par te significativa de los Ingresos municipales. 

e) A p a r t e de los impuestos an te r io res , hay países que cuen­
tan con ins t rumentos de f inanciación municipal singulares en 
el c o n j u n t o de la O C D E . Así, p o r e jemplo , en Grec ia la 
fuente fiscal fundamenta l a nivel munic ipal es un impuesto 
sobre los salarios, en t a n t o en Portugal es un impuesto sobre 
la riqueza. En Francia, p o r su par te , la fuente dominan te es 
una vers ión del ¡AE (a la que se denomina 7c»fe Professione-
lle). 

Simpl i f icando entonces, podíamos dec i r que exis ten dos m o ­
delos básicos de f inanciación municipal en el ámb i t o de la 
O C D E . El n ó r d i c o , basado en el impues to sob re la ren ta y 
el anglosajón, basado en el impues to sobre la p rop iedad . 
España, sin pe r tenece r es t r i c tamente a n inguno de los dos 
mode los , se encuent ra en una pos ic ión más p r ó x i m a al se­
gundo. 

IV. F I N A N C I A C I O N M U N I C I P A L E N E S P A Ñ A 

IV. I. E s t r u c t u r a de los Ingresos 

El C u a d r o 3 resume la f inanciación de los munic ip ios en 
España en el año 1990. Este cuadro pone de mani f iesto un 
p r i m e r c o n j u n t o de prob lemas que afectan a la f inanciación 
munic ipal : 

a) Dependencia excesiva de las transferencias. A l igual que, 
c o m o ya hemos v is to o c u r r e tamb ién en o t r o s países, en 
España la f inanciación munic ipal depende c ruc ia lmente de las 
subvenciones. Esto, sin embargo , l imi ta la capacidad de gasto 
de los munic ip ios y va en c o n t r a de su just i f icación e c o n ó m i ­
ca. Más aún, dado que una par te sustancial del gasto no se 
financia con impuestos , se p roduce un f e n ó m e n o de i lusión 
fiscal que est imula c rec im ien tos excesivos del gasto mun ic i ­
pal. 

b) Fuentes Impositivas insuficientes. En España la f inanciación 
munic ipal se apoya fundamenta lmente en t res impuestos : el 
IBI, el IAE (que subsume a la l icencia fiscal, el impues to de 

115 
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Cuadro 3 

C O M P O S I C I O N D E L O S I N G R E S O S 
M U N I C I P A L E S (1990) 

Impuestos 33,7 

Impuestos s/Bienes Inmuebles 
Licencias Fiscales 
Radicación 
s/vehículos 
O t r o s 

13,7 
5,5 
1,8 
4,7 
8,1 

Tasas y otros ingresos 19,5 

s/Basuras 
s/alcantari l lado 
Licencias de obras 
Abas tec im ien to de agua 

2,5 
1.0 
1.7 
2,7 

Ingresos Patr imoniales y de Capital 5,2 

Subvenciones 41,7 

Estado 
C C . A A . 
Diputac iones 
O t r o s 

26,8 
6,4 
6,5 
2,0 

Fuente: Bosch y Castel ls (1992). 

impues to de radicación y algunos menores en el apar tado 
o t r o s en el cuadro 3) y el impues to de c i rcu lac ión de vehí­
culos. C o m o ya hemos v is to el IBI es un impues to p o c o 
flexible28, ampl iamente rechazado p o r los con t r i buyen tes 
deb ido a su inequidad lo que, en ú l t ima instancia cond ic iona 
su suficiencia. El IAE y el impues to de c i rcu lac ión c o m p a r t e n 
el p rob lema de falta de f lexibi l idad que, en el caso del IAE 
se agrava con la percepc ión de inequidad p o r par te de algu­
nos contr ibuyentes.29 Por e l lo, estos impuestos t a m p o c o 
garantizan la suficiencia. 

28 Recuérdese que esto significa que la base del impuesto no se ajusta auto­
máticamente a los cambios de renta, de tal forma que es necesar io que 
periódicamente la Administración actualice la base discrecionalmente. 
29 La instauración del IAE en 199! dio lugar a un aumento de los impuestos 
a los que sustituía y fue origen de quejas importantes por parte de los c o m e r ­
ciantes. 
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Las impl icaciones de estas l imitaciones quedan reflejadas en 
el cuadro 4. A lo largo del pe r i odo 1984-1991, t a n t o los 
ingresos c o m o los gastos del Estado han aumentado a una 
tasa considerable. Sin embargo , el e lemen to fundamenta l de 
las t ransferencias a los munic ip ios, la part ic ipación en los 
ingresos del Estado, ha c rec ido a una tasa bastante más re ­
ducida. 

En este c o n t e x t o , caracter izado p o r una expansión del sec­
t o r públ ico, si los ayuntamientos no deseaban pe rde r impo r ­
tancia relat iva en el con jun to del sec to r públ ico y hacer 
f ren te a unas demandas crecientes de sus ciudadanos, debe­
rían haber aumentado sus ingresos fiscales. Sin embargo, la 
escasa f lexibi l idad de los mismos no ha sido capaz de gene­
rar los recursos adicionales necesarios. Esto, en ú l t ima ins­
tancia, ha conduc ido a un endeudamien to municipal c rec ien­
te que, en el p e r i o d o cons iderado, se ha más que t r ip l i cado. 

Cuadro 4 

E V O L U C I O N C O M P A R A T I V A D E A L G U N O S IN­
D I C A D O R E S M U N I C I P A L E S 

1984 1991 

Impuestos Es tado ( l ) 
Gasto Estado 
PIE(2) 
Endeudamiento Munic ipal 

100 
100 
100 
100 

296 
249 
205 
361 

(1) Incluye Capítulos I y II. 
(2) Participación municipal en los Ingresos del Estado. 
Elaboración a partir de Suárez Pandiello (1992) y Estévez (1992) 

¡V.2. E l S i s t e m a de T r a n s f e r e n c i a s Igualator ias 30 

C o m o hemos v is to uno de los e lementos más impor tan tes 
en el con jun to de los ingresos municipales son las t ransfe-

30 Esta sección analiza el caso de los municipios de Ter r i to r io C o m ú n . En los 
Ter r i tor ios Ferales (Alava, Vizcaya, Guipúzcoa y Navarra) se aplican reglas 
diferentes determinadas por las Diputaciones correspondientes. 
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rencias. D e n t r o de éstas las más impor tan tes son las que se 
der ivan de la par t ic ipación de los munic ip ios en los ingresos 
del Estado. Estas transferencias se d is t r ibuyen según una 
c ier ta def in ic ión de necesidad y t ienen , p o r t an to , un ob je t i ­
vo igualator io . 

A ) D o t a c i ó n del f o n d o de transferencias 

El f o n d o pe recua to r io v igente en España, la PIE de los mun i ­
cipios, se do ta actual izando cada año según unos de te rm ina­
dos índices la cant idad acordada para un año base. El año 
base es 1989, y la cant idad acordada es de 433 mil mi l lones 
de pts.31 El índice de anual actual ización es igual a la tasa de 
c rec im ien to de los l lamados Ingresos T r i bu ta r i os Ajustados 
Estructura l men te ( ITAE) del Estado. N o obs tante , se esta­
blecen unas cotas máximas y mínimas a la tasa de c rec im ien­
t o del f o n d o de transferencias. Si los ITAE crecen p o r enci ­
ma del PIB, la tasa que prevalecerá será la del c rec im ien to 
del PIB. Por o t r o lado, en ningún caso la do tac ión puede 
aumenta r p o r debajo de la tasa de c rec im ien to de los deno­
minados Gastos Equivalentes del Estado (GEE). Hasta el m o ­
m e n t o se ha ver i f icado que ITAE>GEE>PIB, con lo que la 
tasa que se ha apl icado ha sido la de los GEE. 

Este mecanismo de d o t a r y actualizar el f o n d o pe recua to r i o 
presenta al menos dos t ipos de prob lemas: 

a) P r ime ro , que a ju ic io de muchos el p u n t o de part ida, la 
do tac ión base, es excesivamente baja en re lac ión a las nece­
sidades de ios municipios.32 

b) Segundo, la e lección del índice de actual ización. Por un 
lado, un esquema real de par t ic ipación en los ingresos fisca­
les conl levaría establecer este índice igual a la var iación de 
los ITAE, en su caso con una cota in fe r io r de var iac ión para 
evi tar que la polí t ica fiscal del Estado pueda pone r en una 
si tuación f inanciera compl icada a los munic ip ios. La única 
just i f icación para establecer una cota super io r igual a la tasa 

31 Esta cantidad es igual a lo que se destinó en 1988 a la financiación munici­
pal aumentado en un 25 %. 
32 Véase, por ejemplo, Suárez Pandiello (1992). 
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de var iac ión del PIB (que de hecho puede ser incluso negati­

va) radica en no p e r m i t i r que los Ayun tam ien tos aumenten 

su peso porcen tua l en re lac ión al PIB. Pero, apar te del he­

cho de que los Ayun tam ien tos en España t ienen un peso 

re la t ivo al PIB bajo en re lac ión al de o t r o s países, la just i f ica­

c ión económica de este ob je t i vo dista mucho de estar clara. 

Máx ime cuando, si los ITAE crecen p o r encima del PIB, es 

p robab le que los restantes niveles de gob ie rno estén au­

men tando su tamaño en re lación al PIB. 

De igual f o r m a , el l ímite in fer io r , el GEE, presenta p rob le ­

mas de in te rp re tac ión . Después de t o d o , ¿en qué medida 

puede cons iderarse que el Estado realiza gastos similares a 

los de los Ayuntamientos? 

6) Distribución del fondo de transferencias 

C o m o ya se ha señalado en la sección 11.2., el f o n d o de 

transferencias igualatorias se d is t r ibuye e España según la 

fó rmu la : 

G j = A Í O J x i j + O ^ S x ^ + 0,05x3^ 

donde , 

X 2 

X3 

= Población ajustada relativa33 

= Esfuerzo Fiscal Relat ivo 

= N ú m e r o Relat ivo de Escuelas Municipales 

con 

X2i = 
Ri IRPR Bj 

0,8 — + 0,2 — 
Rj IRPFm Bm 

33 La población se pondera de forma creciente según el tamaño de la misma. 

Así, por ejemplo, la población de los municipios de más de medio millón de 

habitantes se ajusta multiplicándola por un factor de 1,85. 
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donde : 

Rj = Recaudación en mun ic ip io j p o r los impuestos más 
impor tan tes (IBI, IAE, Vehículos, etc) 
Rj = Recaudación que se hubiera t en ido en j p o r los concep­
tos an te r io res de haberse apl icado los t ipos máx imos p e r m i ­
t idos . 
IRPFj = T i p o med io del IRPF en j 
Bj = Base per capita del IBI en j 
IRPFm = T i p o med io del IRPF en T e r r i t o r i o C o m ú n 
Bm = Base per capita del IB! en T e r r i t o r i o C o m ú n 
P, = Población relat iva para ajustar 

Madr id y Barcelona quedan, sin embargo , excluidas de esta 
f ó r m u l a y rec iben dotac iones específicas. 

La f ó rmu la de d is t r ibuc ión de los fondos incluye dos indica­
dores de necesidad, X | y X3, y un ind icador de esfuerzo 
fiscal, X2. Por e l lo, en lo esencial el ob je t i vo subyacente a 
esta f ó rmu la es d is t r ibu i r los fondos en p r o p o r c i ó n a la ne­
cesidad y al esfuerzo fiscal. En real idad, sin embargo , esta 
f ó rmu la es cuest ionable en muchos aspectos: 

a) Los ind icadores de necesidad y las ponderac iones escogi­
das son arb i t rar ias y no se der ivan de ningún es tud io p rev io 
de los de te rminan tes de necesidad. O , p o r p o n e r l o de o t r a 
f o r m a , es fácil pensar en indicadores de necesidad que no 
están incluidos en la f ó r m u l a y se carece de ninguna base 
- e x c e p t o p robab lemen te que p roduce un resu l tado acepta­
ble para las partes a fec tadas- que just i f ique las ponderac io ­
nes adoptadas (véase sección 11.2). 

b) La razón p o r la que el caso de Madr id y Barcelona debe 
t ra ta rse separadamente del res to (y p o r el lo se les excluye 
de la fó rmu la ) p e r o , al m i smo t i e m p o , se puede t r a ta r c o n ­
jun tamente (con la misma fó rmu la ) a, d igamos, Sevilla y un 
mun ic ip io de 1000 habitantes es cuando menos oscura des­
de el pun to de vista económ ico . 

c) La f ó rmu la al ser d is t r ibu t iva y no model izada carece de 
un ob je t i vo bien def in ido (véase sección 11.2) 
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d) La fó rmu la , en t an to in tenta compensar las diferencias de 
necesidad, no i n t roduce ningún e lemen to para compensar , 
siquiera parc ia lmente, las diferencias de capacidad. A lgo que, 
p o r o t r o lado, está en la base de las fórmulas igualatorias 
aplicadas en la mayor ía de los países. 

e) C o m o ya se ha señalado en la sección 11.2 no exis ten 
razones que just i f iquen inclu i r el esfuerzo fiscal c o m o varia­
ble d is t r ibut iva, máx ime cuando esto puede est imular nive­
les inef ic ientemente elevados de gasto e impuestos. 

f) La f ó rmu la para med i r el esfuerzo fiscal adolece de p r o ­
blemas, especialmente en su segundo componen te . C o m o 
señala Suárez Pandiello34 exis ten al menos dos t ipos de p r o ­
blemas. P r imero , los e lementos de este segundo c o m p o n e n ­
t e ( t ipo med io del IRPF y base del IBI) están fuera del c o n ­
t r o l de los munic ip ios ya que son responsabi l idad del 
G o b i e r n o cent ra l . Parece e x t r a ñ o entonces p r imar o penal i ­
zar a un mun ic ip io en func ión , no de lo que hace él, s ino de 
lo que hace el G o b i e r n o centra l en d icho munic ip io . Segun­
d o , esta fo rmu lac ión del esfuerzo p r ima a los munic ip ios 
más r icos ya que deb ido a la progres iv idad del IRPF tend rán 
t ipos medios super io res al con jun to del país y, además, ge­
nera lmente sus valores catastrales serán más elevados. 

V. U N A P R O P U E S T A D E R E F O R M A D E L S I S T E M A 
D E F I N A N C I A C I O N D E L O S M U N I C I P I O S 

El p rob lema fundamenta l de los munic ip ios españoles es una 
insuficiencia f inanciera der ivada de un sistema fiscal poco 
f lexible y marcadamente insuf iciente y de un sistema de 
transferencias igualatorias muy l imi tado en su cuantía y con 
prob lemas en el d iseño de los c r i te r ios de d is t r ibuc ión . La 
cuest ión entonces es: A la vista de los pr inc ip ios del análisis 
e c o n ó m i c o y la exper ienc ia in ternac ional , ¿qué t ipos de re­
fo rmas se podr ían i n t r oduc i r para co r reg i r estos problemas? 

Para responder a esta cuest ión lo p r i m e r o que hay que se­
ñalar es que ningún sistema admi te re formas radicales en el 

Suárez Pandiello (1990) y (1992). 
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c o r t o plazo que, además, en algunos casos pueden reque r i r 
a l terar el ma rco legal v igente. Por e l lo, las medidas que se 
sugieren deben in te rp re ta rse en un marco de acción a me­
d io plazo en el que, eso sí, algunas medidas admi t i r ían una 
implantac ión más rápida. 

C o n esta cual i f icación en mente , algunas medidas que p e r m i ­
t i r ían avanzar en el d iseño de un sistema estable de f inancia­
c ión de los munic ip ios que resolv ieran su precar iedad f inan­
ciera serían las siguientes: 

V , l . S i s t e m a f isca l m u n i c i p a l 

1. I n t r oduc i r el IRPF c o m o i ns t rumen to de f inanciación m u ­
nicipal. Esto se podr ía hacer, bien p o r la vía del recargo, o 
estableciendo un impues to p ropo rc iona l de carácter mun ic i ­
pal. 

2. Reduci r paulat inamente la impor tanc ia del IBI y el IAE 
c o m o ins t rumen tos de f inanciación municipal . En t o d o caso, 
de revisar el IAE, no se debería ligar su cuota a los benef i ­
cios empresar ia les sino, en su caso, a una est imación de los 
beneficios de la actuación municipal que ob t iene cada act iv i ­
dad económica . 

3. In t roduc i r un impuesto municipal sobre el consumo. Ideal­
mente esto se podría hacer mediante un impuesto sobre ven­
tas en fase minorista, t omando las cautelas necesarias para 
evitar exportaciones de impuestos no deseables. Al ternat iva­
mente, se pueden buscar diferentes mecanismos equivalentes 
relacionados con el IVA en fase minorista. 

Las medidas I y 2 acercarían el m o d e l o de f inanciación m u ­
nicipal español al de los países nórd icos y lo alejarían del 
m o d e l o anglosajón. La medida 3 sería un i ns t r umen to c o m ­
p lementa r io que, además de pe rm i t i r co r reg i r las d ivergen­
cias en t re poblac ión res idente y poblac ión que usa los serv i ­
cios municipales, diversif icaría los ingresos municipales y 
podr ía reduc i r la pres ión sobre el IRPF. 

En t o d o caso, si no se desea aumentar demasiado la pres ión 
fiscal sob re los con t r ibuyen tes la medida I se podr ía a c o m -
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pañar de una reducc ión de la escala del IRPF (y del f o n d o 
de par t ic ipac ión de los munic ip ios en los ingresos del Esta­
do ) . 

V.2. S i s t e m a de t rans fe renc ias 

1. Se debería de l im i ta r un ob je t i vo bien def in ido para el 
sistema de transferencias igualatorias. El ob je t i vo c o n c r e t o 
es una cuest ión de elección subjet iva, pe ro algunos que se 
uti l izan en o t r o s países incluyen e l iminar las di ferencias de 
capacidad fiscal (para t ipos s tandard) , e l iminar las di ferencias 
de necesidad, igualar los déf ic i t per capita (para t ipos stan­
dard) , etc. U n ob je t i vo razonable económicamen te y acepta­
ble po l í t i camente sería el de reduc i r equ ip ropo rc i ona lmen te 
los déf ic i t de t o d o s los munic ip ios. 

2. Sería conven ien te igualar las diferencias de capacidad fis­
cal (para t ipos s tandard) . 

3. Se debería me jo ra r el c r i t e r i o actual de necesidad ut i l iza­
do en la d is t r ibuc ión de fondos . Para el lo sería necesar io 
inclu i r de te rminan tes adicionales a la necesidad munic ipal ya 
que en la actual idad sólo se incluye el coste de congest ión 
( representado p o r un fac to r c rec iente de ponderac ión de la 
poblac ión) y el gasto en man ten im ien to de escuelas mun ic i ­
pales. 

Bajo c iertas condic iones, inc lu i r fac tores adicionales puede 
acabar impl icando una necesidad per capita igual en t o d o s 
los munic ip ios. 

4. El índice de actual ización del f o n d o igualator io debería ser 
igual a los ingresos fiscales (ajustados en su caso) del Estado. 
A fin de aislar los ingresos municipales de la polí t ica fiscal 
del Estado se debería establecer una tasa mín ima de c rec i ­
m ien to (p robab lemen te la del PIB). 

5. Sería conven ien te e l iminar el esfuerzo fiscal de la f ó rmu la 
d is t r ibut iva. En t o d o caso, de mantenerse, sería deseable 
cambiar su def in ic ión. 
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V.3 O t r a s m e d i d a s 

1. Se podr ía c rear un f o n d o de t ransferencias condic ionales 
dest inado a invers iones de capital . 

2. Convendr ía in ten ta r abaratar el acceso de los munic ip ios 
a los mercados de capitales. Para el lo, se podr ía es t imular el 
acceso con jun to y so l idar io de los munic ip ios a los merca ­
dos de capitales con , quizá, la garantía, bajo ciertas cond ic io ­
nes, del Estado. 

3. Se debe aplicar un esquema de tasas tan ampl io c o m o sea 
posible. 
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LA F INANCIACION DE LA 
ENSEÑANZA O B L I G A T O R I A 

M a Jesús Son Segundo Gómez de Cadiñanos* 
Univers idad Carlos l í l de M a d r i d 

I. I N T R O D U C C I O N 

La in tervención pública en el sec tor educat ivo goza de una 
larga t rad ic ión histór ica, y adopta formas muy variadas. A lgu ­
nas intervenciones, c o m o la existencia de una educación bási­
ca obl igator ia para t oda la población, no son apenas c o n t r o ­
vert idas. Sin embargo, existen aspectos de la polít ica 
educativa que suscitan gran debate en t odos los países; p o r 
e jemplo, la f inanciación de los cent ros privados de enseñanza. 

En este t e x t o se descr ibe la i n te rvenc ión públ ica en la e d u ­
cación en España, y se c o m p a r a con la que se p r o d u c e en 
o t r o s países de la O C D E . En p r i m e r lugar se evalúa la 
impor tanc ia de la i n te rvenc ión públ ica de manera cuant i ta ­
t iva (gasto púb l ico) y cual i tat iva ( fo rmas de i n te rvenc ión ) . 
En segundo lugar se d iscute en detal le la f inanciación de la 
enseñanza ob l iga to r ia y las posibi l idades de e lecc ión de 
c e n t r o , p o n i e n d o énfasis en las di ferencias ex is tentes e n t r e 
el s istema nor teamer i cano- ing lés y el m o d e l o con t inen ta l 
e u r o p e o . Se descr iben las p ropues tas teór i cas y los e x p e r i ­
men tos con cheques escolares que se han l levado a cabo 
en Estados U n i d o s y el Re ino U n i d o ; países que no o f r ecen 
f ondos públ icos a los c e n t r o s pr ivados y en los que los 
a lumnos son hab i tua lmente asignados al c e n t r o púb l ico más 
p r ó x i m o a su dom ic i l i o . A con t i nuac ión se c o m e n t a n las 
re fo rmas rec ientes en la pol í t ica de e lecc ión de c e n t r o en 
estos países. C o m o m o d e l o a l te rna t i vo de f inanciación de 

En el estudio de los problemas de financiación de la enseñanza me he 
beneficiado de discusiones con C a r l o s Newland, Jesús Molina y Javier Díaz 
Malledo. Cualquier e r r o r existente en el texto es responsabilidad mía. 
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la enseñanza ob l iga tor ia se presenta el s is tema español en 

el que los f ondos siguen a los a lumnos a los cen t ros púb l i ­

cos o pr ivados de su e lecc ión, c o m o en Bélgica, Ho landa , 

Francia o Suecia. 

II. I N T E R V E N C I O N P U B L I C A E N E D U C A C I O N 

/ / . / . Gasto púb l ico 

Una p r i m e r a idea acerca de la impor tanc ia de la i n t e r ven ­

c ión públ ica en educac ión v iene recogida en los datos del 

C u a d r o I. 

Cuadro I 

G A S T O P U B L I C O E N E D U C A C I O N 
E N R E L A C I O N A L P IB 

Japón 
Alemania 
ESPAÑA 
Austral ia 
R. Un ido 
Bélgica 
Francia 
Portugal 
Irlanda 
E.Unidos 
Holanda 
Dinamarca 
Suecia 
Canadá 

970 

5,0 
4,2 
1,7 
4,6 
6,2 
5,7 
5,5 
1,8 
6,2 
6,0 
7,5 
7,8 
7,9 
10,2 

1975 

5,3 
5,2 
1,8 
6,2 
6,8 
5,9 
5,6 
3,3 
6,5 
5,7 
7,4 
6,9 
7,1 
8,5 

1980 

5,9 
4,6 
2,5 
5,6 
5,7 
5,7 
5,1 
3,7 
6,4 
4,9 
7,1 
7,2 
8,5 
7,7 

1985 

4,7 
4,1 
3,7 
5,4 
4,9 
5,6 
5,7 
4,0 
6,0 
4,6 
6,6 
7,8 
7,0 
6,9 

199! 

3,7 
4,0 
4,5 
4,7 
5,3 
5,4 
5,4 
5,5 
5,5 
5,5 
5,6 
6,1 
6,5 
6,7 

F U E N T E S : "Education at a glance", O E C D , 1994. 
"Public Educational Expenditure", O E C D , 1992. 

El gasto públ ico en educación ha pasado de representar el 
1,7% del Producto In ter ior Bru to español en 1970, al 2,5% en 
1980, y al 4,5% en 1991. España se acerca así a los países más 
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desarrol lados, aunque no ha alcanzado aún el "es fuerzo" me­
dio de la O C D E que se cifra en el 5,4 del PIB en 1991. 

Las di ferencias que han ex is t ido duran te muchos años en t re 
el gasto español en capital humano y el de o t r o s países 
desarro l lados puede que se vean aún reflejadas en algunos 
déf ic i t en in f raest ructuras educativas y en stocks de capital 
humano. 

En cuan to al gasto pr ivado en educación, cabe señalar que 
España con el 1,1% del PIB en 1991 supera la media de la 
O C D E (0,7%), p e r o no alcanza los niveles de gasto de Esta­
dos Un idos y A lemania , 1,5%, ó de Japón, con el 1,3% del 
PIB (ver C u a d r o 2) . 

Cuadro 2 

G A S T O E N E D U C A C I O N E N 
R E L A C I O N A L P IB 

1991 

Público Privado TOTAL 

Japón 
R.Unido 
Alemania 
Bélgica 
Aust r ia 
Austral ia 
Portugal 
ESPAÑA 
Holanda 
Irlanda 
Francia 
Dinamarca 
Suecia 
Finlandia 
Noruega 
EE.UU. 
Canadá 
O C D E 

3,7 
5,3 
4,0 
5.4 
5,4 
4,7 
5,5 
4,5 
5,6 
5,5 
5,4 
6,1 
6,5 
6,1 
6,8 
5,5 
6,7 
5,4 

1.3 

1,5 

0,8 

1,1 
0,1 
0,4 
0,6 
0 
0 

0,5 

1,5 
0,7 
0,7 

5,0 

5,4 

5,5 

5,6 
5,8 
5,9 
6,0 
6,1 
6,5 
6,6 

7,0 
7,4 
6,1 

F U E N T E : "Educat ion at a G lance" , O E C D (1994). 
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A l analizar la c o m p o s i c i ó n del gasto púb l ico en educac ión 

en los ú l t imos años, cabe conc lu i r que las razones que han 

m o t i v a d o su c r e c i m i e n t o van a seguir s iendo re levantes en 

los p r ó x i m o s años. 

I l . l . l . El gasto ha c r e c i d o deb ido a la no tab le expans ión que 
se ha p r o d u c i d o en las tasas de esco lar izac ión, especial­
m e n t e en los niveles secundar io y un ivers i ta r io , que son los 
más cos tosos . Así , p o r e j emp lo , para los jóvenes de 16 
años se ha pasado de una escolar izac ión del 53% en 1981 , 
al 73% en 1991. Pero , según los ob je t i vos de la r e f o r m a 
educat iva con ten ida en la LOGSE1, se debe alcanzar el 
100% en esta década. 

La ex tens ión de la esco lar izac ión secundar ia y te rc ia r ia se 
p r o d u c e además con c r e c i m i e n t o del sec to r púb l ico . D e 
1980 a 1990, el a l umnado de BUP y C O U en cen t ros púb l i ­
cos c rece un 46%, y en los cen t ros pr ivados ún icamente el 
13%. Desde 1985 se han c reado 14 nuevas univers idades 
públicas y 3 pr ivadas. 

II. 1.2. Una par te del a u m e n t o del gasto está asoc iado a 
medidas que buscan m e j o r a r la cal idad de la enseñanza: las 
reducc iones en los ra t ios a l u m n o - p r o f e s o r en los niveles 
p r i m a r i o y secundar io ; la mu l t ip l i cac ión p o r c u a t r o , desde 
1985, de los f o n d o s dest inados a f o r m a c i ó n del p ro feso ra ­
d o ; y el a u m e n t o del p r o f e s o r a d o - d o c t o r , y de sus r e m u n e ­
rac iones, en las univers idades. 

En el capí tu lo de invers iones, el c r e c i m i e n t o se ha dest ina­
d o a c u b r i r las necesidades de la Re fo rma Educativa (nue­
vos cen t ros de secundar ia y de f o r m a c i ó n pro fes iona l ) y a 
d o t a r de in f raes t ruc tu ras (b ib l io tecas, cen t ros de cálcu lo, 
l abo ra to r i os ) a las univers idades. Sin embargo , una c o m p a ­
rac ión de n u e s t r o s is tema un ivers i ta r io con los de o t r o s 
países de la O C D E sigue ind icando que España t i ene inst i ­
t uc iones de un t a m a ñ o re la t i vamente e levado, y que el gas-

Ley de Ordenación Genera l del Sistema Educativo de 3 de octubre de 1990. 
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t o m e d i o p o r a l umno es i n fe r i o r al que realiza la mayor ía 
de los países desar ro l lados ( O C D E , 1992, 1993). 

11.1.3. U n o de los capítulos de gasto que m a y o r i n c r e m e n t o 
ha e x p e r i m e n t a d o es el de t ransferencias a las famil ias, para 
cub r i r dos ob je t i vos de pol í t ica educat iva: f inanciar la ense­
ñanza p r imar ia y secundar ia en cen t ros pr ivados, y ampl ia r 
la c o b e r t u r a de becas y ayudas en educac ión secundar ia y 
te rc ia r ia . A t í t u l o de e jemp lo , se observa que el po rcen ta je 
de un ivers i ta r ios becar ios ha pasado del 10% en 1984 al 
20% en los años noventa , en un p e r í o d o en el que el n ú m e ­
r o t o ta l de a lumnos mat r i cu lados se ha dupl icado. C o n f o r ­
me se ex t iende la escolar izac ión secundar ia y te rc ia r ia a la 
mayor ía de la pob lac ión , la p res ión sobre la pol í t ica de 
becas se hace más intensa. 

Los ind icadores de gasto y tasas de escolar izac ión, señalan 
que España se está acercando a la media de los países desa­
r ro l l ados en sus invers iones educativas2. Sin embargo , los 
déf ic i t en s tocks de capital humano de España son todavía 
notables. Así , p o r e jemp lo , ún icamente el 2 2 % de la pob la­
c ión de 25 a 64 años ha c o m p l e t a d o la enseñanza secunda­
r ia o te rc ia r ia , f r e n t e a un 4 6 % de media de los países 
e u r o p e o s en 1991. 

Dados los resu l tados ob ten idos en los estud ios empí r i cos 
sob re c r e c i m i e n t o e c o n ó m i c o , cabe conc lu i r que este déf i ­
c i t de capital h u m a n o muy cual i f icado puede l im i ta r grave­
men te la innovac ión , la adopc ión de nuevas tecnologías y, 
en def in i t iva, la convergenc ia de España hacia el nivel de 
p r o d u c c i ó n de la UE. Para m e j o r a r los s tocks de capital 
humano será necesar io man tener , y aún elevar, el gasto en 
educac ión y f o r m a c i ó n . La pol í t ica educat iva debe dec id i r 
c ó m o r e p a r t i r ese es fuerzo e n t r e gasto púb l ico y pr iva­
do . 

2 La distancia entre España y la media europea, o de la O C D E , varía notable­
mente según que el indicador utilizado sea la escolarización secundaria, tercia­
ria, el nivel de gasto por alumno, o la importancia de la formación continua 
de trabajadores. Véase San Segundo (1993, 1994). 
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11.2. Formas de intervención pública: 

T o m a n d o c o m o e jemp lo el sec to r púb l ico español , se pue­
de e labora r una larga lista de in te rvenc iones en la educa­
c ión . En p r i m e r lugar, la f o r m a más e x t r e m a de i n te r ven ­
c ión sea pos ib lemen te la ex is tencia de una educac ión 
ob l iga tor ia que, a pa r t i r de la LOGSE se ex t iende hasta los 
16 años. Además , este nivel educat ivo es g ra tu i t o , t a n t o en 
cen t ros públ icos c o m o en la mayor ía de los pr ivados (lla­
mados cen t ros conce r t ados ) . 

La educac ión es una act iv idad de p r o d u c c i ó n públ ica; en sus 
dos te rce ras par tes en los niveles p r i m a r i o y secundar io , y 
en un 95% en la enseñanza un ivers i tar ia . Se t r a t a as imismo 
de una act iv idad m u y regulada, en sus con ten idos , organiza­
c ión , así c o m o en las característ icas de los recursos físicos 
y humanos a ut i l izar. Por ú l t i m o , hay que r e c o r d a r que el 
sec to r púb l ico subvenc iona la enseñanza un ivers i tar ia en 
cen t ros públ icos (cubre el 80 a 85% del cos te , c o m o me­
dia), y t rans f ie re f ondos que ayudan a algunos a lumnos a 
c u b r i r gastos educat ivos c o m o l ibros o t r a n s p o r t e . 

La mayoría de estas formas de in tervención se p roducen con 
características bastante similares en t o d o s los países desarro­
llados. La educación obl igator ia se ext iende hasta los 16 años 
en casi t odos los países europeos (o 18 años en Estados 
Unidos) , y es gratui ta en los cent ros públicos. Los cent ros 
pr ivados, en general , reciben alguna financiación pública, ex­
cepto en algunos países c o m o el Reino Un ido o Estados Un i ­
dos. La p roducc ión en cent ros públicos es mayor i tar ia en los 
niveles no universi tar ios en casi t odos los países de la O C D E , 
con la excepción de Bélgica y Holanda. 

En la Educación Supe r i o r es habitual que la pr inc ipal fuen te 
de f inanciación de las univers idades sea la subvenc ión púb l i ­
ca3. Sin embargo , los países d i f ie ren t a n t o en la po l í t ica de 
becas, c o m o en el c o b r o de tasas de matr ícu la . Estas ú l t i -

3 Véase el informe Wil l iams sobre la financiación de la educación superior . 
O C D E (1990). 
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mas son re la t i vamente elevadas en Japón, Estados Un idos 
y Aus t ra l ia ; t i enen un i m p o r t e reduc ido en Ho landa, Bélgica 
y España; m ien t ras son p rác t i camente nulas en Aus t r i a , 
Francia o los países nó rd i cos . Tamb ién hay di ferencias i m ­
por tan tes en el t a m a ñ o y las cond ic iones de conces ión de 
becas a estudiantes, p e r o en la mayor ía de los países se 
comb inan con p rogramas de p rés tamos . 

11.3. jus t i f i cac ión de l a in tervenc ión púb l i ca 

En la l i t e ra tu ra sob re i n te rvenc ión públ ica se ha acuñado el 
t é r m i n o de bienes p re fe ren tes para designar aquel los que 
la sociedad cons idera esenciales para t o d o s los ind iv iduos. 
A la concepc ión paternal is ta de equidad que lleva a la p r o ­
v is ión públ ica de bienes p re fe ren tes ( c o m o la educac ión y 
la sanidad) se le denom ina "equ idad categór ica"4. 

A la h o r a de establecer razones más precisas que jus t i f i ­
quen las dist intas fo rmas de i n te rvenc ión públ ica en la e d u ­
cación no hay acue rdo en la l i te ra tu ra económica . Por 
e jemp lo , para just i f icar la ex is tencia de una educac ión ob l i ­
ga to r ia y g ra tu i ta algunos au to res ( c o m o Fr iedman, 1962) 
destacan los efectos e x t e r n o s que la educac ión de un ind i ­
v i duo t iene sob re la f o r m a c i ó n de una sociedad d e m o c r á t i ­
ca y estable. O t r o s au to res ( c o m o Stiglitz, 1988) a rgumen­
tan que los ind iv iduos der ivan impo r tan tes benef ic ios 
pr ivados de su al fabet ización y escolar ización básica, y l le­
varían a cabo estas invers iones en cualqu ier caso. Sin e m ­
bargo, Stigl i tz op ina que la i n te rvenc ión públ ica en la ense­
ñanza está just i f icada p o r ob je t i vos d is t r ibu t ivos . Se 
cons idera que la educac ión juega un papel muy i m p o r t a n t e 
en una pol í t ica de igualdad de opo r tun idades económicas 
para las nuevas generaciones5, y los mercados de capitales 

4 Para una discusión más detallada de esta noción véase los capítulos 3 / 7 
de Albi et al (1990). 
5 Evidencia reciente acerca de la relación estadística entre inversiones educa­
tivas de los individuos y sus ingresos en el mercado de trabajo aparece en San 
Segundo (1993) y A lba y San Segundo (1995). 



136 A/T Jesús Son Segundo 

no p e r m i t e n a los jóvenes f inanciar sus invers iones en capi­

tal humano . La i n te rvenc ión públ ica es necesaria. 

Los d i fe rentes niveles de enseñanza cump len hoy una var ie­
dad de papeles e c o n ó m i c o s y sociales y este hecho se re­
fleja en la comple j idad de la pol í t ica educat iva. Cons ide­
remos dos e jemplos de in te rvenc iones públicas bastante di­
fe ren tes : 

¡1.3.1. Becas de formación de doctores: 

La f o r m a c i ó n de d o c t o r e s con capacidad para real izar in ­
vest igación básica es una act iv idad que puede generar efec­
t os e x t e r n o s . En casi t o d o s los países ex is ten subvenc iones 
a las Un ivers idades y becas de t e r c e r c ic lo que se conceden 
en base a c r i t e r i os académicos. Se t r a t a de incent ivar a los 
estudiantes más capaci tados para la invest igación a l levar a 
cabo estas invers iones, ya que no se puede esperar que el 
m e r c a d o conduzca a una s i tuación soc ia lmente sat isfacto­
ria. 

11.3.2. Extensión de ¡a educación obligatoria: 

Por o t r o lado, la rec ien te ex tens ión de la escolar izac ión 
ob l iga to r ia hasta los 16 años, y su carác ter de f o r m a c i ó n 
general c o m ú n prev ia a la especial ización pro fes iona l que 
se p r o d u c e en FP, o a la académica (en los bachi l le ra tos) , 
puede i n te rp re ta r se en re lac ión con las t r as fo rmac iones 
del s is tema p r o d u c t i v o . 

C o n la ace lerac ión del camb io t écn i co y la rede f in ic ión de 
los mercados in ternac ionales se han p r o d u c i d o modi f i ca­
c iones de la es t ruc tu ra p roduc t i va y sust i tuc iones de unas 
empresas y ocupac iones p o r o t ras d i fe rentes . Estos cam­
bios requ ie ren con f recuenc ia el reciclaje de los t raba jado­
res; p e r o la recual i f icación de ind iv iduos c o n muy bajos 
niveles educat ivos es m u y costosa y, a veces, impos ib le . 
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A l establecer la nueva educación obl igator ia, el Estado está 
obl igando a los jóvenes a adqui r i r un " segu ro " que garantice 
sus futuras posibil idades de reciclaje. Los estudiantes (y las 
familias) no poseen la in formación adecuada y podrían decidir 
hoy adqui r i r menos fo rmac ión básica de la que en un f u t u ro 
p r ó x i m o les va a ser necesaria en el mercado de t rabajo. 

III. F I N A N C I A C I O N Y E L E C C I O N D E C E N T R O 
E D U C A T I V O 

Mient ras la ex is tencia, y aún ex tens ión , de la educac ión 
ob l iga to r ia g ra tu i ta no suscita grandes conf l i c tos , dos as­
pec tos clave de la i n te rvenc ión públ ica en este nivel educa­
t i vo rec iben cons iderab le a tenc ión pol í t ica en los países 
desar ro l lados . Se t r a t a del s istema de f inanciación de las 
escuelas públicas y pr ivadas, y de o t ras polí t icas re lac iona­
das c o n el d e r e c h o de e lecc ión de c e n t r o educa t i vo . 

A l desc r ib i r las re fo rmas y debates rec ientes conv iene dis­
t i ngu i r al menos dos g rupos de países. En p r i m e r lugar, 
Estados Un idos y el Reino Un ido6 d o n d e los cen t ros pr iva­
dos no rec iben f inanciac ión públ ica, y los a lumnos son habi -
t ua lmen te asignados al c e n t r o púb l ico más p r ó x i m o a su 
dom ic i l i o . Se han p r o d u c i d o propuestas y e x p e r i m e n t o s 
con cheques escolares, así c o m o polí t icas que est imulan la 
e lecc ión de c e n t r o aunque sea l imi tada al sec to r púb l i co . 

En segundo lugar, países e u r o p e o s c o m o Bélgica, Ho landa , 
España, Francia o Suecia d o n d e los cen t ros pr ivados rec i ­
ben f inanciac ión públ ica, sin ut i l izar bonos educat ivos , y se 
han p r o d u c i d o re fo rmas en los sistemas de e lecc ión de 
c e n t r o . 

En la p r ó x i m a secc ión se resumen las pr incipales p ropues ­
tas y e x p e r i m e n t o s l levados a cabo con bonos en los ú l t i -

6 El Tr ibunal Supremo de Estados Unidos ha interpretado que la Pr imera 
Enmienda Const i tucional , al establecer la separación de la Iglesia y el Estado, 
prohibe la financiación pública de la enseñanza religiosa. (Guthr ie et al, 1988). 
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mos 20 años. A con t i nuac ión se descr iben algunas expe­

r iencias de e lecc ión de c e n t r o púb l ico en Estados Un idos 

y el Reino U n i d o . Po r ú l t i m o se analiza el s istema de f inan­

c iac ión de los c e n t r o s pr ivados en España, y se resumen las 

conc lus iones. 

/ / / . / . Los bonos educativos 

La p r i m e r a p ropues ta c o n t e m p o r á n e a c o r r e s p o n d e a M i l -

t o n Fr iedman (1962) , y está recogida en el capí tu lo 6 de 

"Cap i t a l i smo y L i b e r t a d " . El a u t o r a rgumenta que la educa­

c ión p r o d u c e e fectos e x t e r n o s p o r q u e est imula el f unc io ­

nam ien to de una soc iedad democrá t i ca . Estas ex te rna l ida -

des just i f ican en su o p i n i ó n la ex is tencia de una educac ión 

ob l iga tor ia y su p rov i s i ón públ ica p e r o no impl ican que la 

enseñanza ob l iga to r ia se deba i m p a r t i r en cen t ros públ icos, 

y que los cen t ros pr ivados no rec iban f inanciación públ ica. 

El g o b i e r n o deber ía dar a los padres "cheques esco la res" 

canjeables p o r una cant idad máx ima de gasto p o r a l umno , 

s iempre que se ut i l izasen en un c e n t r o educat ivo au to r i za ­

d o . En op in i ón de Fr iedman, los cen t ros serían públ icos o 

pr ivados, y podr ían persegu i r la o b t e n c i ó n de benef ic ios. El 

g o b i e r n o se l imi tar ía a vigi lar que las escuelas cump l ie ran 

unos estándares mín imos establec idos, inc luyendo algunos 

con ten idos cur r i cu la res comunes . Se pe rm i t i r í a que los pa­

dres f inanciasen cant idades adicionales de gasto educa t i vo 

en el c e n t r o de su e lecc ión . 

La p ropues ta de Fr iedman ha s ido en genera l va lo rada p o r 

sus incent ivos a m e j o r a r la ef ic iencia del s istema educat ivo . 

C o m o consecuenc ia de la compe tenc ia i n t roduc ida e n t r e 

los cen t ros p o r a t rae r a lumnos , me jo ra r ía la cal idad general 

de las escuelas y aumentar ía el c o n t r o l de las famil ias sob re 

el s istema educat ivo . 

Sin embargo , las p rop iedades de equidad ( just icia social) de 

sus bonos educat ivos han estado sujetas a gran c o n t r o v e r ­

sia. A l p e r m i t i r que los padres suplementasen el b o n o con 
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f ondos adic ionales, se cons idera que los fondos públ icos 
estarían subsid iando una educac ión más costosa para las 
familias de m a y o r nivel de renta . 

C o m o Fr iedman señalaba en su p ropues ta , los cen t ros pú ­
bl icos no r t eamer i canos adolecían del m i s m o p r o b l e m a al 
descansar su f inanciación en buena med ida en impuestos 
locales, sob re la p rop iedad habi tua lmente7. Por o t r a pa r te , 
al ser los a lumnos asignados al c e n t r o púb l ico más p r ó x i m o 
a su domic i l i o , la segregación soc ioeconómica y racial de la 
v iv ienda se t raslada a las escuelas públicas. 

Propuestas pos te r i o res de "cheques esco lares" d i f ieren de 
la or ig inal de Fr iedman en los siguientes aspectos: 

a) El b o n o igual i tar io de W e s t (1970) daría cant idades idén­
t icas de gasto educa t i vo a t o d o s los n iños, sin p e r m i t i r 
f inanciación adic ional de las famil ias. 

b) Los bonos compensa to r i os de Peacock (1982) , estarían 
sujetos al impues to sob re la ren ta y, p o r lo t a n t o , tendr ían 
menos va lo r para las familias de m a y o r renta. 

c) Jencks (1970) p r o p u s o cheques mayores para los n iños 
de m e n o r nivel s o c i o e c o n ó m i c o , con el ob je t i vo de hacer­
los más a t rac t i vos a los cen t ros educat ivos. Su p ropues ta 
s i rv ió de base al e x p e r i m e n t o de A l u m Rock en los años 
70. 

d) Rec ien temente , Becker (1992) se ha mani festado a favor 
de cheques educat ivos d i r ig idos ún icamente a jóvenes de 
14 a 19 años, res identes en los cascos urbanos, que se 
situasen p o r debajo de un c i e r t o nivel de ren ta . Esta p r o ­
puesta se asemeja al e x p e r i m e n t o que se está real izando en 
M i lwaukee . 

7 Esta situación se ha visto modificada en los años 70 tras diversas sentencias 
del Tribunal Supremo. Los Estados intervienen más en la financiación de las 
escuelas, y tienden a reducir la desigualdad en el gasto de los diferentes 
distritos escolares (Guthr ie , 1988). 
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¡11.2. E x p e r i m e n t o s c o n c h e q u e s 

A u n q u e los cheques escolares nunca se han apl icado a la 
to ta l idad de un sistema educat ivo , se han l levado a cabo 
e x p e r i m e n t o s res t r ing idos a un d i s t r i t o educat ivo o a c ier ­
t os co lec t i vos de estudiantes. 

I I I .2 . I . A lum Rock (Colifornia), años 70 

El p r i m e r e x p e r i m e n t o con bonos educat ivos se l levó a 
cabo en los años 70 en el d i s t r i t o de A l u m Rock (Ca l i fo r ­
nia). Fue d iseñado p o r Jencks y su equ ipo c o m o un b o n o 
c o m p e n s a t o r i o , y f inanciado p o r la Of i c ina de O p o r t u n i d a ­
des Económicas ( O E O ) . 

El b o n o educa t i vo favorecía a los niños más pobres , bus­
cando hacer los más a t rac t ivos para los cen t ros . Además , 
las escuelas no podían c o b r a r cant idades adicionales a los 
padres. Cua lqu ie r c e n t r o púb l ico o p r i vado que cump l ie ra 
estándares mín imos podr ía par t ic ipar en el p rog rama , p r o ­
po rc i onándose t r a n s p o r t e g ra tu i t o para los a lumnos que 
deseasen t ras ladarse de c e n t r o . 

Se establecían comp l i cados sistemas de admis ión que c o m ­
binaban la e lecc ión de c e n t r o p o r par te de los padres, la 
admis ión de a lumnos p o r par te del c e n t r o , y so r teos de 
plazas. En el caso de ex is t i r exceso de demanda, se es t ipu­
laba que la m i tad de las vacantes se cubr i r ía p o r s o r t e o . 

Por ú l t i m o , el p r o y e c t o p ropon ía la c reac ión de una A g e n ­
cia de Bonos Educat ivos que admin is t ra ra la d i s t r i buc ión de 
los cheques, superv isara la calidad de los cen t ros y p r o p o r ­
c ionara i n f o rmac ión a los padres. 

Las negociaciones que se p r o d u j e r o n en t re la O E O y el 
d i s t r i t o l im i t a ron el alcance del p r o g r a m a y la compe tenc ia 
e n t r e cen t ros . Los p ro feso res log ra ron un acue rdo de p r o ­
tecc ión de su emp leo . N o par t i c ipa ron cen t ros pr ivados en 
el e x p e r i m e n t o . N o se eva luaron los cen t ros hasta el t e r -
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cer año . Sólo se i n fo rmaba a los padres acerca del f unc io ­

n a m i e n t o de los c e n t r o s a los que asistían sus hi jos, deb ien ­

d o so l ic i ta r exp resamen te la i n f o rmac ión re fe ren te a o t ras 

escuelas. 

D u r a n t e el segundo año del e x p e r i m e n t o , el 10% de los 

padres escogió cen t ros fuera de su zona, c rec i endo pos te ­

r i o r m e n t e este po rcen ta je al 18%. La mayor ía de los padres 

el igió p rog ramas t rad ic iona les , y e n t r e los que e l ig ie ron 

p rog ramas innovadores , las famil ias de rentas elevadas es­

taban sob re rep resen tadas . Sin emba rgo , los padres se m o s ­

t r a r o n más sat isfechos con los cen t ros educat ivos que an­

tes , ya que el p r o g r a m a les daba capacidad de e lecc ión 

e n t r e las p ropues tas educat ivas de los p ro feso res . N o ex is­

t e ev idencia clara acerca de cambios en el r e n d i m i e n t o 

académico de los a lumnos o de los cen t ros . 

Se es t ima que du ran te los 4 años del e x p e r i m e n t o , una 

cuar ta pa r te de los padres no l legó a c o n o c e r la ex is tenc ia 

de a l ternat ivas (Br idge, 1978). So lamente el 5 0 % o 6 0 % de 

los padres sabían que exist ía t r a n s p o r t e g r a t u i t o para sus 

hi jos. Las minor ías poseían menos i n f o r m a c i ó n que la m e ­

dia de la pob lac ión . 

Iíl.2.2. Mi iwaukee (Wisconsin) años 90 

Desde 1990, el G o b i e r n o del Estado o f rece a las famil ias 

cuya ren ta no sea s u p e r i o r a 1,75 veces el nivel de pobreza , 

un " b o n o " equ iva lente al gasto p o r a l u m n o del d i s t r i t o 

($ 2,700 en el cu r so 92-93 ), ut i l izable en c e n t r o s p r ivados 

no re l ig iosos. 

El p r o g r a m a establece varias l imi tac iones. Los a lumnos no 

pueden haber asist ido a un c e n t r o p r i vado el año a n t e r i o r . 

Los c e n t r o s no pueden rec ib i r subsidios para más del 4 9 % 

de sus a lumnos , y deben a d m i t i r a los a lumnos p o r s o r t e o 

si t i enen exceso de demanda. 



142 /VIo jesús Son Segundo 

El p r o g r a m a t i ene un impac to cuan t i ta t i vo muy l im i tado ya 

que no puede afectar a más del 1% del n ú m e r o de a lumnos 

en cen t ros públ icos. En su t e r c e r año de vigencia afectaba 

a 613 a lumnos y I I escuelas. 

N o se puede aún evaluar los resu l tados del e x p e r i m e n t o , 

p e r o se han es tud iado las característ icas de las famil ias que 

han par t i c ipado. El 75% eran de raza negra y el 20% hispa­

nos. El 5 2 % de las madres tenían estud ios super io res y el 

60% de las famil ias habían par t i c ipado a n t e r i o r m e n t e en 

act iv idades de los cen t ros públ icos para m e j o r a r la ense­

ñanza. Las familias con más educac ión y m e j o r in formadas 

se benefician del p r o g r a m a de e lecc ión . 

G a r y Becker (1992) def iende la ex tens ión de los cheques 

escolares a t o d o s los jóvenes pob res " a t r a p a d o s " en las 

escuelas del c e n t r o de las ciudades nor teamer icanas . Espe­

c ia lmente , para el g r u p o de 14 a 19 años que puede o p t a r 

p o r abandonar el s is tema educa t i vo sin la cual i f lcación suf i­

c ien te para en f ren ta rse a un inestable m e r c a d o de t raba jo . 

Para Becker el p r o g r a m a podr ía ser s imi lar al de M i l w a u -

kee, p e r o se deb ie ra ab r i r a los cen t ros de af i l iación re l ig io­

sa (cató l icos en su mayor ía) , que pueden cons t i t u i r la a l te r ­

nativa a los c e n t r o s públ icos conf l ic t ivos8. 

íl l.2.3. Cheques en el Reino Unido: 

En el Reino U n i d o , en los años 70 se l levó a cabo un es tu ­

d io de fact ib i i idad de los bonos en el área de A s h f o r d . La 

mayor ía de las famil ias apoyaban la p ropues ta , p e r o el t e ­

m o r a aumen tos del gasto púb l i co , la con t rove rs i a pol í t ica, 

y la opos i c ión de s indicatos de p ro feso res f r e n a r o n la apl i ­

cación de los bonos (Gr iggs, 1985). 

8 Apoyándose en los trabajos de C o l e m a n (1982), Becker argumenta que los 
centros privados católicos son más eficientes que los públicos. La evidencia 
al respecto es controvert ida tanto en Estados Unidos (San Segundo, 1987) 
c o m o en España (San Segundo, 1991). 
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Sin embargo , ex is ten dos p rogramas de cheques que se 

aplican a algunos co lec t ivos de jóvenes br i tán icos. Desde 

198 ! , ope ra el p r o g r a m a l lamado "Ass is ted Places Scheme" 

(Programa de Puestos Escolares Subvencionados) que per ­

m i te a los n iños de famil ias de ren ta reduc ida con buenos 

resul tados académicos asist ir a cen t ros educat ivos pr iva­

dos. En 1993 se f inanciaba con este p rog rama ap rox imada ­

m e n t e a 28.000 a lumnos , y se planea o f r e c e r unas 34.000 

plazas en los p r ó x i m o s años. 

En el campo de la f o r m a c i ó n pro fes iona l ex is ten cheques 

para los jóvenes de 1 6 a 17 años que abandonan el s is tema 

educat ivo . Estos bonos se pueden ut i l izar para rec ib i r f o r ­

mac ión en una empresa o en un c e n t r o especial izado. El 

g o b i e r n o cent ra l reembo lsa una cant idad fija p o r los che­

ques, p e r o los gob ie rnos locales pueden f inanciar cant ida­

des adicionales para los jóvenes de su área. Se espera que 

la compe tenc ia e n t r e cen t ros y la observac ión de los resu l ­

tados ob ten idos (capacidades laborales de los graduados) 

garant icen el f unc ionam ien to ef ic iente de este p rog rama de 

f o r m a c i ó n pro fes iona l . 

111.2.4. Bonos en España9: el experimento de Valencia 

El A y u n t a m i e n t o de Valencia ha in ic iado en 1992 la apl ica­

c ión de un cheque educat ivo en el nivel preesco lar , l imi ta­

d o en p r inc ip io a unos 1.200 n iños. El esquema se basa en 

un ta lona r i o que es en t regado a cada padre o t u t o r con 

n iño en edad escolar e n t r e uno y c inco años. El t a l ona r i o 

se c o m p o n e de diez cheques con los que ún icamente se 

pueden abonar gastos educat ivos. Los cheques t ienen in i -

c ia lmente un va lo r un i ta r io de 12.000 pesetas, ajustables en 

el f u t u r o según el i n c r e m e n t o del IPC. Los padres o t u t o r e s 

hacen mensua lmente en t rega de un cheque al c e n t r o e d u -

9 En 1978, el G o b i e r n o de U C D presentó una propuesta de cheques escola ­
res modificada en 1980 y nunca aprobada. Se permitía que los padres pagasen 
a los centros cantidades adicionales a los bonos. Véase Díaz Malledo (1980). 
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cat ivo , que los puede c o b r a r p resen tándo los a la en t idad 
bancaria que se d e t e r m i n e . 

En caso de exceso de demanda, los ta lonar ios se d i s t r i bu ­
yen s iguiendo c r i t e r i os de equidad que dan p r i o r i dad a las 
familias menos favorecidas. Para p o d e r cump l i r ta l ob je t i vo 
se d e t e r m i n a una escala de pun tos que p remia a las famil ias 
de m e n o r e s ingresos (una ren ta fami l iar i n f e r i o r al salar io 
m í n i m o in te rp ro fes iona l o t o r g a 5 pun tos , p o r e jemp lo ) , la 
ex is tenc ia de una minusvalía psíquica o sensor ia l en el 
a l umno (2 pun tos ), y a las familias numerosas , de padres 
separados o a las madres sol teras ( I p u n t o ) . Los desempa­
tes e n t r e sol ic i tantes se r o m p e n a favo r de las rentas fami ­
liares per cápita más bajas. 

En los p r ó x i m o s años sería i m p o r t a n t e p o d e r analizar el 
impac to que este e x p e r i m e n t o haya t e n i d o en la e lecc ión 
de escuela infanti l p o r par te de las familias de dist intas ca­
racteríst icas10. 

Para r e s u m i r la h is to r ia rec ien te de los cheques escolares 
conv iene destacar los siguientes pun tos : 

- La mayor ía de las propuestas y e x p e r i m e n t o s con che­
ques escolares se p r o d u c e n en Estados Un idos y el Rei­
no U n i d o para i n t r o d u c i r compe tenc ia en el s is tema 
educa t i vo e n t r e t o d o s los cen t ros , públ icos y pr ivados, 
y acabar con la asignación au tomát i ca de los a lumnos a 
la escuela más p r ó x i m a a su domic i l i o . 

- N o se han apl icado cheques escolares al c o n j u n t o de un 
s istema educat ivo . Los e x p e r i m e n t o s han t e n i d o un al­
cance cuan t i ta t i vo muy l im i tado , p e r o han a r r o j a d o ev i ­
dencia sob re la impor tanc ia de la d i fus ión de i n fo rmac ión 
y de la d isponib i l idad del t r a n s p o r t e escolar para garan t i ­
zar el e je rc ic io del d e r e c h o de e lecc ión. N o se d ispone 

10 El programa de cheques escolares ha sido controvert ido ya que ha coinci ­
dido con la decisión del ayuntamiento de retirar su participación en el soste­
nimiento de 24 escuelas infantiles públicas. 
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de da tos que cer t i f i quen una m e j o r a del r e n d i m i e n t o 

académico de los a lumnos , p e r o sí parece aumen ta r la 

sat isfacción de las famil ias con el s istema educa t i vo . 

111.3. Po l í t i ca de e lecc ión de c e n t r o s den t ro de l s e c t o r 
p ú b l i c o 

C o n la excepc ión de los e x p e r i m e n t o s , locales y l im i tados, 

que se han menc ionado , en Estados Un idos y el Reino U n i ­

do no se o t o r g a f inanciac ión públ ica a los cen t ros pr ivados. 

La mayor ía de las re fo rmas educativas que se están l levan­

d o a cabo en muchas zonas se cen t ran en a u m e n t a r las 

posibi l idades de e lecc ión de c e n t r o p o r par te de los pa­

dres; aún si esta e lecc ión está rest r ing ida al s e c t o r púb l i co . 

Así , p o r e j emp lo , en Massachusetts, M inneso ta , N e w Jer­

sey, Escocia y r e c i e n t e m e n t e en Inglaterra se están l levan­

d o a cabo re fo rmas que p e r m i t e n a los padres elegir el 

c e n t r o educa t i vo e inc luso el p r o g r a m a de enseñanza (den ­

t r o de los au to r i zados ) que cons ide ren más adecuado para 

sus hi jos. Los defensores de estas medidas a rgumentan que 

p r o d u c i r á n m a y o r d ivers idad en la o fe r t a educat iva, m a y o r 

sat isfacción de las familias con la enseñanza, y m a y o r c o m ­

petenc ia e n t r e los cen t ros p o r a t raer estudiantes. Los c r í t i ­

cos de estas polí t icas sost ienen que aumenta rá aún más la 

segregación soc i oeconóm ica y racial de las escuelas, y no 

m e j o r a r á la ef ic iencia al l imi tarse a cen t ros públ icos que 

d i f íc i lmente c ie r ran o despiden a sus p ro feso res . 

N o se d ispone aún de estud ios detal lados acerca del impac­

t o de t o d o s los e x p e r i m e n t o s . A pa r t i r de los resu l tados 

o b t e n i d o s t ras la apl icación de p rogramas de e lecc ión en 

B o s t o n , Mon tc la i r , R i c h m o n d , M inneso ta y Escocia11 se de­

r ivan las siguientes conc lus iones pre l im inares : 

11 Exper imentos recogidos en C h r i s s et al (1992), W i l m s y Echols (1992) y 
O C D E (1994) . 
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a) El po rcen ta je de a lumnos que cambia de c e n t r o no es 
muy e levado (10% en R i c h m o n d , 2% en Minnesota) en ge­
nera l . N o aparecen graves p rob lemas de plani f icación en el 
s is tema educat ivo . 

b) Las famil ias de m a y o r nivel educa t i vo y s o c i o e c o n ó m i c o 
e je rcen su d e r e c h o de e lecc ión con m a y o r f recuenc ia que 
la med ia de la pob lac ión . 

c) Los mayores cambios a consecuenc ia del p r o g r a m a de 
e lecc ión se p r o d u c e n n o r m a l m e n t e en la o f e r t a educat iva, 
que se hace más d inámica y var iada. La sat isfacción de las 
familias con el s is tema educa t i vo aumenta , en genera l . 

¡11.4. S u b v e n c i o n e s a centros p r i v a d o s 

En con t ras te con la s i tuac ión observada en Estados Un idos 
y el Reino U n i d o , n u m e r o s o s países e u r o p e o s f inancian en 
m a y o r o m e n o r g r a d o la enseñanza pr ivada, sin ut i l izar che­
ques escolares, p e r o con sistemas en los que los f o n d o s 
siguen a los a lumnos al c e n t r o de su e lecc ión . 

Esta f inanciación t i ene l imi tac iones bastante est r ic tas en el 
caso de Francia, o en el más rec ien te de Suecia (desde 
1991 hay subvenc iones equivalentes al 85% del gasto del 
sec to r púb l i co) ; y es más generosa en los casos de Bélgica 
y espec ia lmente Ho landa , d o n d e los cen t ros pr ivados ven 
cub ie r tos t o d o s sus gastos, y pueden man tene r tamaños 
m u y reduc idos y, p o r lo t a n t o , cos tosos . 

A n t e s de es tud iar en deta l le el s istema de subvenc iones 
v igente en España, conv iene r e c o r d a r la impo r tanc ia re la t i ­
va del sec to r p r i vado en d is t in tos países. 

En el gráf ico I se puede obse rva r la evo luc ión desde 1964 
del sec to r p r i vado en España en los niveles de enseñanza 
no univers i tar ia . So lamente en la enseñanza ob l iga to r ia 
(EGB) ha hab ido s i empre mayor ía de a lumnado en cen t ros 
públ icos. En los o t r o s niveles educat ivos esta mayor ía se ha 
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Gráfico I 
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p r o d u c i d o con la ex tens ión de la escolar izac ión, desde 
1980. En la actual idad, a p r o x i m a d a m e n t e 2/3 par tes de los 
a lumnos de infant i l y p r imar ia , y 3/4 par tes de los estud ian­
tes de secundar ia asisten a cen t ros de t i tu la r idad públ ica. 

Ent re los países de la O C D E , ún icamente Ho landa y Bélgica 
t ienen mayor ía del a lumnado en cen t ros pr ivados. España 
presenta una s i tuac ión s imi lar a la de Aust ra l ia , Japón y 
Francia, con porcenta jes de a lumnos en cen t ros pr ivados 
que se si túan e n t r e el 20 y el 35%. En Estados Un idos y 
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Dinamarca el s e c t o r p r i vado recoge el 10% de la ma t r í cu ­
la12. En o t r o s países el sec to r p r i vado t iene , en general un 
peso m e n o r , c o m o se puede aprec iar en el C u a d r o 3. 

Cuadro 3 

P O R C E N T A J E D E A L U M N O S E N C E N T R O S 
P R I V A D O S 

( E D U C A C I O N O B L I G A T O R I A ) 

Ho landa 
Bélgica 
E S P A Ñ A 
Aus t ra l i a 
Francia 
EE.UU. 
D inamarca 
Italia 
G rec ia 
R.Unido 
A leman ia 
A u s t r i a 
Canadá 

1975 

74 
52 
4 0 

15 
10 

6 
11 
5 
3 
4 
2 

1980 

73 
52 
37 

16 
11 
10 
6 
6 
5 

4 

3 

1986 

86 
55 
35 
26 
17 
12 
12 

6 
5 
6 
5 
5 
4 

1990 

69 

56 
34 
25 
15 
12 
10 
7 
7 
5 
2 
4 
4 

F U E N T E : "Education in O E C D countr ies" O E C D , varios años. 

III.4.Í. Financiación en España 

En 1985 se a p r o b ó en España un s istema de f inanciac ión de 
la enseñanza obl igator ia13 que garant iza la subvenc ión de 
los c e n t r o s pr ivados que cump len un ser ie de requ is i tos 

12 En la Enseñanza Universitaria sin embargo los centros privados también 
tienen gran importancia en Japón (76 % ) , Estados Unidos (23 % ) , D inamarca 
(26%) y Noruega (23 %) . ( O C D E (1990)). 
13 El sistema viene recogido en la Ley Orgánica del D e r e c h o a la Educación 
( L O D E , 03.07.85), en el Real D e c r e t o de N o r m a s Básicas sobre C o n c i e r t o s 
Educativos ( D s C , 18.12.85), y en el Real D e c r e t o sobre Cr i te r ios de Admi ­
sión de A lumnos ( D s C A , 18.12.85). 
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( cen t ros conce r tados ) . Las familias eligen el c e n t r o que de­
sean para sus hi jos, y los cen t ros deben m a n t e n e r un n ú ­
m e r o m í n i m o de a lumnos p o r p r o f e s o r para conserva r las 
subvenc iones. Se t r a t a p o r t a n t o de un s istema de f inancia­
c ión en el que " los f ondos siguen a los a l umnos " , con ras­
gos c o m u n e s con los sistemas ut i l izados en Ho landa , Bélgi­
ca, Francia y Suecia. 

El m é t o d o de f inanciac ión es el s iguiente. A n u a l m e n t e se 
aprueba en los Presupuestos Genera les del Estado el i m ­
p o r t e del m ó d u l o e c o n ó m i c o p o r unidad escolar, que esta­
blece la subvenc ión para un g r u p o (aula) de a lumnos . El 
m ó d u l o a p r o b a d o para cada nivel educat ivo debe, en p r i ­
m e r lugar, asegurar que la enseñanza se impa r te en c o n d i ­
c iones de g ra tu idad (ar t ícu lo 49.3 de la L O D E ) ; en segundo 
lugar el cos te de una un idad no puede excede r de los m ó ­
dulos f i jados (a r t ícu lo 37 del D s C ) . 

La A d m i n i s t r a c i ó n paga d i r ec tamen te los sueldos de los 

p ro feso res (pago de legado) , f i jados según conven io del sec­

t o r ; y establece las cant idades asignadas a o t r o s gastos con 

c r i t e r i os análogos a los apl icados a los c e n t r o s públ icos 

(ar t . 13, D s C ) . 

Los c e n t r o s conce r tados no pueden m a n t e n e r una re lac ión 

a l u m n o s - p r o f e s o r i n fe r i o r a la que ex is ta en los cen t ros 

públ icos de la zona (ar t . 16, D s C ) . A s i m i s m o , las cant idades 

máx imas que pueden c o b r a r los cen t ros a las famil ias en 

con t rap res tac i ón a act iv idades comp lemen ta r ias , están l im i ­

tadas legalmente. 

Este c o n j u n t o de reglas, además de garant izar la f inancia­

c ión de los cen t ros pr ivados que son ut i l izados p o r una 

t e r c e r a pa r te de los a lumnos , parecen cump l i r var ios ob je ­

t i vos específ icos: 

i) En p r i m e r lugar, al f inanciar clases o g rupos de a lumnos , 

se resuelven los p rob lemas técn icos que plantean las sub­

venc iones p o r a l umno ( c o m o los bonos ) , que pueden p r o ­

p o r c i o n a r pérd idas o benef ic ios a los cen t ros según osci le 

cada año el t a m a ñ o del g r u p o . 
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i i) En segundo lugar, se t r a t a de garant izar que las sub­
venc iones no f inancien una enseñanza de m a y o r cos te que 
la p r o p o r c i o n a d a p o r los cen t ros públ icos. Estas no rmas 
con t i enen una c ie r ta idea de equ idad, buscando que el nivel 
de " ca l i dad " (gasto p o r a l u m n o , ra t i o a l umnos -p ro feso r ) 
sea casi i dén t i co en t o d o s los cen t ros f inanciados con f o n ­
dos públ icos. 

111.4.2. Derecho de elección de centro en España 

El s istema de f inanciac ión estab lec ido en 1985 t r a t a de ga­
rant izar as imismo el d e r e c h o de los padres de p o d e r o p t a r 
e n t r e t o d o s los c e n t r o s que rec iben f inanciac ión públ ica. 
Sin embargo , dos hechos t i enden a l im i ta r el e je rc ic io de 
ese de recho : la impo r tanc ia que se concede a la zona de 
residencia, y la escasa i n f o rmac ión d isponib le sob re la cal i ­
dad. 

Según los c r i t e r i os ap robados in ic ia lmente, los a lumnos (o 
sus famil ias) t i enen d e r e c h o a so l ic i tar admis ión en cual­
qu ie r c e n t r o f inanc iado con fondos públ icos. En caso de 
ex is t i r exceso de demanda, las so l ic i tudes deben ser o r d e ­
nadas según un b a r e m o que da p r i o r i dad a las famil ias de 
m e n o r ren ta , a aquellas que residan (o t raba jen) cerca del 
c e n t r o , que cuen ten con o t r o s hi jos mat r i cu lados en la 
misma escuela, que sean emigrantes r e t o r n a d o s , o que su­
fran14 minusvalías. La apl icación prác t ica de estos c r i t e r i os 
ha p lanteado d iversos p rob lemas en los núc leos u rbanos ; 
en p r i m e r lugar, para ver i f i car la exac t i t ud de la i n f o rma­
c ión apor tada p o r las famil ias acerca de la ren ta e inc luso 
del domic i l i o . En segundo lugar, para c o m b i n a r c r i t e r i os 
con f recuenc ia c o n t r a d i c t o r i o s c o m o son la ren ta y la dis­
tancia al c e n t r o . 

A pa r t i r de 1993 se mod i f i ca el p r o c e d i m i e n t o de o r d e n a ­
c ión de so l ic i tudes, p r i m a n d o el c r i t e r i o de distancia sob re 

14 N o se permite la selección de alumnos en base a exámenes o cr i ter ios aca­
démicos. 
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el de ren ta . Así , la p r o x i m i d a d al c e n t r o puede o t o r g a r 5,2 
ó 0 pun tos , según los casos; m ien t ras que una ren ta fami l iar 
reduc ida p r o p o r c i o n a ún icamente I ó 2 pun tos , y la p re ­
sencia de un h e r m a n o en el c e n t r o o t o r g a 3 puntos15. A 
pa r t i r de la exper ienc ia ex is ten te en los países anglosajo­
nes, cabe t e m e r que la asignación de los a lumnos a las 
escuelas según zonas, puede elevar la segregación soc ioe­
c o n ó m i c a de los cen t ros f inanciados con fondos públ icos, 
espec ia lmente en las grandes ciudades. 

A l t e r n a t i v a m e n t e , se podr ía e x p e r i m e n t a r con una c o m b i ­
nación de c r i t e r i os en aquel los cen t ros que p resen ten ex­
ceso de demanda. Una par te de las plazas pueden asignarse 
a los res identes de la " z o n a " , y el r es to a o t r o s sol ic i tantes. 
Si, a causa del f raude fiscal, el c r i t e r i o de ren ta no es socia l -
m e n t e aceptado para o r d e n a r las so l ic i tudes, se puede sus­
t i t u i r p o r un s o r t e o . 

A favo r de la asignación de a lumnos p o r zonas se puede 
aduc i r que min imiza los costes de t r a n s p o r t e escolar y faci­
l i ta e n o r m e m e n t e la plani f icación educat iva. En con t ra , hay 
que menc iona r los p rob lemas que puede causar la falta de 
compe tenc ia e n t r e los cen t ros , y la imposib i l idad para los 
a lumnos más desfavorec idos de acceder a cen t ros fuera de 
su zona de residencia. 

Los efectos de la caída de la natal idad, j u n t o con la necesi­
dad de m a n t e n e r un ra t io m í n i m o a lumnos -p ro feso r , pare­
cen dar relevancia a la compe tenc ia en t re cen t ros p o r 
a t raer estudiantes y así garant izar las subvenciones. En el 
caso de los cen t ros públ icos cabe suponer que la pérd ida 
de estudiantes pud ie ra l levar al c ie r re de las escuelas con 
poca demanda. 

Sin embargo , para que la compe tenc ia es t imule la ef ic iencia 
es necesar io que los agentes posean i n fo rmac ión suf ic iente 
sob re el f unc ionam ien to de los d is t in tos cen t ros . Es difíci l 

15 Real D e c r e t o por el que se regula la admisión de alumnos en centros 
sostenidos con fondos públicos, de 12.03.93. 
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que las famil ias puedan o b t e n e r i n fo rmac ión sob re las ca­
racteríst icas que les parezcan re levantes de t o d o s los cen­
t r o s de una c iudad. En par t icu lar , si una de las var iables 
re levantes es la cal idad académica de una escuela, no pare­
ce que el s istema actual - s i n pruebas comunes , sin evalua­
c iones de c o n o c i m i e n t o s básicos med ian te t e s t s - sea el 
más adecuado para p r o p o r c i o n a r i n fo rmac ión a las famil ias. 
La ausencia de evaluaciones homogéneas de los a lumnos de 
d is t in tos cen t ros es un p r o b l e m a de especial impo r tanc ia 
en la enseñanza pr imar ia . A lgunos ob je t i vos educat ivos mí­
n imos : c o m p r e n s i ó n del lenguaje, t amaño del vocabu la r io , 
c o n o c i m i e n t o s básicos de matemát icas, etc. son fác i lmente 
evaluables med ian te tes ts . Estas evaluaciones pueden ser 
de gran ut i l idad para d iagnost icar p rob lemas y p r o p o r c i o ­
nar so luc iones, en un nivel de enseñanza que es c r í t i co para 
p o d e r p lantear ob je t i vos de equidad y ef iciencia en t o d o el 
s istema educat ivo16. 

A t í t u l o de e jemp lo , en el Reino U n i d o se puede obse rva r 
que la pol í t ica general de impu lso de la e lecc ión de c e n t r o 
y de la compe tenc ia se ha d iseñado basada en dos medidas. 
En p r i m e r lugar, la real ización de evaluaciones sistemáticas 
de los a lumnos , y la publ icac ión de los resu l tados, p o r cen­
t r o s . En segundo lugar, el es t ímu lo a la di vers i f icac ión de la 
o fe r t a educat iva, con cen t ros que o f recen var iac iones en el 
c u r r i c u l u m , nuevos m é t o d o s organizat ivos, etc. A l c o m b i ­
nar estas acciones se in ten ta consegui r que las famil ias dis­
pongan de un c o n j u n t o amp l io de al ternat ivas sob re las que 
elegir. 

I I I .5. C o n c l u s i o n e s f ina les 

De l análisis de la f inanciación de la educac ión ob l iga to r ia en 

d is t in tos países se puede conc lu i r lo s iguiente: 

16 Recientemente, el Instituto Nacional de Calidad y Evaluación ha iniciado 
sus trabajos con la evaluación de un conjunto de centros educativos (500 para 
el curso 94-95) . En el futuro, deberá garantizar la evaluación general del 
sistema educativo. 
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Io. En la f inanciac ión de los cen t ros pr ivados aparecen t res 
mode los : el de Estados Un idos y el Reino U n i d o que no 
o t o r g a n f o n d o s públ icos a estos cen t ros ; el de la mayor ía 
de los países e u r o p e o s , que concede subvenc iones a las 
escuelas pr ivadas; y, p o r ú l t i m o , el m o d e l o de "cheques 
esco la res" que ent rega los f ondos públ icos a los padres 
para que decidan en qué c e n t r o gastar los. Este m o d e l o se 
ha e x p e r i m e n t a d o loca lmente , o para co lec t i vos muy espe­
cíf icos de estudiantes, en Estados Un idos , Reino U n i d o y 
r e c i e n t e m e n t e en España (Valencia). 

2o. En t e o r í a es el s is tema de bonos el que da mayores 
posibi l idades de e lecc ión , seguido p o r sistemas de sub­
venc iones c o m o el de España y, en ú l t i m o lugar, se si túa el 
s is tema anglosajón. En la práct ica, la capacidad efect iva de 
e lecc ión de c e n t r o p o r pa r te de los padres depende de la 
regulac ión que se establezca en cada s is tema para reso lve r 
los p rob lemas de exceso de demanda. 

T o d o s los m o d e l o s de f inanciac ión están su f r iendo re fo r ­
mas en el t r a t a m i e n t o del d e r e c h o de e lecc ión de c e n t r o . 
En genera l , se observa que en Estados Un idos , Reino U n i ­
d o , Francia, Suecia, etc., se t i ende a r o m p e r la r ig idez aso­
ciada a la t rad ic iona l ad jud icac ión au tomát i ca de los a lum­
nos al c e n t r o escolar más p r ó x i m o a su domic i l i o . Este 
s istema t rasladaba el p r o b l e m a de e lecc ión educat iva al 
m e r c a d o de la v iv ienda, l im i tando las o p o r t u n i d a d e s de las 
famil ias de m e n o r ren ta . En la actual idad se e x p e r i m e n t a 
con d is t in tos c r i t e r i os de ad jud icac ión de plazas en s i tua­
c iones de exceso de demanda. 

En España, sin embargo , man ten iendo un m o d e l o que ga­
rant iza la f inanciac ión de cen t ros públ icos y p r ivados , se 
t i ende a dar una impo r tanc ia c rec ien te al c r i t e r i o de d is tan­
cia en la asignación de c e n t r o educat ivo . 

3o. En la va lo rac ión que se hace hab i tua lmente de los dis­
t i n t os m o d e l o s juegan un papel i m p o r t a n t e a rgumen tos re ­
fe r idos a d is t in tos aspectos del s istema educat ivo . En p r i ­
m e r t é r m i n o aparece la idea de la impor tanc ia de la 
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compe tenc ia e n t r e c e n t r o s , c o m o i n s t r u m e n t o f u n d a m e n ­

tal para m e j o r a r la cal idad de la educac ión . Las exper ienc ias 

analizadas ponen de mani f ies to que las posibi l idades de es­

t i m u l a r la ef ic iencia de los cen t ros están ligadas a la d i fus ión 

de i n fo rmac ión e n t r e los agentes. Los sistemas de f inancia­

c ión y de e lecc ión i n t r o d u c e n e lemen tos de m e r c a d o , y se 

confía en el los para c o n d u c i r la asignación de recursos , 

supon iendo imp l í c i tamente que p ro feso res , padres y a lum­

nos c o n o c e n las caracter íst icas re levantes de los cen t ros 

educat ivos. 

En segundo lugar, los sistemas de e lecc ión afectan a la ges­

t i ó n y plani f icación del s istema. U n p r o g r a m a de e lecc ión 

de c e n t r o aumen ta la i n c e r t i d u m b r e sob re el cos te del sis­

t e m a educa t i vo , sob re las necesidades de recursos p o r z o ­

nas, etc. Se requ ie re una plani f icación adecuada y f lex ib le , 

con med ios de t r a n s p o r t e , mov i l idad del p r o f e s o r a d o , etc. 

Esta f lex ib i l idad es más difíci l de alcanzar en el sec to r púb l i ­

co , con personal f unc iona r i o , que en el sec to r p r i vado . 

En t e r c e r lugar, el debate traspasa el á m b i t o educa t i vo y en 

t o d o s los países inc luye cuest iones de pol í t ica social : 

- El papel de los c e n t r o s pr ivados en el s istema, c o m o 

t ransmiso res de va lores no homogéneos . En el Re ino 

U n i d o y en Estados U n i d o s , sob re t o d o , se mant iene la 

tendenc ia de no f inanciar los cen t ros pr ivados con f o n ­

dos públ icos. 

- La relevancia del " d e r e c h o de e l e c c i ó n " de padres y 

a lumnos. En la mayor ía de los países se conso l ida la de­

fensa del d e r e c h o de e lecc ión " p e r se " de los usuar ios 

de serv ic ios públ icos (educac ión , sanidad, e tc . ) . 

- Por ú l t i m o , un s is tema de e lecc ión de c e n t r o puede afec­

t a r a los equ i l ib r ios sociales y raciales de las c iudades. La 

mov i l idad de los a lumnos puede aumen ta r o r educ i r la 

segregación s o c i o e c o n ó m i c a y racial de los c e n t r o s e d u ­

cat ivos, depend iendo de los c r i t e r i os de ad jud icac ión de 

plazas que se establezcan. 
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E L F U T U R O DE LAS PENSIONES 
PUBLICAS EN ESPAÑA 

Carlos Monasterio Escudero 
U n i v e r s i d a d d e O v i e d o 

I. I N T R O D U C C I O N 

T a n t o en España c o m o en el res to de países de la U n i ó n 
Europea, ex is te una p reocupac ión c rec ien te acerca del f un ­
c i o n a m i e n t o de los sistemas públ icos de Seguridad Social. 
El debate sob re el s is tema de pensiones se p r o d u c e en la 
esfera pol í t ica y c iudadana y t amb ién en el á m b i t o académi ­
co . A u n q u e la d iscus ión abarca múl t ip les facetas, la m a y o r 
p reocupac ión c iudadana se re f ie re a t r es cuest iones funda­
menta les: 

- ¿Es sosten ib le f i nanc ie ramente el actual s istema de pen ­
siones o ex is te r iesgo de quiebra? 

- ¿Son " jus tas " las pensiones que rec iben los jubi lados? 

- ¿Es la inef ic iencia de los ges tores públ icos lo que ha cau­
sado los p rob lemas de la Seguridad Social? 

Respecto al debate académico, son los efectos económicos 
generados p o r el sistema de pensiones los que han suscitado 
mayor atención. En conc re to , la preocupac ión sería sí los 
sistemas de pensiones han con t r ibu ido a reduc i r la tasa de 
a h o r r o de los individuos y p o r ende, la acumulación de capital 
de la Economía, y sí la garantía de pensiones públicas ha he­
cho disminuir el esfuerzo laboral de las personas que están 
part ic ipando en el sistema (Atk inson, 1987). 

En el p resen te t r aba jo se t r a t a de dar respuesta a las cues­
t i ones an te r i o res , repasando para e l lo la ev idencia que 
o f rece la l i t e ra tu ra e c o n ó m i c a sob re el t ema . T e n i e n d o en 
cuenta que las n o r m a s que r igen el s istema de pensiones, 
así c o m o las c i rcunstancias económicas y demográf icas va-
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rían de un país a o t r o , las referencias concre tas se harán al 

caso español . 

El t e m a se presenta de m o d o in tu i t i vo y no t écn i co , y se 

o f recen algunas referencias que p e r m i t e n al l e c to r i n te re ­

sado p ro fund i za r en algunas de las cuest iones t ra tadas. 

II. E L O R I G E N D E L O S S I S T E M A S D E 
S E G U R I D A D S O C I A L 

Desde la perspect iva actual , es tamos acos tumbrados a c o n ­

s iderar a la Seguridad Social c o m o algo fami l iar , dado que 

desde hace t i e m p o es uno de los pr incipales p rogramas de 

gasto, que en el caso de España supone casi una cuar ta 

par te del gasto púb l ico t o t a l , absorb iendo un 10% del PIB. 

A u n q u e ésta es la exper ienc ia de las úl t imas décadas, si 

r e t r o c e d e m o s más en el t i e m p o , pod r íamos c o m p r o b a r 

que el desa r ro l l o de los sistemas de Seguridad Social es un 

hecho re la t i vamente rec ien te , que se p r o d u c e a pa r t i r del 

f in de la II G u e r r a Mund ia l . A n t e r i o r m e n t e , el f e n ó m e n o de 

la vejez era p o c o f recuen te , y su c o b e r t u r a e c o n ó m i c a se 

p roduc ía en el seno del g r u p o famil iar, m ien t ras que pos te ­

r i o r m e n t e las cond ic iones de vida y los avances méd icos 

han p rop i c i ado que generac iones enteras l legaran a alcan­

zar edades avanzadas. U n i d o a este camb io crucia l en los 

p a r á m e t r o s demográ f i cos se ha p r o d u c i d o t amb ién un 

cambio en la o p i n i ó n social sob re la vejez. 

El sos ten im ien to de los m i e m b r o s ancianos de la sociedad 

de jó de cons iderarse un hecho p r i vado , que se atendía 

d e n t r o de las famil ias, que eran quienes i n t e r n a m e n t e dis­

t r ibu ían sus recursos para a tender a sus mayores , para pa­

sar a cons iderarse un hecho social , que debe a tenderse p o r 

el Sec to r Públ ico, que med ian te el es tab lec imien to de los 

sistemas de Seguridad Social pasa a hacerse cargo de la 

f inanciac ión de las pensiones. 
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Cuando discut imos de pensiones estamos discut iendo del 

Sector Público po rque previamente se ha p roduc ido una de­

cisión social de legit imar su in tervenc ión. Nó tese que hay 

otras decisiones económicas a largo plazo (po r e jemplo, las 

referentes al consumo de vivienda) en las que el Sector Públi­

co no interv iene d i rec tamente (aunque lo haga ind i rectamen­

te , mediante incentivos fiscales) y en las cuales son los indivi­

duos, actuando en el c o n t e x t o de mercados pr ivados, 

quienes at ienden a la satisfacción de sus necesidades. 

Para dar una idea de la impor tanc ia de los cambios demográ­

ficos que han estado detrás de la rápida expansión de los 

sistemas de Seguridad Social, los Cuadros I y 2 o f recen datos 

sobre la esperanza de vida al nacer y a los sesenta y c inco 

años (que es la edad normal de jubi lación en España) y la tasa 

de actividad de los mayores de sesenta y c inco años. 

Cuadro I 

E S P E R A N Z A D E V I D A E N E S P A Ñ A 

Año A l nacer A los 65 
años 

1940 
1950 
1960 
1970 
1980 
1985 

50,10 
62,10 
69,85 
72,36 
75,62 
76,52 

10,96 
12,75 
14,36 
14,70 
16,52 
16,95 

Fuente: Instituto Nacional de Estadística 

A t í t u l o de e j emp lo , puede aprec iarse c o m o , en España, 

hasta en t rada la década de los c incuenta , la esperanza de 

vida al nacer no supe ró los 65 años, edad actual de jubi la­

c ión . Se deduce de éstos da tos que la jub i lac ión de genera­

c iones comp le tas ( no de ind iv iduos aislados) es un f e n ó m e ­

no rec ien te en la h is to r ia de la human idad . 
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C u a d r o 2 

A C T I V I D A D L A B O R A L D E L O S M A Y O R E S 
D E 65 A Ñ O S 

Año 

1966 
1970 
1974 
1976 
1980 
1986 

% Actividad laboral 

23,3 
21,4 
20,3 
17,1 

9,1 
3,4 

Fuente: INE y O I T 

Por o t r o lado, además de llegar a la jub i lac ión generac iones 

comp le tas , el t i e m p o du ran te el cual un jub i lado m e d i o 

perc ibe su pens ión ha a u m e n t a d o tamb ién de m o d o cons i ­

derab le . Puede verse que f r en te a los más de diez años que 

cobraba su pens ión un jub i lado de 1940, si nos re fe r imos 

a un jub i lado actual el p e r í o d o de c o b r o se ex tender ía 

hasta d iec is iete años. 

Por ú l t i m o , aunque puede darse el caso de ind iv iduos que 

más allá de la edad fi jada para el r e t i r o deseen con t i nua r 

t raba jando y es tén en cond ic iones de hacer lo , el hecho es 

que, p o r la s i tuac ión del m e r c a d o laboral y / o p o r la i n c o m ­

pat ib i l idad del salar io c o n la pens ión , la par t i c ipac ión en el 

es fuerzo labora l de los mayores de 65 años se ha r e d u c i d o 

d rás t i camente desde finales de los años setenta. 

El impu lso fundamenta l de los sistemas de Seguridad Social 

t u v o lugar en las décadas de los 60 y 70, en m o m e n t o s de 

expans ión e c o n ó m i c a y demográf ica . Entonces fue cuando 

se a d o p t a r o n una ser ie de decis iones sob re la o rgan izac ión 

del s is tema de pensiones que están det rás de los actuales 

p rob lemas de la Seguridad Social. A con t i nuac ión se anali­

zan los aspectos básicos del p r o c e s o de i n te r venc ión púb l i ­

ca. 
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III. A S P E C T O S D E L A I N T E R V E N C I O N P U B L I C A 
E N E L S I S T E M A D E P E N S I O N E S 

La s i tuac ión actual de presencia mayor i ta r ia del Sec to r Pú­
bl ico en el c a m p o de las pensiones es el resu l tado de un 
p r o c e s o de i n te rvenc ión que, para su i ns t r umen tac ión , ex i ­
ge r e s p o n d e r a las siguientes cuest iones. 

Io) ¿Existen razones que just i f iquen la i n te rvenc ión públ ica 
en este campo? 

2o) Si se responde a f i rma t i vamente a la p regun ta a n t e r i o r , 
es p rec iso , a con t i nuac ión , elegir el t i p o de s is tema de Se­
gur idad Social que se va a p o n e r en marcha, e n t r e las o p ­
c iones ex is ten tes . 

3o) Po r ú l t i m o , queda la o p c i ó n del rég imen f inanc ie ro a 
ut i l izar, o p c i ó n que en gran par te v iene cond ic ionada p o r 
el t i p o de s istema de Seguridad Social e legido. 

- La just i f icac ión del i n t e r venc ion i smo púb l i co en mate r ia 
de pensiones ( D i a m o n d , 1977) suele hacerse a pa r t i r de 
t res a rgumen tos pr inc ipales: 

" M i o p í a de los a h o r r a d o r e s " p r ivados , que haría que los 
ind iv iduos subest imaran las necesidades de recursos para 
f inanciar su c o n s u m o du ran te la vejez, y a h o r r a r a n a una 
tasa i n f e r i o r a la requer ida . Si éste fuese el caso para el 
ind iv iduo rep resen ta t i vo , el Sec to r púb l i co in te rvendr ía pa­
ra i m p o n e r un " a h o r r o f o r z o s o " que le p e r m i t i e r a a c u m u ­
lar una cant idad suf ic iente, ev i tando así t e n e r que a u m e n t a r 
los impues tos generales para a tender a quienes acabaran 
en la indigencia. Hay que adver t i r , sin embargo , que este 
a r g u m e n t o apunta más bien hacia la regulac ión públ ica que 
hacia la i n te r venc ión d i rec ta , pues to que bastaría el estable­
c i m i e n t o de un seguro ob l i ga to r i o que podr ía conce r ta rse 
con compañías pr ivadas, c o m o o c u r r e , p o r e j emp lo , con el 
caso del a u t o m ó v i l , si suponemos que el m e r c a d o p r i vado 
func iona de m o d o ef ic iente. En caso c o n t r a r i o , si supone­
mos que ex is te un fal lo del m e r c a d o , d e b i d o a que 
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no pueden adqu i r i r se act ivos seguros en t é r m i n o s reales, ó 
deb ido a la du rac ión inc ie r ta de la v ida, se man tendr ía la 
necesidad de i n te rvenc ión d i rec ta . 

C r i t e r i o s red i s t r i bu t i vos , si se cons idera un asunto de equ i ­
dad categór ica el garant izar una de te rm inada pens ión mín i ­
ma a t o d o s los c iudadanos, i ndepend ien temen te de cual 
haya s ido su ca r re ra salarial du ran te el p e r í o d o de act iv i ­
dad. 

Una c ie r ta dosis de red i s t r i buc ión puede p ropugnarse t a m ­
bién p o r m o t i v o s de igualdad de t r a t o , para ev i tar , p o r 
e jemp lo , que las mu je res tuv ie ran que pagar cuotas supe­
r i o res , dado que d is f ru tan de una esperanza de vida más 
pro longada, y con c r i t e r i os p u r a m e n t e actuar iales las pen­
siones esperadas serían mayores en este supues to . 

C o m o luego se verá , los aspectos de equidad y el ju ic io 
sobre si las pensiones son " j us tas " ó no son uno de los 
temas más i m p o r t a n t e s y más difíciles en mate r ia de pen­
siones. Hay que adve r t i r que la lógica del s istema requ ie re 
apl icar una perspect iva de largo plazo, p o r lo cual se hace 
más difíci l todavía calcular (y pe rc ib i r ) el g rado de red i s t r i ­
buc ión in t ra e in te rgenerac iona l que resul ta de la acc ión 
del s istema de pensiones, que actúa sob re la ren ta de c ic lo 
vi tal y no sob re la ren ta anual. 

4o) Tamb ién puede just i f icarse la i n te rvenc ión públ ica p o r 
las me joras de ges t ión y m e n o r e s costes de admin is t rac ión 
que se der ivan de ges t ionar un ún ico s is tema que func ione 
a escala nacional , en vez de var ios que func ionen a escala 
más reduc ida . 

D e c i d i d o ya el p u n t o a n t e r i o r , y persuad idos p o r alguna o 
varias de las razones apuntadas a in ic iar la i n te rvenc ión 
públ ica, debemos elegir qué t i p o de s is tema de Seguridad 
Social vamos a p o n e r en marcha. Las opc iones aquí son 
básicamente dos. Puede establecerse un s is tema de t i p o 
universal , cuya c o b e r t u r a se ex t ienda a t o d a la pob lac ión y 
con pres tac iones que sean func ión del g rado de necesidad. 
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A l t e r n a t i v a m e n t e , la base del s istema puede ser de t i p o 
p ro fes iona l , de m o d o que so lamente aquel los ind iv iduos 
que hayan t e n i d o una act iv idad laboral prev ia, incluida en el 
á m b i t o del s is tema de Seguridad Social, y co t i zado du ran te 
el p e r í o d o r e q u e r i d o , tengan acceso a una pens ión . En este 
caso las pensiones suelen ser p ropo rc i ona les a las co t iza­
c iones previas, aunque ex is ta t amb ién un c i e r t o g rado de 
red i s t r i buc ión . 

M a y o r i t a r i a m e n t e , los países del área de la O C D E han o p ­

t a d o p o r sistemas de t i p o pro fes iona l ( O C D E , 1988). 

Una vez dec id ido que la c o b e r t u r a de las pensiones va a 
ser una mate r ia de i n te rvenc ión públ ica, y que el s istema 
será de t i p o pro fes iona l (que es, e n t r e o t r o s muchos , el 
caso español ) , queda p o r elegir el s istema de f inanciac ión. 

U n s is tema de t i p o pro fes iona l podr ía func ionar t a n t o bajo 
el rég imen de r e p a r t o (pay as y o u go) c o m o el de capi ta l i ­
zac ión. 

Mediante el rég imen de capital ización, cada generac ión (gru­
po asegurado) va apo r tando unas cantidades per iódicas que, 
j u n t o con los intereses acumulados, const i tuyen un f o n d o 
que es la garantía del pago de pensiones de esa misma gene­
rac ión. En este caso, las pensiones de cada generac ión de­
penden básicamente de su esfuerzo a h o r r a d o r , y la red is t r i ­
buc ión in tergeneracional queda exclu ida del sistema. Por el 
c o n t r a r i o , el rég imen de repa r t o es, en sí m ismo , un gigan­
tesco mecan ismo de red is t r ibuc ión in tergenerac ional . Cada 
generac ión, du ran te el pe r íodo labora lmente act ivo, paga 
unas cot izaciones que se t ransf ieren inmedia tamente a la 
generac ión an te r io r , ya jubi lada, sin que exista acumulac ión 
de reservas (salvo la pequeña cant idad necesaria para cub r i r 
desfases de tesorer ía) . A cambio , ob t iene la " p r o m e s a " de 
que, en el m o m e n t o en que llegue al pe r íodo de r e t i r o , la 
generac ión siguiente asumirá el c o m p r o m i s o de pago de sus 
pensiones. Por lo t an to , en el r epa r to subyace un " c o n t r a t o 
in te rgenerac iona l " impl íc i to , que está con ten ido en las no r ­
mas que rigen el sistema de pensiones. 
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Si pa r t imos del supues to de un país en el que no exist ía 

a n t e r i o r m e n t e s is tema de Seguridad Social, y en que va a 

crearse ex n o v o ¿cómo elegir e n t r e r e p a r t o ó capital iza­

ción? C o m o el f o n d o del asunto es la f inanciac ión del c o n ­

s u m o du ran te el p e r i o d o de jub i lac ión , p o d e m o s r e s p o n ­

de r que el s is tema p re fe r ib le sería aquel que nos vaya a 

p r o p o r c i o n a r mayo res pensiones en el f u t u r o . En func ión 

del r e n d i m i e n t o esperado , en t rega remos nuestras cuotas al 

r e p a r t o ó la capi ta l ización. La dec is ión sería s imi lar a la de 

dec id i r la c o m p o s i c i ó n ó p t i m a de una ca r te ra de act ivos, 

buscando la m a y o r ren tab i l idad. C o m o puede verse en A a -

r o n , 1966, ambos sistemas serán equivalentes en el supues­

t o de que la suma de las tasas de i n c r e m e n t o de la pob la­

c ión (n) y la p roduc t i v i dad (w ) sea igual al t i p o de in terés 

real (i) . C o n el r e p a r t o , p o d e m o s esperar una m e j o r jubi la­

c ión en la med ida en que aumen te en el f u t u r o el n ú m e r o 

de t raba jadores que cot izan al s is tema y que d ichos t raba ja­

do res co t i cen p o r salarios más elevados. En la capital iza­

c ión , será el t i p o de in terés v igente el que d e t e r m i n e en 

qué med ida p o d r e m o s acumula r f ondos p o r enc ima de las 

cant idades apor tadas . 

En caso de desigualdad, el r e p a r t o será p re fe r ib le si n + g > 

i, y la capi ta l ización si se inv ie r te el s igno de la desigualdad. 

D e lo an te r i o r , es fácil deduc i r que e l ig iendo el s is tema de 

r e p a r t o t e n d r e m o s p rob lemas cuando : 

A ) Baje la natal idad, en cuyo caso d isminuye el t a m a ñ o de 

las generac iones fu tu ras , que de te rm inan los co t izantes p o ­

tenciales. 

B) Se reduzca la tasa de act iv idad o la de e m p l e o , pues to 

que el f i l t r o que ex is te e n t r e los cot izantes potencia les y 

los reales (que es la magn i tud clave para el sos ten im ien to 

del s istema) v iene d e t e r m i n a d o p o r dichas tasas, que esta­

blecen la re lac ión e n t r e el t a m a ñ o abso lu to de una genera­

c ión y el n ú m e r o de personas de la misma que acaban 

s iendo cot izantes e fect ivos. 
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C ) A u m e n t e la esperanza de vida a la edad fi jada para la 
jub i lac ión, p o r q u e el lo impl icará el pago de pensiones d u ­
ran te un m a y o r n ú m e r o de años. 

Los p rob lemas pr incipales que pueden afectar al s is tema de 
capi tal ización serían: 

A ) En pe r íodos de caída de los t i pos de in terés o de per ­
tu rbac iones f inancieras graves puede ex ig i r una reducc ión 
de los benef ic ios. 

B) En épocas de inf lación o de f ue r te a u m e n t o de la p r o ­
duct iv idad no puede actual izar sus prestac iones con la mis­
ma faci l idad que el s is tema de r e p a r t o . 

C ) La f ue r t e acumulac ión de fondos , que es consustancial 
al s istema de capi ta l ización, puede hacer que, si éste es 
púb l ico , se generen pres iones polí t icas para emplear par te 
de los fondos acumulados en la satisfacción de o t ras de­
mandas sociales insatisfechas. 

A la vista de lo an te r i o r , podr ía pensarse que la m e j o r 
estrategia para el s istema de pensiones sería a justar lo cada 
vez que las c i rcunstancias lo aconsejaran, pasando al repar ­
t o si n+g> i y camb iando a la capi tal ización cuando i>n+g . 
El p r o b l e m a para seguir este cu rso de acción es que ex is te 
una as imetr ía en el p roceso de ajuste, que p e r m i t e pasar 
con faci l idad de la capi ta l ización al r e p a r t o , p e r o una vez 
" d e n t r o " del s is tema de r e p a r t o , es muy difícil salir de é l . 
En e fec to , si las c i rcunstancias se vuelven con t ra r ias a la 
capi ta l ización, es posib le pasar i nmed ia tamente al r e p a r t o , 
e incluso sería posib le feste jar el cambio , f inanc iando la 
f iesta con el r emanen te del f o n d o de capi ta l ización. Po r el 
c o n t r a r i o , si más adelante las c i rcunstancias económicas y 
demográf icas nos indu jeran a abandonar el r e p a r t o , no se­
ría fácil vo l ve r atrás. La cancelación del s istema de r e p a r t o 
exige sacri f icar a una generac ión . O bien denunc iamos el 
c o n t r a t o in te rgenerac iona l v igente, y de jamos sin pens io­
nes a la generac ión re t i rada , o bien respetamos este c o m ­
p r o m i s o , p e r o en tonces ha de "pagar d o b l e " la generac ión 
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activa, que deberá de hacerse cargo del r e t i r o de la ú l t ima 
generac ión de pensionistas del r e p a r t o , y además, acumular 
f ondos para a tender a su p r o p i o r e t i r o , med ian te capital iza­
c ión . 

En el apar tado a n t e r i o r habíamos c o m e n t a d o que fue en las 
décadas pos te r i o res a la II G u e r r a Mundia l cuando se desa­
r r o l l a r o n los sistemas públ icos de pensiones. Aque l l os fue­
r o n años de f ue r t e c r e c i m i e n t o e c o n ó m i c o y elevada natal i ­
dad, lo cual hacía patentes los a t rac t ivos del s is tema de 
r e p a r t o , que fue el adop tado mayo r i t a r i amen te . En los ú l t i ­
mos t res lus t ros , sin embargo , las c i rcunstancias e c o n ó m i ­
cas ( fue r te desempleo) y demográf icas (enve jec im ien to ) se 
han v u e l t o en c o n t r a del s istema de r e p a r t o , y de ahí las 
p reocupac iones crec ientes y fuer tes crí t icas sob re el siste­
ma de pensiones. Hay que subrayar que los p rob lemas de 
f o n d o son los der ivados del s istema de r e p a r t o , más que 
de la gest ión públ ica de las pensiones, dado que, p o r su 
p rop ia naturaleza, el s istema de r e p a r t o n o es o t r a cosa 
que un gigantesco mecan ismo de t ransferenc ias, en el cual 
los costes de admin is t rac ión (y p o r lo t a n t o , el a h o r r o 
de r i vado de la m e j o r gest ión) son mín imos . 

En o t ras épocas hubo países, c o m o Estados U n i d o s , que 
in ic iaron los mecan ismos de p r o t e c c i ó n social a pa r t i r de 
la capi ta l ización, y t ras la crisis f inanciera del 29 se pasaron 
al s istema de r e p a r t o . Sin embargo , ya hemos señalado las 
di f icul tades que ex is ten para hacer el camino en sen t ido 
c o n t r a r i o . 

D a d o que un camb io de sistema no parece una a l ternat iva 
real ista (al menos en el c o r t o y med io p lazo) , p o d e m o s 
c o n c e n t r a r nuest ra a tenc ión en v e r lo que se puede hacer 
para m e j o r a r el f unc ionamien to del s istema de pensiones, 
pa r t i endo de la premisa de que un s istema de r e p a r t o r e ­
f o r m a d o es la única a l ternat iva real ista a sí m i smo . 

Si bajo un sistema de Seguridad Social de r e p a r t o subyace 
un c o n t r a t o in tergenerac iona l imp l íc i to y obse rvamos que 
cuando se " f i r m ó " las c i rcunstancias eran m u y dist intas a 



El futuro de las pensiones públicas en España 167 

las actuales, p o d e m o s t r a t a r de "a j us ta r l o " a las nuevas 
c i rcunstancias, de m o d o que los r iesgos se repar tan de 
m o d o equ i ta t i vo e n t r e las las dos par tes signatarias del 
c o n t r a t o (la generac ión act iva y la jubi lada) y no recaigan 
só lo s o b r e una de ellas. 

Siguiendo a Musgrave, (1981) , y de jando a un lado los c o n ­
t r a t o s ad hoc , en los que los vo tan tes decid i r ían en cada 
p e r í o d o el nivel de pensiones, p o d e m o s d is t ingui r t r es t i ­
pos de c o n t r a t o s in tergenerac iona les bajo un s is tema de 
r e p a r t o . 

Tasa f i ja de sust i tución 

En este t i p o de c o n t r a t o se especif ica qué po rcen ta je de su 
salario en ac t ivo va a pe rc ib i r c o m o pens ión un jub i lado. 
Fijadas las pensiones de este m o d o , el t i p o de co t i zac ión 
que s o p o r t a n los act ivos es la var iable depend ien te del sis­
t ema , que debe ajustarse para m a n t e n e r las pensiones pac­
tadas. 

Este t i p o de c o n t r a t o se puede ajustar para que la base de 
cálculo de las pensiones de los jub i lados, se ajuste, i n c o r p o ­
rando las mayores tasas de salarios d isf rutadas p o r la p o ­
blación act iva. 

Tasa f i ja de cont r ibuc ión 

Lo que se acuerda en este caso es la tasa de co t i zac ión que 
van a pagar los act ivos sob re sus salarios. Fijada ésta, es 
ahora la tasa de sus t i tuc ión la que se conv ie r t e en var iable 
depend ien te . 

Posición r e l a t i v a f i ja 

En este caso las pensiones se fi jan c o m o una p r o p o r c i ó n 

de te rm inada de los ingresos ne tos de los act ivos (salar io 
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b r u t o menos cot izac iones sociales), osc i lando el t i p o de 

co t izac ión y las pensiones para m a n t e n e r dicha razón . 

En los dos p r i m e r o s t i pos de c o n t r a t o c i tados, la d i s t r i bu ­

c ión de r iesgos es as imét r ica , y según cuáles sean las var ia­

c iones en la demogra f ía y la p roduc t i v i dad , puede resu l ta r 

benef ic iada (per jud icada) la generac ión re t i rada o la act iva. 

El panorama actual de baja natal idad y e levado desemp leo 

significa que, si el c o n t r a t o es de tasa fija de c o n t r i b u c i ó n , 

el r iesgo recae sob re la generac ión re t i rada, que ve rá r e d u ­

cirse sus pensiones, de acue rdo con las reglas del s is tema. 

Por el c o n t r a r i o , si el c o n t r a t o v igente fuese del t i p o de 

tasa fija de sus t i tuc ión , los act ivos ver ían d isminu i r paulat i ­

namente su salar io n e t o , para m a n t e n e r las pensiones fi ja­

das en el s is tema. 

Si las c i rcunstancias fueran las con t ra r ias , y se p r o d u j e r a 

una expans ión demográ f i ca y un c r e c i m i e n t o del e m p l e o y 

los salarios reales, los t raba jadores act ivos saldrían benef i ­

ciados con la tasa fija de sus t i tuc ión , p o r q u e d isminu i r ía el 

t i p o de co t i zac ión . 

El ún ico t i p o de c o n t r a t o que nos asegura un r e p a r t o equ i ­

l i b rado de los r iesgos e n t r e las dos generac iones es el de 

pos ic ión re lat iva fija. En este caso, si c rec ie ra la pob lac ión , 

d isminui r ía el t i p o de co t i zac ión y aumentar ía t a n t o la pen­

s ión de los jub i lados c o m o el salar io n e t o de cot izac iones 

de los t raba jadores . Si la pob lac ión d isminuyese, el t i p o de 

co t izac ión aumentar ía , y las dos par tes ( jubi lados y t rabaja­

do res ) verían d isminu idos sus ingresos. A n t e aumen tos de 

la p roduc t i v i dad , el t i p o de co t i zac ión no var iar ía, y t raba ja­

do res y jub i lados ganarían en la misma p r o p o r c i ó n . 

C o m o los sistemas de Segur idad func ionan con una óp t i ca 

de largo plazo, en la cual es difíci l p r e v e r el es tado de cosas 

f u t u r o , y necesi tan del consenso social para su man ten i ­

m i e n t o , parece c la ro que el ace rcamien to hacia un c o n t r a ­

t o de pos ic ión re lat iva fija sería una pol í t ica c o r r e c t a , p o r ­

que aumentar ía la estabi l idad del s istema y repar t i r ía los 
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r iesgos de m o d o equ i ta t i vo e n t r e generac iones, ev i tando 
que los r iesgos del ajuste recaigan sob re una de ellas. 

IV. E L S I S T E M A D E P E N S I O N E S E S P A Ñ O L Y 
S U S P R O B L E M A S 

En los apar tados an te r i o res hemos anal izado, desde un pla­
no genera l , los p rob lemas de la Seguridad Social, con leves 
referencias al caso español . En éste, vamos a ocupa rnos de 
los p rob lemas c o n c r e t o s del s is tema de pensiones español 
pues to que, c o m o hemos v is to , la f o r m a de f inanc iac ión, las 
tendencias demográf icas y económicas y el t i p o de c o n t r a ­
t o in te rgenerac iona l v igente en cada país de te rm inan la na­
tura leza de sus d i f icu l tades. 

En España, puede a f i rmarse que hasta 1964 no aparece un 
v e r d a d e r o s is tema de Seguridad Social, pues to que an te ­
r i o r m e n t e exist ía un v e r d a d e r o mosa ico de seguros socia­
les y mutua l idades dispersas, cada una con sus prop ias re ­
glas de f unc ionam ien to . 

Desde su in ic io , el s is tema se conf igura c o m o un s is tema 
de t i p o p ro fes iona l , basado en el r e p a r t o . A d e m á s de las 
prestac iones económicas , típicas de t o d o s istema de pen ­
siones ( jub i lac ión, inval idez, v iudedad y o r fandad) , se inc lu ­
yen los cu idados de asistencia sanitar ia, a la que t i enen 
d e r e c h o los t raba jadores cot izantes y sus fami l iares. La f i ­
nanciación de todas estas prestac iones recae fundamenta l ­
m e n t e en las co t izac iones sociales, supon iendo la apo r t a ­
c ión estatal una pequeña f racc ión de los ingresos to ta les . 

Las cot izac iones sociales se conf iguran c o m o un impues to 
sob re los salarios (payro l l t a x ) , encuadrándose los t rabaja­
do res en doce categorías d i fe rentes , a e fectos de co t iza­
c ión . En un p r i m e r m o m e n t o se establece una base única 
(base tar i fada) de cuantía fi ja, para cada categoría, sob re la 
cual se aplica el t i p o de co t i zac ión (d iv id ido f o r m a l m e n t e 
e n t r e empresa y t r aba jado r ) , para d e t e r m i n a r la cuo ta a 
pagar. Este d iseño inicial del s istema de co t izac ión era m u y 
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r íg ido y exigía re toques con t i nuos para actual izar los ingre­
sos, dado que no existía re lac ión e n t r e las bases tar i fadas 
y la evo luc ión de los salarios reales. Para i n t r o d u c i r m a y o r 
f lex ib i l idad en el s istema de co t izac ión se i n t r o d u j e r o n en 
1972 las bases comp lementa r ias , que t ra taban de acercar la 
co t izac ión al salar io real . Las bases comp lemen ta r ias tenían 
un t o p e m á x i m o (expresado c o m o porcen ta je de la base 
tar i fada) , p o r lo cual, cuando se p r o d u j o en 1979 una nueva 
r e f o r m a , que mantenía a los t raba jadores encuadrados en 
las misma categorías, a efectos de co t i zac ión , f i jando para 
cada una de ellas una base mín ima y o t r a máx ima , el camb io 
fué más de t i p o f o r m a l que real . 

Esta " r e f o r m a s i lenc iosa" en las cot izac iones i n t r o d u j o , ya 
en 1979, un s is tema de co t izac ión que, con pequeñas a l te­
rac iones, ha subsist ido hasta el m o m e n t o actual . Las di fe­
rencias se han p r o d u c i d o en los t i pos de co t izac ión apl ica­
bles, que desde 1979 hasta 1984 han s ido decrec ien tes , 
pasando del 34,3% al 28,8%, manten iéndose p o s t e r i o r m e n ­
t e en ese va lo r (para el Régimen Genera l de la Seguridad 
Social). 

D a d o que las bases de co t izac ión son la re ferenc ia que 
luego se ut i l iza para el cálculo de las pensiones, los t opes 
máx imos de co t izac ión ope ran tamb ién c o m o l ími te máx i ­
m o en las prestac iones. El s istema puede verse c o m o un 
" s e g u r o " de rentas salariales, que t rans f ie re ren ta del pe­
r í o d o ac t ivo al de jub i lac ión, y que no asegura rentas sala­
riales p o r enc ima de la cant idad fi jada c o m o base máx ima 
de co t i zac ión . 

Las dos notas def in i tor ias del s istema de co t i zac ión , e n t r e 
1964 y la actual idad serían el p rog res ivo ace rcamien to de 
las bases de co t izac ión al salario real y la g raduac ión de los 
t ipos para ajustar la f inanciación a los r e q u e r i m i e n t o s de 
gasto del s istema, hasta 1980, m ien t ras que a pa r t i r de esa 
fecha t i enen cada vez más peso o t ras cons iderac iones de 
pol í t ica económica , que llevan a un a u m e n t o c o n t i n u o de 
la apo r tac i ón estatal ( p roceden te de impues tos generales) , 
para r e d u c i r las cot izac iones y el cos te del f ac to r t raba jo . 
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buscando así una me jo r ía en los niveles de e m p l e o . Parece 

que las decis iones de pol í t ica presupuestar ia para 1995 son 

un nuevo impu lso en este sen t ido . 

El C u a d r o n0 3 mues t ra la impor tanc ia c rec ien te de la 

apo r t ac i ón estatal a la Seguridad Social, espec ia lmente , a 

pa r t i r de 1980. 

Cuadro 3 

F U E N T E S D E F I N A N C I A C I O N D E L A S E G U R I D A D 
S O C I A L E S P A Ñ O L A 

(% D E L T O T A L ) 

Año 

1977 
1979 
1981 
1983 
1985 
1987 
1989 
1991 
1993 

Cotizacio­
nes 

92,0 
90,2 
86,0 
80,6 
75,8 
69,0 
67,9 
69,2 
68,1 

Transferen­
cias 

Estado 

3,7 
5,9 

I U 
17,0 
21,2 
24,2 
25,5 
30,2 
30,6 

O t ros 
ingresos 

4,3 
3,9 
2,9 
2,4 
3,0 
6,8 
6,6 
0,6 
1,3 

Fuente: Presupuestos Genera les del Estado 

Por ú l t i m o , c o m o h i t o más rec ien te en el s is tema de f inan­
c iac ión, hay que m e n c i o n a r el camb io i n t r o d u c i d o desde 
los Presupuestos Genera les del Estado para 1989. En d i cho 
e je rc ic io , y c o m o consecuenc ia de la dec is ión a n t e r i o r de 
unlversal izar la asistencia sanitar ia (Ley Genera l de Sanidad 
de 1986), la apo r t ac i ón del Estado a la Segur idad Social, 
que hasta en tonces era incond ic ionada, pasa a ser f inal ista, 
des t inándose en su mayor ía a la f inanciac ión de la sanidad, 
m ien t ras que una m e n o r p r o p o r c i ó n va al s is tema de pen ­
siones, para f inanciar el c o m p l e m e n t o de pensiones mín i -
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mas. D e este m o d o , la sanidad pasa a conf igurarse c o m o 
un serv ic io púb l i co más, f inanciado con cargo a los impues­
t os generales, m ien t ras que el s istema de pensiones des­
cansa sobre las cuotas , salvo el c o m p o n e n t e red i s t r i bu t i vo 
de las pensiones mínimas. 

A diferencia de la re fo rma de la f inanciación, que se p rodu jo 
de m o d o si lencioso, la re fo rma de las pensiones d io lugar a 
impor tantes discusiones y enfrentamientos polít icos. 

C o m o consecuenc ia del enve jec im ien to demográ f i co y de 
las reva lor izac iones iniciadas en 1978, t u v o lugar un i m p o r ­
t an te a u m e n t o del gasto en pensiones. A d e m á s del enveje­
c i m i e n t o demográ f i co , que es la causa pr inc ipal de este 
f e n ó m e n o , habría que c i ta r o t ras , c o m o el a u m e n t o f r audu ­
len to en las pensiones de inval idez, m o t i v a d o p o r el e n d u ­
r e c i m i e n t o en el m e r c a d o de t raba jo (al ser m e n o r el pe­
r í o d o de co t i zac ión ex ig ido para acceder a la inval idez que 
a la jub i lac ión , la inval idez ac tuó c o m o válvula de escape del 
s istema. Además el t r a t o fiscal de las pensiones de inval idez 
es más favorab le , al estar exentas del impues to personal 
sob re la renta) y los e fec tos de las rees t ruc tu rac iones in ­
dustr ia les de p r inc ip ios de los ochen ta , que f r e c u e n t e m e n ­
t e iban acompañadas de medidas de jub i lac ión ant ic ipada 
(de este m o d o , sin reso l ve r el p r o b l e m a de f o n d o , éste se 
t rasladaba de las cuentas del respec t i vo sec to r indust r ia l 
hacia los p resupues tos de la Seguridad Social). 

El f ue r t e a u m e n t o del gasto en pensiones era p rop i c i ado 
t amb ién p o r los de fec tos de d iseño ins t i tuc ional del siste­
ma, que hasta 1985 tenía f i jado un p e r í o d o reduc ido para 
acceder a la pens ión de jub i lac ión , de só lo diez años. C o m o 
bajo el s istema de Segur idad Social se engloba t a n t o el Ré­
g imen Genera l (que encuadra a la mayor ía de los t raba jado­
res de la indus t r ia y los serv ic ios) c o m o una ser ie de Regí­
menes especiales, en los cuales, además de benef ic iarse de 
una reduc ida p res ión con t r i bu t i va , es fácil co t i za r el pe r í o ­
do m í n i m o , sin t e n e r una act iv idad laboral real (Regímenes 
de A u t ó n o m o s , Empleados de H o g a r y A g r a r i o p o r cuenta 
p rop ia , espec ia lmente) , p r o d u c i é n d o s e así un f e n ó m e n o 
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f r audu len to de " c o m p r a de pens iones" , med iante el cual, 
co t i zando p o r i m p o r t e s reduc idos y du ran te el p e r í o d o 
m í n i m o de diez años, se podía o b t e n e r una pensión vi tal ic ia 
que, p o r t é r m i n o med io , se iba a d is f ru ta r du ran te qu ince 
años ó más. Para dar una idea de la amp l i tud de este f enó ­
m e n o baste dec i r que, con datos del t o t a l de pensiones en 
v igo r a I de ju l io de 1988, en el Régimen Genera l el 74% 
de los pensionistas habían co t i zado p rev iamente 35 años ó 
más y só lo el 3% había co t i zado e n t r e 10 y 13 años, m i e n ­
t ras que aquel los que habían co t i zado en t re 10 y 13 años 
eran el 67% en el Régimen A g r a r i o , el 55% en Hoga r y el 
53% en t re los t raba jadores a u t ó n o m o s . 

En segundo lugar, al t o m a r s e el p r o m e d i o de las bases de 
co t izac ión de los dos años an te r io res a la jub i lac ión para 
f i jar el va lo r de la pens ión inicial, en un pe r í odo de f ue r te 
inf lac ión, c o m o es el que estamos cons ide rando , el impu lso 
inf lacionista se t r a n s m i t e ráp idamente hacia las pensiones. 

El c o n t i n u o a u m e n t o en el n ú m e r o de pensiones, deb ido a 
las causas indicadas, y la práct ica congelac ión de los c o t i ­
zantes, p o r e fec to de la crisis económ ica y el desemp leo 
desemboca ron en la r e f o r m a de las pensiones de 1985. 

La Ley 26 /1985 , de medidas urgentes para la racional iza­
c ión de la e s t r u c t u r a y la acc ión p r o t e c t o r a de la Seguridad 
Social, t r a t a de res tab lecer el carác te r c o n t r i b u t i v o y la 
p ropo rc i ona l i dad del s istema de pensiones español . Para 
e l lo , eleva de diez a qu ince años el p e r í o d o m í n i m o de 
co t izac ión r e q u e r i d o para acceder a la jub i lac ión (d i f icu l tan­
d o , ó al menos encarec iendo la c o m p r a de pensiones y 
c o n t r i b u y e n d o t amb ién a m e j o r a r la p ropo rc iona l i dad ) y 
cambia la base de cálculo para f i jar la pens ión inicial, que 
pasa a ser el p r o m e d i o de los o c h o (no dos) años prev ios 
a la jub i lac ión. 

N ó t e s e que, en t é r m i n o s de los c o n t r a t o s in te rgenerac io ­
nales que habíamos examinado , esta medida equivale a re -
def in i r un c o n t r a t o t i p o tasa fija de sus t i tuc ión , bajando la 
p r o p o r c i ó n de la pens ión inicial respec to al salario p rev io . 
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aunque a camb io se pasa de un s istema de reva lor izac iones 
d iscrecionales a o t r o en que las pensiones se reva lor izan 
según la inf lación prev is ta. Una med ida de este t i p o c o n t r i ­
buye a al iviar los r iesgos que la generac ión act iva co t i zan te 
s o p o r t a en m o m e n t o s de a u m e n t o de los pensionistas y 
bajas tasas de c r e c i m i e n t o real . 

Ei C u a d r o 4 mues t ra los efectos de la r e f o r m a de las pen­

siones, en t é r m i n o s del t i p o i n t e r n o de r e n d i m i e n t o o b t e ­

n ido p o r los pensionistas de los d is t in tos Regímenes. La 

s i tuac ión que se c o m p a r a es la de un pensionista que se 

jubi la el I de e n e r o de 1989, hab iendo co t i zado el p e r í o d o 

m e d i o y p o r el i m p o r t e de la base de co t i zac ión media en 

cada uno de los regímenes. La d i ferencia v iene de apl icar el 

p e r í o d o m í n i m o de co t izac ión y la f ó r m u l a de cálculo de 

las pensiones de la Ley 26 /85 ó la an te r i o r . 

Cuadro 4 

T I P O I N T E R N O D E R E N D I M I E N T O O B T E N I D O 
P O R L O S P E N S I O N I S T A S D E L O S D I S T I N T O S 

R E G I M E N E S D E L A S E G U R I D A D S O C I A L 

Régimen T I R antes de 
la r e f o r m a 

T IR después de 
la r e f o r m a 

Genera l 
H o g a r 
A u t ó n o m o s 
A g r a r i o 

I 1,23 
25,24 
17,17 
20,17 

13,74 
20,80 
16,24 
18,37 

Fuente : Monasterio y Suárez (1992) 

De l C u a d r o 4 cabe e x t r a e r dos conc lus iones pr inc ipales. La 
p r i m e r a es que la mayor ía de los actuales pensionistas se 
ha benef ic iado de i m p o r t a n t e s t ransferenc ias in te rgenera ­
c ionales, que les ha p r o p o r c i o n a d o el s istema de r e p a r t o , 
tal c o m o mues t ran los e levados t i pos de r e n d i m i e n t o in te r ­
n o o b t e n i d o s del s istema de Seguridad Social. La razón 
est r iba, para los pensionistas del Régimen Genera l en las 
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cot izac iones reducidas que han pagado du ran te el p e r í o d o 

de a r ranque del s is tema, du ran te el cual el n ú m e r o de pen­

sionistas era muy reduc ido . Los de los Regímenes especia­

les se deben a su m e n o r p res ión con t r i bu t i va y t amb ién al 

r educ ido p e r í o d o de co t i zac ión En este sen t ido , y aunque 

s iempre es d iscut ib le cua lqu ier noc ión de just ic ia, la c o ­

r r i en te de pensiones que van a rec ib i r los actuales pens io­

nistas parece aprec iab lemente alta, en re lac ión a las cot iza­

c iones pagadas. Desde luego, si las cot izac iones se hub ieran 

i nve r t i do en el m e r c a d o f inanc iero , no hubiesen p o d i d o 

adqu i r i r un ac t ivo que les hub iera dado una rentab i l idad tan 

elevada. 

La segunda conc lus ión sería la cons ta tac ión de una c o r r i e n ­

te de t ransferenc ias in t ragenerac ionales, que va desde los 

pensionistas del Régimen general hacia los de los Regíme­

nes especiales. La reva lor izac ión de las pensiones a t i pos 

decrec ien tes , a med ida que era m a y o r la cuantía de la pen­

s ión, j u n t o con la pol í t ica de pensiones mínimas han o r i g i ­

nado una red i s t r i buc ión in te rna favorab le a las pensiones 

más reducidas. D e ahí que t ras la r e f o r m a de 1985, la ga­

rantía de m a n t e n i m i e n t o del va lo r real de la pens ión benef i ­

cie a los pensionistas del Régimen Genera l . 

M i r a n d o al f u t u r o , sin embargo , nos e n c o n t r a m o s con que 

los actuales cot izantes , que du ran te t o d a su v ida labora l -

m e n t e act iva van a s o p o r t a r un p res ión c o n t r i b u t i v a eleva­

da, l legarán a acceder al r e t i r o en c i rcunstancias más di f íc i­

les, espec ia lmente a pa r t i r del 2010 -2015 . 

En los p r ó x i m o s años no se p revé un a u m e n t o acusado de 

nuevos pensionistas, e inc luso a pa r t i r del 2001 está la b r e ­

cha demográ f i ca der ivada de la gue r ra civ i l . El p r o b l e m a 

llegará en el m o m e n t o de la jub i lac ión de las generac iones 

numerosas p roceden tes del b o o m demográ f i co de los años 

c incuenta y sesenta. D icha jub i lac ión co inc id i rá , además, 

con un adelgazamiento de las generac iones que acceden al 

m e r c a d o labora l , dada la no tab le caída de la natal idad expe ­

r imen tada en España desde comienzos de los ochen ta . 
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A n t e la co inc idenc ia de ambos f enómenos , es necesar io 

p r o c e d e r a algún ajuste en el s istema, pues to que parecen 

razonables las dudas sob re su solvencia f inanciera f u tu ra , 

de mantenerse el actual e n t o r n o e c o n ó m i c o y demográ f i ­

co . Si se qu ie re hacer cump l i r , en sus t é r m i n o s actuales, el 

c o n t r a t o de tasa fi ja de sus t i tuc ión v igente , la p res ión c o n ­

t r i bu t i va sob re los t raba jadores f u t u r o s deber ía a u m e n t a r 

hasta l ímites difíciles de s o p o r t a r . 

V . L A S E S T R A T E G I A S D E R E F O R M A 

C o m o cues t ión prev ia al análisis de las estrategias de r e f o r ­

ma, hay que subrayar que la necesidad y la amp l i t ud de las 

re fo rmas fu turas depende rá de cual sea el g rado de c u m p l i ­

m i e n t o de las prev is iones hechas para las variables d e m o ­

gráficas y económicas que afectan a la Seguridad Social. La 

m a y o r cer teza la t e n e m o s respec to al a u m e n t o en el n ú ­

m e r o de pensionistas. La f inanciac ión de las pensiones para 

ese co lec t i vo c rec ien te depende f undamen ta lmen te del n ú ­

m e r o de cot izantes sob re el que pueda sostenerse el s iste­

ma. A q u í chocamos con la reducc ión de la natal idad, p e r o 

el p r o b l e m a no debe verse c o m o una cues t ión de " fa l ta de 

b razos" , p o r q u e o t r o s fac to res e c o n ó m i c o s son de i m p o r ­

tancia crucia l a este respec to . Si en el h o r i z o n t e cons idera ­

d o se p r o d u j e r a una etapa de p rospe r idad p ro longada , la 

baja natal idad no tend r ía p o r qué cons t i t u i r un i m p e d i m e n ­

t o abso lu to para que c rec ie ra el n ú m e r o de cot izantes . Una 

m e j o r a de la act iv idad e c o n ó m i c a podr ía (y seguramente lo 

haría) induc i r un a u m e n t o de la tasa de act iv idad femenina, 

que en España es compa ra t i vamen te reduc ida respec to a 

o t r o s países e u r o p e o s . Más aún, podr ían a t raerse t rabaja­

do res del este de Europa o n o r t e de A f r i ca , med ian te una 

pol í t ica de inmig rac ión adecuada. 

El p r o b l e m a vendr ía de no adop ta r med ida alguna, y espe­

ra r con f iadamente que la esperanza de la p rospe r i dad eco ­

nómica con t rapese la cer teza del enve jec im ien to d e m o g r á ­

f i co , p o r q u e de aunarse en el f u t u r o un bajo c r e c i m i e n t o 
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e c o n ó m i c o con el decl ive demográ f i co , no se d ispondr ía de 

t i e m p o suf ic iente para r e p a r t i r los costes del ajuste, que en 

vez de ser gradual deber ía hacerse de f o r m a brusca. Y en 

una ins t i tuc ión que o p e r a a largo plazo, c o m o es la Segur i ­

dad Social, el g radua l ismo y la aceptac ión social son dos 

e lemen tos clave de cua lqu ier estrategia r e f o r m a d o r a . 

La necesidad de la r e f o r m a , p o r lo t a n t o , sería m a y o r si 

pers is ten las actuales c i rcunstancias económicas en un f u t u ­

r o de enve jec im ien to demográ f i co . En ese caso, el man ten i ­

m i e n t o del s tatu q u o haría recaer t o d o s los r iesgos sob re 

la generac ión act iva. 

P r o p o n e r el camb io a un c o n t r a t o t i p o tasa fija de sus t i tu ­

c ión desplazaría los r iesgos sobre la generac ión jubi lada, 

p e r o no supondr ía una f o r m a de ajuste más equi tat iva. 

Si se qu ie ren r e p a r t i r los r iesgos de m o d o equ i l ib rado , al­

gunas opc iones a cons idera r serían: 

Io) C a m b i o a un c o n t r a t o de la moda l idad pos ic ión relat iva 

fija. A u n q u e ésta sea quizá la f ó r m u l a de más difícil imp le -

men tac ión pol í t ica, su ventaja sobre las demás, en cuan to 

a t r a t o equ i ta t i vo e n t r e generac iones, es clara. 

2o) Redef in i r el actual c o n t r a t o in tergenerac iona l cuando 

las c i rcunstancias lo requ ie ran , de m o d o que la tasa de 

sust i tuc ión de los pensionistas se f i je a un nivel más bajo, 

si las prev is iones negativas llegan a mater ia l izarse. A d o p t a r 

dicha med ida equivale a r educ i r el t i p o de cot izac ión nece­

sar io t ras el ajuste. D e hecho , es un acercamien to d iscre­

cional y no a u t o m á t i c o ai p u n t o en que nos si tuaría el c o n ­

t r a t o de pos ic ión relat iva fi ja. 

Posibles var iantes, menos deseables, de esta so luc ión se­

rían ac tuar sob re la po l í t ica de reva lor izac iones, en vez de 

sobre la pens ión inicial. D a d o que la f ó r m u l a actual estable­

ce la reva lor izac ión de las pensiones según la inf lación p r e ­

vista, adm i t i r desviaciones sistemáticas de la inf lación p r e -
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vista sob re la real nos conduc i r ía , de un m o d o más d iscre­

t o , en la misma d i recc ión . 

3o) O t r a f o r m a de res taurar el equ i l ib r io y m e j o r a r la rela­

c ión act ivos/pasivos del s istema consist i r ía en re t rasar la 

edad de jub i lac ión. Tal med ida tender ía a res tab lecer la 

p ropo rc i ona l i dad que existía a n t e r i o r m e n t e , para el ind iv i ­

duo rep resen ta t i vo , e n t r e los años de co t i zac ión y el pe r ío ­

d o de c o b r o de la pens ión. Los avances méd icos y el m e j o r 

es tado de salud permi t i r ían vo lver , en me jo res cond i c i o ­

nes, a la tasa de act iv idad laboral de los mayores de 65 años 

que se regis t raban en el pasado. 

La efect iv idad de esta f ó r m u l a estará cond ic ionada p o r la 

s i tuac ión del m e r c a d o labora l . 

4o) Desde una perspect iva d i fe ren te , el s is tema de pens io­

nes pod r ía apuntalarse i n t r o d u c i e n d o una c ie r ta dosis de 

capi ta l ización al lado del r e p a r t o (López García, 1994). C o ­

m o los p rob lemas del s istema de pensiones son , en el f o n ­

d o , los p rob lemas del rég imen de r e p a r t o , el uso de la 

capi ta l ización para c o m p l e m e n t a r las pensiones fu turas p o ­

dría c o n t r i b u i r a al iviar el p rob lema . 

La capi ta l ización podr ía i n t roduc i r se d e n t r o del s istema pú ­

b l ico de pensiones, p o r e jemp lo acumulando un f o n d o a 

pa r t i r del año 2 0 0 1 , ap rovechando la m e n o r i n c o r p o r a c i ó n 

de pensionistas, y u t i l i zando d icho f o n d o para al iviar las 

tens iones del gasto pos te r i o res al 2015. A l t e r n a t i v a m e n t e , 

podr ía pensarse en una capital ización e x t e r n a al s istema 

púb l i co de pensiones, med ian te est ímulos y faci l idades fis­

cales a los f ondos pr ivados de pensiones. Esta segunda o p ­

c ión t i ene , c o m o es o b v i o , dist intas impl icac iones d i s t r i bu ­

t ivas y requer i r ía c lar i f icar p rev iamente a los cot izantes 

cuál va a ser el m o n t a n t e de la pens ión que la Seguridad 

Social les garant iza, para que puedan planif icar con un plazo 

suf ic iente, el es fuerzo a h o r r a d o r a real izar para o b t e n e r la 

ren ta de jub i lac ión que se f i jen c o m o ob je t i vo . 
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VI . C O N C L U S I O N E S 

Después del análisis real izado en los apar tados an te r i o res , 

es tamos en cond ic iones de dar alguna respuesta a las p re ­

guntas que nos f o r m u l á b a m o s al c o m i e n z o del t raba jo . 

Los sistemas públ icos de pensiones, imp lan tados con pos­

t e r i o r i d a d a la II G u e r r a Mundia l y basados en el rég imen 

de r e p a r t o han p r o p o r c i o n a d o a la mayor ía de los actuales 

jub i lados unas pensiones que suponen un no tab le r e n d i ­

m i e n t o sob re las cot izac iones pagadas du ran te su v ida ac t i ­

va. Esta r iqueza neta perc ib ida de la Seguridad Social se 

debe al c o m p o n e n t e de t rans ferenc ia in te rgenerac iona l de ­

r ivado del s is tema de r e p a r t o . D e cara al f u t u r o , sin embar ­

go las c i rcunstancias demográf icas y las prev is iones e c o n ó ­

micas hacen pensar que el t i p o i n t e r n o de r e n d i m i e n t o de 

los f u t u r o s pensionistas va a reduc i rse de m o d o i m p o r t a n t e 

y que el c o m p o n e n t e de t rans ferenc ia puede inc luso l legar 

a ser negat ivo. 

A n t e esos t e m o r e s , y aunque pueda parecer quizá un de­

r r o c h e de prev is ión p reocuparse p o r acon tec im ien tos tan 

lejanos c o m o los s i tuados en el 2015 (que es cuando c o ­

menzar ían los p rob lemas más graves para la Seguridad So­

cial española) , hay que t e n e r en cuenta que el p e r í o d o de 

ajuste necesar io para i m p l e m e n t a r los cambios en mater ia 

de pensiones es m u y p ro l ongado , y que es necesar io repar ­

t i r los r iesgos de m o d o equ i l i b rado e n t r e las diversas gene­

rac iones. 

D a d o que el s is tema de r e p a r t o es un mecan ismo de t rans ­

ferencias que o p e r a a escala nacional y t iene unos costes 

de ges t ión m u y reduc idos , los p rob lemas no pueden a t r i ­

bu i rse a la inef ic iencia de los ges tores púb l icos, y p o r t a n t o , 

no es c o n me jo ras de ges t ión (aunque estas sean necesa­

rias) c o m o p o d e m o s esperar superar las di f icul tades. Sería 

necesar io ab r i r un gran debate social sob re el func iona­

m i e n t o del s is tema de pensiones y sus perspect ivas fu turas , 

pues só lo de este m o d o p o d r á alcanzarse un e levado g rado 
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de aceptac ión para i n t r o d u c i r medidas que necesar iamente 
deben de ser graduales. 

La so luc ión debe buscarse med ian te cambios en los pará­
m e t r o s de f u n c i o n a m i e n t o del actual s istema de r e p a r t o , 
rede f in iendo el c o n t r a t o in te rgenerac iona l que está impl íc i ­
t o en las no rmas del s is tema de pensiones, p o r q u e p r o p o ­
ner el paso a la capi ta l ización no parece una a l te rnat iva rea­
lista. 
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I. I N T R O D U C C I O N 

La acumulac ión de capital púb l i co , de in f raes t ruc turas y 

equ ipamien tos sociales está m e r e c i e n d o una gran a tenc ión 

en los debates de pol í t ica e c o n ó m i c a en estos ú l t imos 

años. La va lo rac ión de su c o n t r i b u c i ó n al b ienestar se pue­

de o r i e n t a r de dos maneras. En p r i m e r lugar, si el es fuerzo 

i nve rso r púb l i co m e j o r a las cond ic iones p roduc t i vas de la 

economía , p e r m i t e ganancias de p roduc t i v i dad y sost iene el 

c r e c i m i e n t o . Así , pues to que só lo la expans ión de la p r o ­

ducc ión nacional p e r m i t i r á ampl iar la base e c o n ó m i c a con 

la que f inanciar cada una de las act iv idades, t a n t o pr ivadas 

c o m o públicas ( incluidas las del Estado de Bienestar) que 

se desar ro l lan en cua lqu ier país, una ef ic iente invers ión en 

in f raes t ruc tu ras hará más viable la sat isfacción de las aspira­

c iones de mayores niveles de bienestar . En segundo lugar, 

una par te de las in f raes t ruc tu ras y equ ipamien tos sociales 

p r o p o r c i o n a serv ic ios d i rec tos a la pob lac ión que, aunque 

son med idos c o n di f icul tades p o r la contab i l idad nacional , 

c o n t r i b u y e n al b ienestar indiv idual y co lec t i vo . 

Estas páginas se cen t ran en p resen ta r algunos de los p r i nc i ­

pales a rgumen tos re lac ionados con el p r i m e r o de los en fo ­

ques menc ionados , re lac ionando la acumulac ión de capital 

púb l i co con el c r e c i m i e n t o e c o n ó m i c o y la posib i l idad de 

las economías más atrasadas de conve rge r hacia los niveles 

de ren ta y b ienestar de o t ras más desarro l ladas. El p u n t o 

de re ferenc ia emp í r i co para i lus t rar el análisis de estos p r o ­

blemas será la e c o n o m í a española. 
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II. E L P A P E L D E L G O B I E R N O E N E L 
C R E C I M I E N T O 

En las va lorac iones de los economis tas , los po l í t i cos , los 

ges to res públ icos y la op in i ón públ ica en genera l , s o b r e el 

papel del Estado en el c r e c i m i e n t o se ha p r o d u c i d o en los 

ú l t imos años un i m p o r t a n t e cambio de o r i e n t a c i ó n . Las c r i ­

sis de los 70 y los 80 han signif icado una crisis de conf ianza 

en la capacidad del sec to r púb l ico para c o n d u c i r las e c o n o ­

mías desde el lado de la demanda. El gran é x i t o de las 

polí t icas keynesianas después de la 2a G u e r r a Mund ia l , has­

ta la p r i m e r a crisis del p e t r ó l e o , fue consegui r mi t igar c o n ­

s iderab lemente la intensidad de las f luc tuac iones e c o n ó m i ­

cas. Una c o m p o n e n t e fundamenta l de esas polí t icas de 

demanda fue, p rec isamente , el mane jo de la in tensidad de 

la invers ión públ ica. D u r a n t e varias décadas, parecía haber­

se consegu ido una notab le habi l idad en esta ta rea . Sin e m ­

bargo, al t i e m p o que aparecían las di f icul tades asociadas a 

la crisis de los 70 , se p r o d u j o una pérd ida de conf ianza en 

la capacidad del sec to r púb l ico de c o n t r o l a r el c ic lo ; a esta 

d i f icu l tad se le han dado dist intas i n te rp re tac iones . 

Algunas de las va lorac iones han cons is t ido en negar la ef i ­

cacia del en foque keynesiano en la actual idad y a f i rmar , p o r 

cons igu iente , que el papel del sec to r púb l ico en el c rec i ­

m i e n t o en las economías desarro l ladas, cada vez más abier­

tas y más obligadas p o r las reglas de la compe tenc ia , iba a 

quedar sustanc ia lmente reduc ido . En camb io , o t r a pa r te de 

los economis tas profes ionales han subrayado un en foque 

d i fe ren te del p r o b l e m a , que no ignora las d i f icu l tades de las 

polí t icas de demanda p e r o sigue de fend iendo un papel para 

el s e c t o r púb l i co en la gest ión de las economías . Desde 

este segundo p u n t o de vista qu i e ro pa r t i r en m i c o n f e r e n ­

cia: de fend iendo una reo r i en tac i ón de las estrategias de 

pol í t ica e c o n ó m i c a conceb ida desde la necesidad de pres­

t a r más a tenc ión al lado de la o fe r ta , a las cond ic iones de 

p r o d u c c i ó n de las economías y al largo plazo. En esa misma 

línea, si ustedes recuerdan cuáles han s ido las r e c o m e n d a ­

ciones de los o rgan ismos in ternacionales para dar respues-
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tas a la cr isis, encon t ra rán expres iones tales c o m o polí t icas 
de o f e r t a y pol í t icas de ajuste pos i t i vo . 

Las di f icu l tades para manejar la demanda agregada, sin p r o ­
voca r en ocasiones consecuencias n o deseadas sob re el 
nivel de act iv idad y el nivel de emp leo , han hecho cons ide­
rar c o n más a tenc ión qué puede hacer rea lmen te el s e c t o r 
púb l i co desde el lado de la o fe r ta . Es deci r , han ob l igado a 
analizar su capacidad de in f lu i r sob re las cond ic iones de 
p r o d u c c i ó n , los costes de p r o d u c c i ó n , los de te rm inan tes 
del nivel de e m p l e o y del nivel de act iv idad. Una de las 
respuestas que se ha dado a estas preguntas es que el 
sec to r púb l i co (en par t i cu la r con el i n s t r u m e n t o invers ión 
públ ica) puede c o n t r i b u i r a la con t inu idad en el p r o c e s o de 
acumulac ión de capital y, con e l lo , el c r e c i m i e n t o a largo 
plazo. Poner el acen to en la impor tanc ia de sos tener el 
p r o c e s o de acumulac ión de capital para d e t e r m i n a r las 
cond ic iones con las que t rabajan los fac to res p r o d u c t i v o s 
(el capital p r i vado y el t raba jo ) significa t raba ja r con un 
h o r i z o n t e t e m p o r a l más largo, destacando el alcance que 
t iene en el p e r i o d o c o r r i e n t e el es fuerzo que se h izo en el 
pasado. 

En e fec to , una empresa es compe t i t i va en la actual idad se­
gún cuál sea el stock de capital acumulado , el stock de c o n o ­
c im ien tos y de exper ienc ias acumulados en las personas 
que la d i r igen, o que desar ro l lan sus act iv idades en ellas. 
Desde este p u n t o de vista, el papel de la invers ión públ ica 
es dob le : p o r un lado, c o n t r i b u i r con una ser ie de inputs a 
las act iv idades que desar ro l lan las empresas pr ivadas y, p o r 
o t r o , sumin is t ra r al c o n j u n t o de la pob lac ión un c o n j u n t o 
de serv ic ios que en t ra r ían d e n t r o de la categor ía de los 
bienes púb l icos e inf luyen d i r ec tamen te sob re el nivel de 
b ienestar . Por cons igu iente , este camb io de o r i en tac i ón so­
bre lo que cons t i t uye el papel del Estado pod r íamos resu­
m i r l o d i c iendo que , en lo que se re f ie re a la invers ión púb l i ­
ca, se ha pasado de p res ta r le mucha a tenc ión c o m o un 
c o m p o n e n t e de la demanda (que puede serv i r al ob je t i vo 
de regular las f luc tuac iones económicas a c o r t o plazo) a 
o t o r g a r l e un papel m u c h o más de m e d i o y largo A lgunos 
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de plazo, no tan depend ien te de la coyun tu ra , no tan pen­

d ien te de lo que sucede en un c ic lo e c o n ó m i c o . Desde esta 

perspect iva, lo que ha de va lo ra r es si el es fuerzo de inver ­

sión públ ica y de f o r m a c i ó n de capital púb l i co es el adecua­

do para sos tener el c r e c i m i e n t o a lo largo del t i e m p o y si 

t i ene efectos sob re la p roduc t i v i dad , para asegurar que las 

act iv idades pr ivadas de esa economía sean capaces de man ­

t e n e r su pos ic ión compe t i t i va en re lac ión con los demás 

países. 

III. L O S E F E C T O S D E L A S I N F R A E S T R U C T U ­
R A S 

Sobre las consecuencias de la invers ión en in f raes t ruc tu ras 

hubo una intensa d iscusión en los EE.UU. en la segunda 

mi tad de los años 8 0 ' . Muchos especialistas habían obser ­

vado que la e c o n o m í a amer icana había p e r d i d o pos ic iones 

relat ivas en t é r m i n o s de p roduc t i v i dad y compe t i t i v i dad 

con o t r o s c o m p e t i d o r e s e u r o p e o s o de As ia, y algunos de 

los estud ios p e r m i t i e r o n adve r t i r que el r i t m o de acumula­

c ión de capital púb l i co , de invers ión en in f raes t ruc tu ras , 

du ran te los pe r íodos de la pres idencia Reagan en la década 

de los 80 , había s ido m e n o r que en décadas an te r i o res . El 

análisis que c o m e n z ó a p a r t i r de esta observac ión , i n t e n t ó 

establecer si una de las con t r i buc iones impo r t an tes del sec­

t o r púb l ico al c r e c i m i e n t o es p rec isamente m a n t e n e r un 

adecuado r i t m o de invers ión públ ica, p o r su capacidad de 

afectar pos i t i vamente al c r e c i m i e n t o a largo plazo, o si no 

es posib le con t ras ta r a f i rma t i vamente ese supues to . A par­

t i r de la f o r m u l a c i ó n de esa h ipótesis c o m e n z ó a desa r ro ­

llarse una no tab le cant idad de t raba jo t e ó r i c o y emp í r i co , 

para es tud iar con más deta l le su signif icado y estab lecer la 

evidencia ex is ten te sob re la misma. 

1 Véase Baumol, W . J . (1986) , D e s t o u z o s , M.L , Lester , R.K. y Solow, R.M. 
(1989) y j o r g e n s o n , D .W. , Go l lop , F.M., y Fraumeini, B. (1987). 
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los e jemplos que se pueden p lantear c o m o re ferenc ia de 
los efectos pos i t ivos del capital púb l ico sobre el c rec im ien ­
t o son los siguientes: 

a) la reducc ión de costes pr ivados 
b) la local ización de la invers ión pr ivada 

c) la adopc ión de nuevas tecnologías 
d) la p rov is ión de bienes públ icos 

Es ev idente que la d isponib i l idad de me jo res i n f raes t ruc tu ­
ras públicas impl ica con f recuenc ia la reducc ión de los cos­
tes pr ivados. T o d o s c o n o c e m o s e jemplos conc re tos de c ó ­
m o una empresa, si qu ie re iniciar su act iv idad en una 
local ización de te rm inada , necesi tará sust i tu i r med ian te su 
p rop ia invers ión c ier tas in f raes t ruc turas públicas si éstas no 
están d isponib les. 

Por lo que acabo de señalar, hay un e fec to d i r e c t o de las 
in f raes t ruc turas sob re la local ización de la invers ión , y es to 
i n t r o d u c e ya un e l e m e n t o que después qu i e ro comen ta r : la 
perspect iva espacial del c r e c i m i e n t o . Las invers iones pr iva­
das se localizan en aquellas regiones d o n d e cuentan con 
adecuadas do tac iones para desar ro l la r su act iv idad sin es-
t rangu lamien tos . Esto supone t amb ién , en ocasiones, que 
sin las adecuadas in f raes t ruc tu ras públicas es difícil adop ta r 
de terminadas tecnologías en c ier tas local izaciones. Por 
e jemp lo , en economías c o m o las actuales, en las que m u ­
chas veces se c o m p i t e a c o r t a n d o los pe r i odos de t o m a de 
decis iones y de reacc ión f r en te a los p rob lemas , no p o d r e ­
mos pensar en instalar c ier tas act iv idades en un lugar si no 
hay una es t ruc tu ra de te lecomun icac iones en ese m o m e n t o 
que nos p e r m i t a conec ta r con faci l idad, t r a n s m i t i r da tos , 
etc., con o t ras zonas del m u n d o . 

Por o t r a pa r te , c o m o ya ha s ido menc ionado , las infraes­
t r uc tu ras son t amb ién impo r tan tes para d e t e r m i n a r cuál es 
el nivel de p rov i s ión de bienes públ icos, que son a veces 
difíciles de c o m p u t a r a la h o r a de va lo ra r la p r o d u c c i ó n 
nacional p e r o resul tan de te rm inan tes para el b ienestar de 
la pob lac ión . Las ca r re te ras uti l izadas p o r los c iudadanos 
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para el t r aba jo o el o c i o , los equ ipamien tos educat ivos o 
sani tar ios, las in f raes t ruc turas urbanas, etc., p r o p o r c i o n a n 
múl t ip les serv ic ios que f o r m a n par te de las func iones de 
b ienestar individuales y colect ivas. 

C u a n d o en EE.UU. se p r o d u j o el debate sob re el impac to 
de las in f raes t ruc turas en el c rec im ien to , se d iscu t ió en 
d i recc iones concretas2 para evaluar si las in f raes t ruc tu ras 
afectaban rea lmen te a la p roduc t i v i dad y a la c o m p e t i t i v i -
dad. U t i l i za ré c o m o s inón imos ambos t é r m i n o s p o r q u e , en 
el sen t ido que aquí in teresa, lo son. ¿Se podía d e m o s t r a r 
que para el sec to r p r i vado d isponer de m a y o r capital púb l i ­
co reducía sus costes? La respuesta que se o b t u v o del t r a ­
bajo estadíst ico y e c o n o m é t r i c o fue af i rmat iva: una m a y o r 
do tac ión de capital púb l i co aumentaba la p roduc t i v i dad p r i ­
vada. 

En segundo lugar se p lan teó o t r a pregunta in te resante para 
una de las decis iones concre tas a adop ta r p o r el sec to r 
púb l i co : la c o m p o s i c i ó n func ional de la invers ión a real izar. 
¿Cualquier t i p o de in f raes t ruc turas t iene el m i s m o e fec to 
pos i t i vo sob re la product iv idad? La respuesta de la ev iden­
cia empí r i ca a esta pregunta ha s ido negativa: no da lo 
m i s m o en qué categoría de invers ión públ ica se mater ia l ice 
la invers ión . Se e n c o n t r a r o n re laciones posit ivas y estadíst i ­
camente significativas m u y claras para un b loque de infraes­
t r u c t u r a s , denominadas in f raest ruc turas p roduc t i vas . En 
camb io no se e n c o n t r a r o n (o no eran significativas) para 
o t r o b loque de in f raes t ruc turas , los l lamados equ ipamien­
t os sociales. Así pues, la impor tanc ia del capital púb l i co 
para la compe t i t i v i dad era constatable cuando se t ra taba de 
ca r re te ras , de invers iones en t o d o el c ic lo del agua (desde 
el ap rov i s i onam ien to a la e l iminac ión de res iduos) , de in ­
f raes t ruc tu ras urbanas e in f raest ruc turas de comun icac io ­
nes. En camb io , la re lac ión en t re las invers iones educat ivas. 

2 Véase el trabajo inicial de Aschauer , D. (1989a), (1989b) y (1989c) y Mun-
nell, A . (1990a), (1990b) y (1990c) . U n a revisión de las polémicas sobre el 
papel del capital público y su aplicación al caso español en Mas, M., Maudos, 
J . , Pérez, F. y Ur ie l , E. (1993), (1994a), (1994b) y (1994c) . ' 
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sanitarias o en edi f ic ios admin is t ra t i vos y la p roduc t i v i dad 
pr ivada no se podía p r o b a r , lo cual no significa que estas 
invers iones no tengan impo r tanc ia (y m u c h o menos que el 
gasto púb l i co en estas act iv idades no tenga impor tanc ia ) 
sino s imp lemen te , que su relevancia debe ser establecida 
desde o t r o p u n t o de vista, en t é r m i n o s de o t ras var iables 
o con o t r o s ho r i zon tes t empo ra les . 

En t e r c e r lugar, los invest igadores d i scu t i e ron t amb ién has­
ta qué p u n t o es i m p o r t a n t e la local ización de las infraes­
t r u c t u r a s para d e t e r m i n a r sus efectos sob re las economías . 
En este sen t ido se h i c ie ron estud ios desagregados, a nivel 
de es tado o de área m e t r o p o l i t a n a , para d e t e r m i n a r si son 
las do tac iones de un área conc re ta las únicas que cuentan 
para la p roduc t i v i dad de ese espacio e c o n ó m i c o , o si t a m ­
bién inf luyen en e l lo las do tac iones de las o t ras áreas co l i n ­
dantes o relacionadas. Se e n c o n t r ó un resu l tado t amb ién 
in te resante : las in f raes t ruc tu ras influían pos i t i vamente en 
t o d o s los casos p e r o , m ien t ras que cuando se ponía en 
re lac ión la do tac i ón de capital púb l i co con la p r o d u c c i ó n de 
un área m e t r o p o l i t a n a c o n c r e t a se encon t raba una elast ic i ­
dad de O ' l , cuando se cons ideraba un á m b i t o geográ f ico 
más g rande ( p o r e j emp lo en un estado) se encon t raba un 
e fec to mayo r , una elast ic idad m a y o r (0 '2) y cuando se c o n ­
sideraba el c o n j u n t o de los estados se encon t raba un efec­
t o todav ía m a y o r (elast ic idad 0 '35) . 

Estos resu l tados l lamaban la a tenc ión sob re un aspecto de 
in terés : las in f raes t ruc tu ras no so lamente son i m p o r t a n t e s 
p o r la func ión que cada una de ellas desempeña en el t e r r i ­
t o r i o en el que se instalan, s ino t amb ién p o r la func ión que 
la red de in f raes t ruc tu ras desempeña. Es dec i r , que cuenta 
más el c o n j u n t o que cada una de las piezas p o r separado, 
lo cual es re levante para el es tud io de una d imens ión i m ­
p o r t a n t e del p r o b l e m a de las in f raes t ruc turas (su d i s t r i bu ­
c ión espacial), a t e n e r en cuenta cuando cons ide remos el 
caso español . 

Por ú l t i m o , se planteaba tamb ién si la impor tanc ia de las 
in f raes t ruc tu ras y del capital púb l ico era la misma, fuera 
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cual fuera el es tad io de desa r ro l l o en el que se e n c o n t r a r a 

la economía . En o t ras palabras: ¿tiene la misma impo r tanc ia 

la p r i m e r a c o n e x i ó n que se hace e n t r e dos ciudades que 

cuando se pasa de c u a t r o a c inco carr i les en la au top is ta 

que las une?, ¿tiene la m isma impor tanc ia que exista abaste­

c i m i e n t o de aguas para un po l ígono d e t e r m i n a d o que c o n ­

seguir que el abas tec im ien to i n c o r p o r e c ier tas sof is t icacio-

nes técnicas recientes? Según la evidencia empí r ica , la 

impor tanc ia de las in f raes t ruc tu ras resul taba m a y o r cuando 

se t ra taba de in f raes t ruc tu ras o de redes básicas; en fases 

de desar ro l l o más avanzadas y con mayores do tac iones en 

stock de capital púb l i co , el impac to de las do tac iones ad ic io­

nales sob re la p roduc t i v i dad , sob re la reducc ión de costes, 

etc. iba pau la t inamente dec rec iendo , aunque s iempre resu l ­

taba pos i t i vo . 

IV. C O N V E R G E N C I A 

C u a n d o hablamos de ganancias de p roduc t i v i dad , de m e j o ­

ras de compe t i t i v i dad , es tamos pensando en el in terés que 

t iene , para un país o reg ión , va lo ra r sus resu l tados e c o n ó ­

micos pon iéndo los en re lac ión con los que ob t i enen o t ras 

economías . La s imi l i tud e n t r e economías ha s ido estudiada 

med ian te los concep tos de convergenc ia . 

Hace unos años, cuando se discutía sob re el p r o c e s o de 

convergenc ia e u r o p e a y se f i ja ron algunos ob je t i vos , segu­

r a m e n t e se desen focó algo la idea, p res tándose mucha 

a tenc ión a los i n s t r u m e n t o s sin destacar bien el ob je t i vo . 

Los i n s t r u m e n t o s eran una ser ie de cond ic iones refer idas 

a d is t in tos equ i l ib r ios m a c r o e c o n ó m i c o s que debían faci l i ­

t a r el c r e c i m i e n t o c o n t i n u o y, a t ravés de e l lo , la r educc ión 

de las desigualdades. El ob je t i vo , el v e r d a d e r o p u n t o cen ­

t ra l de la idea convergenc ia , lo que de él in teresa a cual­

qu ie r c iudadano, es saber si la economía en la que v ive le 

va a p e r m i t i r acercarse a los niveles de ren ta y b ienestar 

de o t ras economías , de o t ras sociedades que han d e m o s ­

t r a d o capacidad de alcanzar estándares super io res de vida. 
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C u a n d o los economis tas asocian esta idea, de manera muy 
in tu i t iva, al c o n c e p t o de convergenc ia , están p r o p o n i e n d o 
analizar si los países más pobres pueden acercarse a la 
s i tuac ión de los países más r icos. C o n f o r m e eso suceda 
i rán s iendo t o d o s más parec idos y, p o r t an to , la s i tuac ión 
de t o d o s el los convergerá . 

Este es un c o n c e p t o que puede ser pues to en re lac ión con 
el papel del sec to r púb l ico en el c rec im ien to , y más c o n c r e ­
t a m e n t e con sus decis iones de invers ión en in f raes t ruc tu ­
ras. Las preguntas que pueden plantearse son las siguientes: 
¿El capital púb l i co , la invers ión en in f raes t ruc turas , favorece 
los p rocesos de convergenc ia en ren ta per capita e n t r e 
países o regiones? Estos ob je t i vos de convergenc ia , ¿son 
ob je t i vos razonables o , p o r el c o n t r a r i o , los pobres van a 
seguir s iendo pob res y los r icos van a seguir s iendo ricos? 
¿Qué evidencia empí r i ca t e n e m o s sobre la convergenc ia de 
las economías? 

Tamb ién este t e m a m e r e c i ó una gran a tenc ión en la l i te ra­
t u r a económica de los ú l t imos años3. D e la misma, ex t r ae ­
ré algunos datos para m o s t r a r lo que sabemos sobre el 
m i smo . 

Sobre la convergenc ia de las economías hay bastante ev i ­
dencia de que las más pobres , a largo plazo, c recen a tasas 
mayores que las economías más ricas y, p o r t a n t o , que 
convergen . Esta evidencia se i lust ra con los gráf icos i , 2 y 
3. Los gráf icos t i enen en el eje de abcisas una med ida equ i ­
va lente a la ren ta per capita en un año inicial y en el eje de 
ordenadas una tasa de c r e c i m i e n t o media de esas e c o n o ­
mías du ran te un largo p e r í o d o de t i e m p o . Si ex is te conve r ­
gencia, t e n e m o s que e n c o n t r a r una agrupac ión de las o b ­
servaciones a t ravés de una línea decrec ien te , dado que las 
economías que mues t ran una m a y o r tasa de c r e c i m i e n t o 
deberán ser aquellas que al p r inc ip io tenían un m e n o r nivel 
de ren ta . 

Véase Barro . R. y Sala-i-Martin, X . (1990), (1991) y (1992). 
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Gráfico I 

C O N V E R G E N C I A E N T R E P A I S E S D E L A O C D E 
(1960-1985) 
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Gráfico 2 

C O N V E R G E N C I A E N T R E E S T A D O S U S A 
(1880-1990) 
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Gráfico 3 

C O N V E R G E N C I A E N T R E R E G I O N E S E U R O P E A S 
(1950-1990) 
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Cada uno de los ejemplos que p roporc ionan los gráficos lan­
zan ese mensaje, pues s iempre se observa que las economías 
se sitúan en t o r n o a esta línea con pendiente negativa, que 
relaciona tasa de c rec imien to con nivel de renta de part ida. 
El gráf ico I se ref iere a un con jun to de países de la O C D E y 
considera el pe r íodo 1960-1985. El gráfico 2 co r responde al 
caso de EE.UU., t o m a n d o un per íodo de c iento diez años de 
los estados americanos. Por su parte, el gráfico 3 muestra, 
para el pe r íodo 1950-1990, la evoluc ión de las regiones e u r o ­
peas, de los países que en la actualidad const i tuyen la comun i ­
dad a doce m iembros . En los t res análisis gráficos se perc ibe 
el m ismo resul tado: las economías que más crecen son, en 
p romed io , las que partían de niveles de renta más bajos. Por 
tan to , la evidencia empír ica indica que, a largo plazo, se o b ­
serva efect ivamente convergencia. 

Si cons ide ramos la evidencia empí r i ca d isponib le para el 
caso español , med ian te las series de ren ta nacional que 
e labora el BBV con detal le p rov inc ia l , es posib le es tud iar la 
convergenc ia e n t r e las regiones españolas a lo largo del 
p e r í o d o 1955-1991 . A l obse rva r el gráf ico 4 p o d e m o s iden ­
t i f icar c ó m o las regiones españolas t amb ién responden a 
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ese pa t rón de c o m p o r t a m i e n t o . En un e x t r e m o se encuentra 
el País Vasco que, par t iendo del más elevado nivel de renta 
inicial ha exper imentado , en p romed io , la tasa de c rec imien to 
más baja; en cambio, en el o t r o e x t r e m o podr íamos encon­
t r a r Ext remadura, con el m e n o r nivel de renta de part ida, y 
una de las mayores tasas de crec imiento . 

Gráfico 4 

C O N V E R G E N C I A E N T R E R E G I O N E S E S P A Ñ O L A S 
1955-1991 
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Por cons igu iente , para t o d o s los e jemplos que hemos repa­
sado se con f i rmar ía esta a f i rmac ión genera l de que, cuando 
una economía pa r te de un nivel de ren ta in fe r io r , suele 
c rece r en p r o m e d i o , a una tasa super io r . Este p r o c e s o no 
es regular a lo largo del t i e m p o y, de hecho, si cons idera­
mos en el caso de las regiones españolas c ó m o ha evo lu ­
c ionado la d ispers ión e n t r e sus rentas per capita (gráf ico 5) , 
obse rvamos que en la ú l t ima década ese p r o c e s o de c o n ­
vergencia se ha estancado4. N o obs tan te , a largo plazo 

4 Sobre este tema hay ciertas discusiones en España derivadas de los proble­
mas de distintas bases de información estadística. La contabilidad regional 
(1980-199! ) y la ser ie más larga del B B V no coinciden en el subperiodo 
común a ambas. 
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los datos parecen c o n f i r m a r que la convergenc ia se p r o d u ­
ce, a r i t m o s m o d e r a d o s - s e podr ía en p r o m e d i o hablar de 
que se p r o d u c e un a c o r t a m i e n t o de la distancia a una tasa 
situada en t re un I y un 2% a n u a l - Se t r a ta de un r i t m o que 
puede parecer l en to p e r o , c o m o la exper ienc ia h is tó r ica 
demues t ra , esos p rocesos acumulados acaban p e r m i t i e n d o 
alcanzar a las economías más pobres niveles de b ienestar 
insospechados hace só lo unas décadas. 

Gráfico 5 

D I S P E R S I O N P I B P E R C A P I T A E N T R E C C A A . 
1955-1991 

(Desviación típica del In) 
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V . P O L I T I C A S D E C O N V E R G E N C I A R E A L 

Para el d iseño de al ternat ivas de pol í t ica económica , es 
i m p o r t a n t e d e t e r m i n a r si la convergenc ia se va a dar con 
independencia de c ó m o func ionen las economías, de c ó m o 
se actúe sob re ellas desde el sec to r púb l ico . En par t icu lar , 
dado lo que los economis tas amer icanos habían observado 
sobre la d i f icul tad de man tene r la pos ic ión compe t i t i va y la 
elevada pos ic ión relat iva del nivel de ren ta per capita de los 
EE.UU., si se descuidaba el es fuerzo de acumulac ión de 
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capital púb l i co , ¿sería legí t imo der i va r de e l lo la conc lus ión 

de que las polí t icas de invers ión públ ica, pueden cond i c i o ­

nar los p rocesos de c r e c i m i e n t o de las economías y la c o n ­

vergenc ia o n o e n t r e las mismas? 

Hay una ser ie de fac to res que han s ido cons iderados con 

posibi l idades de cond ic iona r la convergenc ia e n t r e las eco ­

nomías, favorec iéndo la o d i f icu l tándola. En p r i m e r lugar, 

pueden afectar a un p r o c e s o de convergenc ia las cond i c i o ­

nes natura les, inc lu idos los e lemen tos c l imát icos o la fe r t i l i ­

dad de un d e t e r m i n a d o t e r r i t o r i o . N o conv iene pensar que 

ésta sea una cues t ión cada vez menos i m p o r t a n t e p o r q u e 

la agr icu l tu ra pesa menos en la p r o d u c c i ó n de los países 

desar ro l lados . N o só lo la agr icu l tu ra depende de este t i p o 

de fac to res pues, p o r e jemp lo , es difícil imaginar el desa­

r r o l l o del sec to r t u r í s t i co sin ventajas en el c l ima o en las 

c i rcunstancias geográf icas. 

En segundo lugar, afecta a la ve loc idad de convergenc ia el 

es fuerzo a h o r r a d o r de las economías, pues una m a y o r tasa 

de a h o r r o reduce el cos te de la invers ión , lo que acelera 

el c r e c i m i e n t o y, p o r cons igu iente , favorece el acercamien­

t o de la ren ta a los niveles de las sociedades más desa r ro ­

lladas. 

En t e r c e r lugar, la es t r uc tu ra p roduc t i va cuenta , pues las 

economías en las que el sec to r agrícola t i ene un m a y o r 

peso encuen t ran más di f icul tades para alcanzar tasas de 

c r e c i m i e n t o de la p roduc t i v i dad más elevadas. Esto se c o m ­

prueba de f o r m a muy clara en el caso de las reg iones espa­

ñolas: las regiones en las que el peso del s e c t o r agrícola es 

más i m p o r t a n t e , en p r o m e d i o , t i enen más di f icul tades para 

consegu i r ese ace rcamien to a los niveles de ren ta más ele­

vados. 

En c u a r t o lugar, inf luye el capital humano c o m o d e t e r m i ­

nante de la capacidad de i n t r o d u c i r nuevas act iv idades y de 

asimi lar p r o g r e s o técn ico : me jo res do tac iones de recursos 

humanos se asocian con mayores tasas de c r e c i m i e n t o . 
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Por ú l t i m o , está c o m p r o b a d o que inf luye el capital púb l i co , 
pues las do tac iones de in f raes t ruc turas y equ ipamien tos 
favorecen la asimi lación del p rog reso t écn i co y las dec is io­
nes de local ización de la invers ión pr ivada, p r o m o v i e n d o un 
r i t m o de c r e c i m i e n t o más e levado y, p o r t a n t o , los p r o c e ­
sos de convergenc ia . 

VI . E L C A S O E S P A Ñ O L 

En los apar tados an te r i o res se ha p resen tado de manera 
sucinta una panorámica de carác ter general sob re los p r o ­
blemas del c r e c i m i e n t o y la convergenc ia e n t r e las e c o n o ­
mías. En los que restan se cons iderarán los p rocesos de 
convergenc ia y el papel del capital púb l i co en el desa r ro l l o 
de las regiones españolas, d e n t r o de ese esquema de re fe­
rencia. 

Hay dos debates rec ientes m u y i m p o r t a n t e s , que han 
acompañado al nac im ien to del Estado de las A u t o n o m í a s . 
El p r i m e r o , que antes c o m e n t á b a m o s en t é r m i n o s genera­
les, es si el desa r ro l l o regional se está p r o d u c i e n d o en 
España de manera que se reducen o no las di ferencias en 
ren ta per capita. A h o r a se es m u c h o más sensible a la d i ­
mens ión regional de los p rob lemas y se es más consc ien te 
que antes de la ex is tenc ia y la impor tanc ia de unos f lu jos 
de so l idar idad in te r reg iona les , que a unas reg iones les pa­
recen m u y in tensos mien t ras a o t ras les parecen insuf ic ien­
tes. Y la p regun ta es, ¿se están reduc iendo de hecho las 
di ferencias e n t r e las reg iones o se están acentuando? El 
o t r o debate es, en buena medida, un caso par t i cu la r del 
p r i m e r o : con qué c r i t e r i o se están local izando las infraes­
t r u c t u r a s . ¿Se están homogene izando las reg iones españo­
las en sus niveles de equ ipamiento? 

VI. 1. C o n v e r g e n c i a en p r o d u c t i v i d a d 

En re lac ión con el p r i m e r debate, además de cons ta tar , 

c o m o veíamos en el gráf ico 4 , que sí hay convergenc ia . 
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parece t amb ién i m p o r t a n t e señalar c ó m o esta c o n v e r g e n ­
cia en el nivel de ren ta per capita es el resu l tado de t r es 
e lemen tos y que t o d o s no actúan en la misma d i r ecc i ón . 

D e n o m i n e m o s Y a la ren ta y N a la pob lac ión . La ren ta per 
capita ( Y / N ) sería el p r o d u c t o de t res fac to res , la p r o d u c t i ­
v idad p o r o c u p a d o (Y /L ) , el coc ien te e n t r e ocupados y ac t i ­
vos , es dec i r la tasa de ocupac ión ( L / A ) , y el coc ien te e n t r e 
act ivos y pob lac ión , es dec i r la tasa de act iv idad ( A / N ) . 

Y Y L A 

N L A N 

H e m o s obse rvado que la ren ta per capita de las reg iones 
españolas es cada vez más parec ida, p e r o es in te resan te 
c o m p r o b a r si t amb ién son más parecidas las reg iones espa­
ñolas en cada u n o de esos t res e lemen tos en los que he­
mos d e s c o m p u e s t o ( Y / N ) . N u e s t r o in te rés en analizar si 
son más parecidas en p roduc t i v i dad es deb ido a que éste 
es un c o n c e p t o más ce rcano a las cond ic iones de c o m p e t i -
t i v idad de las empresas ; en camb io , si son más parecidas o 
no en tasas de ocupac ión y en tasas de act iv idad depende 
de c i rcunstancias m u c h o más generales, p e r o se t r a t a de 
variables que son t a m b i é n re levantes para el f unc ionamien ­
t o del Estado de Bienestar . 

El gráf ico 6 mues t r a que , e fec t i vamente , las p roduc t i v i da ­
des del t r aba jo , son cada vez más parecidas, inc luso más 
que las rentas per capita. Esto equivale a dec i r que las c o n ­
d ic iones p roduc t i vas de las d i fe rentes reg iones se asemejan 
cada vez más; si cons ide rá ramos so lamente las p r o d u c t i v i ­
dades de los sec to res indust r ia l y de serv ic ios, observar ía ­
mos que el pa rec ido de las regiones en los m ismos en la 
actual idad es e n o r m e , pues lo que i n t r o d u c e más d i s to r s i o ­
nes es que los sec to res agrícolas de las dist intas reg iones 
son m u y dispares en sus niveles de ef ic iencia y en su tama-
ño5. 

Véase Mas, M., Maudos, J . , Pérez, F. y Ur ie l , E. (1994a). 
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Gráfico 6 

C O N V E R G E N C I A P R O D U C T I V I D A D D E L T R A B A J O 
1955-1991 
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Fuente: B.B.V. En productividad del trabajo real 1955 

En camb io , c o m o se i lust ra en el gráf ico 7, las regiones 
españolas no se parecen más en tasas de ocupac ión , que 
han pasado a ser en la segunda mi tad de los 70 y la década 
de los 80 más dispares de lo que eran en la década de los 
60 . Por el c o n t r a r i o , la d ispers ión sí se reduce en las tasas 
de act iv idad. Puesto que las regiones españolas se van pare­
c iendo e n t r e sí en la f o r m a en la que desar ro l lan su act iv i ­
dad p roduc t i va , p e r o en camb io d i f ie ren no tab lemen te en ­
t r e sí en su capacidad en genera r emp leo , se puede a f i rmar 
que lo que caracter iza el a t raso de las regiones que están 
p e o r situadas es que t iene sec to res p r o d u c t i v o s más pe­
queños en re lac ión a su pob lac ión que las regiones más 
avanzadas. Hay di ferencias t amb ién en p roduc t i v i dad , p e r o 
se están reduc iendo y, en camb io , las di ferencias en capaci­
dad de generac ión de e m p l e o no se están reduc iendo , s ino 
que se están agrandando. 

Hay muchas d i recc iones en las que p ro fund iza r a pa r t i r de 
estas observac iones . Una de ellas sería subrayar que en 
aquellas regiones en las que la tasa de pa ro era elevada ya 
hace 10 ó 15 años, no se han p r o d u c i d o r ec i en temen te 
algunos f e n ó m e n o s que reducen la desocupac ión , c o m o la 
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Gráfico 7 

D I S P E R S I O N T A S A D E A C T I V I D A D Y 
O C U P A C I O N 

(Coef ic iente de variación) 
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emig rac ión . A l c o n t r a r i o , se han de ten ido esos p rocesos 
que en algún p e r í o d o f unc iona ron c o m o válvulas de escape 
a la t ens ión del desempleo6. U n o de los e fec tos del Estado 
del Bienestar , en par t i cu la r de la general izac ión de mecanis­
mos de p r o t e c c i ó n social , ha s ido reduc i r la emig rac ión . 
Tamb ién ha c o n t r i b u i d o a f renar ese f ac to r de conve rgen ­
cia el hecho de que sea más difícil em ig ra r cuando se t i ene 
la expec ta t i va de i r a parar a o t r a reg ión o país d o n d e la 
tasa de pa ro ya es elevada, y p o r cons igu iente , será difícil 
e n c o n t r a r emp leo . Pero , sin duda, la ex tens ión del Estado 
del Bienestar ha in f lu ido en los c o m p o r t a m i e n t o s y, j u n t o 
a los ev identes benef ic ios individuales y a la reducc ión de 
costes sociales asociados a la reducc ión del f e n ó m e n o de 
la emig rac ión , t amb ién se han p r o d u c i d o o t ras consecuen­
cias no tan deseables, c o m o la que se señala: que p o r esta 
vía se están i n t r o d u c i e n d o fac to res que f renan el p roceso 
de convergenc ia , lo que se conv ie r t e en una fuen te de des­
c o n t e n t o , pues en la permanenc ia de las desigualdades se 

6 Véase Rodenas, C . (1994). 
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encuen t ra la just i f icac ión para la sensación de que ex is ten 

t r a t o s d i sc r im ina to r i os in te r reg iona les . 

O t r a d i recc ión en la que se puede p ro fund i za r es la re fe r i ­
da a p o r qué la d imens ión de los sec tores p r o d u c t i v o s es 
m e n o r en las regiones más atrasadas. Puesto que no hay 
escasez de t raba jo , una posib i l idad es que lo que escasee 
sea el capi ta l . La escasez re lat iva de capital puede acentuar ­
se si el p rec i o del t raba jo induce una f ue r t e sust i tu ib i l idad 
del m i s m o . A d e m á s , la escasez de capital puede ser más 
intensa en el á m b i t o púb l i co o en el p r i vado . Este es el o t r o 
debate rec ien te p lan teado en España sob re las in f raes t ruc­
tu ras , obs tacu l izado, c o m o se c o m e n t ó , p o r falta de in fo r ­
mac ión estadíst ica adecuada. 

VI.2. L a s d o t a c i o n e s reg iona les de c a p i t a l púb l i co 

El segundo debate , sob re la homogene izac ión de los equ i ­
pamien tos regionales se plantea en el Estado de las A u t o ­
nomías ab ie r t amen te p o r q u e , c o m o cada una de las C o m u ­
nidades A u t ó n o m a s se s iente representa t i va de los 
in tereses generales de su reg ión , re iv indica una m a y o r in ­
tens idad en el es fuerzo i nve rso r púb l i co en la misma. Estas 
re iv ind icac iones se basan en el c o n v e n c i m i e n t o de la i m ­
por tanc ia del capital púb l ico para favo rece r el c r e c i m i e n t o . 
Sin e m b a r g o , conv iene r e c o r d a r que estos dos debates, 
que pueden resu l ta r semejantes a los del caso amer i cano , 
en España se han p r o d u c i d o sin datos sob re la regional iza-
c ión de la mayor ía de las magni tudes refer idas al s e c t o r 
púb l i co , en par t i cu la r sin datos sob re la d i s t r i buc ión del 
s tock de capital púb l i co . 

C u a n d o no hay i n f o rmac ión no d i sponemos de los e l emen ­
t os m ín imos para ob je t i va r las discusiones y, p o r cons i ­
gu ien te , p r e d o m i n a la defensa pura y du ra de los in tereses, 
de las estrategias de un juego que, d e n t r o de una res t r i c ­
c ión p resupues ta r ia dada, t iene suma c e r o . Esta c o n f r o n t a ­
c ión de in tereses regionales di f icul ta la pe rcepc ión de los 
resu l tados pos i t i vos que, en c o n c r e t o en la cues t ión de la 
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convergenc ia , se han p r o d u c i d o , pues to que, c o m o m o s t r á ­

bamos en los gráf icos 4 y 5, las di ferencias in ter reg iona les 

se están reduc iendo , pues se ha p r o d u c i d o una reducc ión 

de la d ispers ión en el nivel de ren ta per capita de las di fe­

rentes regiones. 

Una de las act iv idades del IVIE du ran te los años 1992 a 

1994 ha s ido, p rec isamente , un cálculo de las do tac iones de 

capital púb l ico de las d i fe rentes regiones españolas7. El o b ­

je t i vo cent ra l de ese t raba jo era la es t imac ión de capital 

púb l ico para p o d e r responde r , al menos , a la s iguiente 

cues t ión : ¿es c i e r t o que el a t raso de algunas regiones se 

debe a que están p e o r dotadas de capital púb l ico y que, p o r 

cons igu iente, encuen t ran en este f a c t o r un obs tácu lo en su 

p roceso de convergencia? 

La respuesta a la p regun ta a n t e r i o r es negativa, en genera l ; 

no se puede dec i r que las regiones españolas estén m e j o r 

dotadas de in f raes t ruc tu ras cuan to m a y o r nivel de ren ta 

per copita tengan y que las más pob res sean las p e o r do ta ­

das, aunque p r o b a b l e m e n t e par t ic ipan de carencias que t o ­

das nuestras reg iones padecen. 

Para i lus t rar las do tac iones relat ivas de capital púb l i co de 

las regiones españolas el grá f ico 8 m ide , en el eje de abci -

sas, cuál era la re lac ión e n t r e el capital púb l ico y el PIB de 

cada reg ión en 1955 y en el de ordenadas la tasa de c rec i ­

m i e n t o anual del PIB per capita en el p e r i o d o (1955-1991) . 

Una reg ión que es tuv iera m e j o r do tada, que tenga una re la­

c ión de capital púb l ico /PIB más elevada, estará más hacia la 

derecha. C o m o ya c o n o c e m o s que las regiones más pob res 

han c rec ido más, si fue ra c i e r t o que las regiones más a t ra ­

sadas tenían peo res do tac iones de capital púb l i co , deber ía­

mos encon t ra r las en el e x t r e m o supe r i o r i zqu ie rdo del 

gráf ico; sin embargo , e n c o n t r a m o s a muchas de ellas en el 

e x t r e m o s u p e r i o r d e r e c h o : Cast i l la La Mancha, Cast i l la-

Véase IVIE (1993) y Mas, M., Pérez, F. y U h e l , E. (1993). 
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León y Ex t remadura . Por t a n t o , la regla no es que las reg lo ­
nes que están p e o r dotadas sean las más pobres en t é r m i ­
nos relat ivos8. 

Gráfico 8 
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Por t a n t o , cuando se habla de posibles es t rangu lamientos 
en el p roceso de c r e c i m i e n t o de algunas regiones y se p ien­
sa en las in f raes t ruc turas c o m o responsables, hay que ad­
m i t i r t amb ién c o m o hipótesis que la falta de invers ión p r i ­
vada no venga der ivada de una escasez relat iva de capital 
púb l ico . Si fuera un p r o b l e m a de insuficiencia de capital 
púb l ico en las regiones más atrasadas, deb ié ramos esperar 
que en el stock de capital t o ta l (púb l ico más pr ivado) el 
peso de las in f raes t ruc tu ras públicas fuera escaso, es dec i r , 
que las regiones más atrasadas tuv ie ran un porcen ta je de 
su capital t o ta l en capital púb l ico m e n o r . Sin embargo 

8 Las dotaciones de capital público corresponden a un conjunto de c i rcuns­
tancias variadas entre las que cuenta, en ocasiones, el esfuerzo inversor públi­
c o para compensar los atrasos; en ot ros casos es también relevante el régi­
men de la Hacienda, lo que podría explicar las mejoras dotaciones de 
Navarra. 
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no es así, c o m o se observa en el gráf ico 9, que mues t ra 

c ó m o lo que escasea en t é r m i n o s re lat ivos en esas reg io­

nes es el capital p r i vado . En cambio , d o n d e el capital púb l i ­

co es re la t i vamente escaso es en las regiones del a r co me ­

d i t e r r á n e o y Madr i d . 

Gráfico 9 

P A R T I C I P A C I O N D E L S T O C K 
D E C A P I T A L P U B L I C O E N E L S T O C K D E 

C A P I T A L T O T A L P O R C C . A A . , (1989) 

AND ARG AST BAL CAN CNT C.M. C.L CTL EXT GAL L.R. MDR MUR NV RV. C.V. 

Fuente: IVIE. 

Estos datos sugieren que las l imi tac iones a la h o r a de a t rae r 

capital p r i vado , de susci tar la local ización del capital pr iva­

d o en de te rminadas reg iones, pueden ven i r de causas dis­

t in tas a la escasez de in f raes t ruc turas . Si e l lo es así, las 

me jo res do tac iones de capital púb l ico no las hará más 

atract ivas para la invers ión pr ivada, ni favorecerán la c o n ­

vergencia. A l c o n t r a r i o , lo que puede suceder es que se 

p roduzcan excesos de capacidad en c ier tas do tac iones y no 

se rentab i l ice el es fuerzo i nve rso r real izado. 

C u a n d o se d ispone de fondos para el desa r ro l l o regional , 

en algunas C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s ex is te el r iesgo de 

i nve r t i r en exceso en in f raes t ruc turas p o r q u e la capacidad 
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de a b s o r b e r f ondos de o t r o t i p o de p rogramas (capital 
humano , desa r ro l l o empresar ia l , apoyo a la act iv idad p r o ­
duct iva) es escasa, dado que el t e j i do p r o d u c t i v o es m u y 
l imi tado9. A p a r t i r de esta adver tenc ia en el apar tado si­
gu iente se plantean algunas re f lex iones sob re la re lac ión 
e n t r e invers ión públ ica y desar ro l l o reg iona l , lo que v iene 
a ser lo m i s m o que e n t r e invers ión públ ica y convergenc ia , 
pues to que el desa r ro l l o regional deber ía imp l icar m a y o r 
c r e c i m i e n t o de los más atrasados y, p o r t a n t o , su acerca­
m i e n t o a los niveles super io res . 

VII . B I E N E S T A R Y D E S A R R O L L O R E G I O N A L : 
R E F L E X I O N E S F I N A L E S 

La p r i m e r a re f l ex ión se re f ie re al menc ionado r iesgo de 
sob reva lo rac ión del papel de las in f raes t ruc tu ras . Está m u y 
ex tend ida la idea de que el gasto púb l ico en i n f raes t ruc tu ­
ras es s i empre pos i t i vo , m ien t ras que el gasto c o r r i e n t e se 
asocia con desp i l fa r ro . Es prec iso t e n e r m u c h o cu idado 
con esta idea cuando el stock acumulado de capital púb l i co 
es ya tan i m p o r t a n t e c o m o el actual ; es ob l igado ser tan 
cu idadosos en la selecc ión de las invers iones en infraes­
t r u c t u r a s c o m o con las o t ras part idas del gasto. Ya ha llega­
do el m o m e n t o de apl icar con r i go r a cada una de las 
Invers iones en in f raes t ruc tu ras el c r i t e r i o de cos te de 
o p o r t u n i d a d , es dec i r , evaluar cual será el gasto que de jare­
mos de real izar p o r i n ve r t i r en una In f raes t ruc tu ra c o n c r e ­
ta. T o d o s c o n o c e m o s e jemplos de in f raes t ruc tu ras cuya 
necesidad es abso lu tamen te ineludib le; pues b ien, éstas son 
las que hay que hacer. Pero t amb ién t o d o s t e n d r e m o s 
e jemplos de In f raes t ruc turas que, en ocasiones, son diseña­
das y d imens ionadas de manera que no resist i r ían el f i l t r o 
de c o m p r o b a r si su nivel de ut i l izac ión superará un p o r c e n ­
taje m í n i m o razonable de la capacidad instalada; éstas son 
las que hay que d iscu t i r ab ie r tamen te si deben inic iarse. 

9 La distribución entre programas que en algunas regiones se ha hecho de los 
fondos europeos de desarrol lo regional en el per íodo 1989-1993 justifica la 
preocupación señalada. 
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N o es lo m i s m o plantearse estas cuest iones cuando las 
carencias son abso lu tamen te universales que cuando lleva­
mos diez años con un es fuerzo i nve rso r e n o r m e para r ecu ­
pe ra r el desfase re la t ivo que padecíamos. A h o r a , las ca ren­
cias de análisis pueden signif icar, con m a y o r p robab i l i dad , 
e r r o r e s en var ios ámb i tos . En p r i m e r lugar, en el p r o p i o 
seno de los p rog ramas de invers iones públicas, conduc ien ­
do a p r io r i zac iones inadecuadas. En segundo lugar, es pos i ­
ble que la invers ión en in f raes t ruc tu ras tenga un cos te de 
o p o r t u n i d a d sustancial respec to de o t r o t i p o de gasto pú ­
bl ico (aunque sea gasto c o r r i e n t e ) que resu l te cond ic ionan ­
t e del c r e c i m i e n t o . D e b e acabarse con la concepc ión no 
mat izada de que una invers ión f ís icamente reconoc ib le es 
s iempre m e j o r que un gasto en intangibles. A lgunos de es­
t os - c o m o la e d u c a c i ó n - t i enen un papel bien ac red i tado 
en el desa r ro l l o e c o n ó m i c o . 

En t e r c e r lugar, la invers ión públ ica puede tamb ién t e n e r 
costes de o p o r t u n i d a d en t é r m i n o s de la act iv idad pr ivada. 
Por e jemp lo , no p o d e m o s ignorar que este e n o r m e esfuer­
zo i nve rso r púb l i co , real izado al t i e m p o que p roduc ían 
t amb ién o t r o s i n c r e m e n t o s en los gastos públ icos, ha t e n i ­
do que v e r con el déf ic i t púb l ico y, p o r cons igu iente , con 
la e levación de los t i pos de in terés . As í pues, t o d o ha c o n ­
t r i b u i d o al f renazo en el p r o c e s o i nve rso r y, en ocasiones, 
ha favo rec ido una des t rucc ión de una par te de n u e s t r o 
t e j i do p r o d u c t i v o que aho ra lamentamos. Esta t e r c e r a d i ­
mens ión del cos te de o p o r t u n i d a d t a m p o c o puede ser ig­
norada. 

La segunda re f l ex ión se re f ie re a que en estos r iesgos de 
sob reva lo rac ión de las in f raes t ruc tu ras , y en par t i cu la r en 
la p reocupac ión p o r la local ización de las in f raes t ruc tu ras , 
incide el p r e d o m i n i o de las perspect ivas exces ivamente es­
t rechas , o local istas, de los p rocesos de desa r ro l l o reg io ­
nal. 

La evidencia empí r i ca d e m u e s t r a que el e fec to de las in ­
f raes t ruc tu ras es m a y o r para un red que para cada una de 
sus piezas. Y el f unc i onam ien to de la red no depende , en 
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ocasiones, de lo que suceda en la reg ión . Por e jemp lo , lo 

que di f icul ta aho ra las comun icac iones de Valencia con Ma­

d r i d es un t r a m o de autovía no cons t ru ida que está en 

Cast i l la La Mancha. Por cons igu iente , va lo ra r so lamente las 

do tac iones de in f raes t ruc tu ras que están en el t e r r i t o r i o de 

la C o m u n i d a d Valenciana equivale a ignorar que lo que 

cond ic iona sus comun icac iones son algunas piezas de la red 

de in f raes t ruc tu ra de t r a n s p o r t e que están fuera de esta 

reg ión . Así pues, nos equ i voca remos si l im i tamos exagera­

damen te el h o r i z o n t e t e r r i t o r i a l con el que t r a t a m o s los 

p rob lemas. La economía española t iene que man tene r su 

equ i l i b r io espacial en lo que son las do tac iones de capital 

púb l ico si qu ie re ap rovechar al m á x i m o los efectos pos i t i ­

vos de esas redes. 

La t e r c e r a re f l ex ión es la siguiente: si q u e r e m o s va lo ra r el 

papel de las in f raes t ruc tu ras públicas en el p roceso de c re ­

c im ien to a largo plazo y en la convergenc ia e n t r e las reg io ­

nes, es prec iso saber que las polí t icas de in f raes t ruc turas 

serán menos eficaces si no van adecuadamente combinadas 

con o t ras polí t icas de desar ro l l o . C o n c r e t a m e n t e , c r e o que 

en los p r ó x i m o s años vamos a perc ib i r de f o r m a nít ida que 

una de las c i rcunstancias que d i ferencia más a las e c o n o ­

mías de las d i fe rentes regiones españolas es su capacidad 

empresar ia l . Por t a n t o , r e m o v e r obstácu los en este sen t ido 

cond ic ionará el c r e c i m i e n t o y el b ienestar de las dist intas 

Comun idades A u t ó n o m a s en el f u t u r o , t a n t o o más que las 

in f raes t ruc turas . 

El sec to r púb l ico t i ene que asimilar en los p r ó x i m o s años 

una nueva c i rcunstancia, rad ica lmente d is t in ta de la de los 

ú l t imos qu ince años: que no puede ocu l t a r sus ineficiencias 

en base a engordar , c o m o en ocasiones ha sucedido. T iene 

que a f ron ta r una de estas dos al ternat ivas: o padecer las 

ineficiencias o el iminar las y, de ese m o d o , med ian te las ga­

nancias de p roduc t i v i dad , consegui r i n c remen ta r su o u t p u t 

sin consum i r más recursos de los que ya consume en la ac­

tua l idad. 
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D a d o que el gasto púb l ico ya ha alcanzado en España los 
porcenta jes del PIB análogos a los de o t r o s países de su 
m i s m o nivel de ren ta , a pa r t i r de ahora hay que pensar en 
m e j o r a r los resu l tados ob ten idos en t é r m i n o s de c rec i ­
m i e n t o y b ienestar , a pa r t i r de un emp leo más ef ic iente de 
los recursos , y no en una expans ión rápida de éstos c o m o 
la que se ha p r o d u c i d o en la ú l t ima década. 

En el sec to r p r i vado esas mejoras de ef ic iencia van a estar 
abso lu tamente condic ionadas p o r la capacidad de e m p r e n ­
de r y la capacidad de aprender . Pero la capacidad de e m ­
p r e n d e r de las reg iones españolas es muy d i fe ren te , c o m o 
indica la d inámica de c reac ión de empresas y la capacidad 
de abso rbe r incent ivos p roven ien tes de los f ondos es t ruc ­
tura les para act iv idades product ivas . En la base de esas di fe­
rencias están las t rad ic iones de las d i fe rentes reg iones, en 
lo que es su h is tor ia empresar ia l y el desa r ro l l o de sus 
sec tores y, en par t icu lar , de uno que es clave para genera r 
exper ienc ia organizat iva y empresar ia l : el s e c t o r indust r ia l . 

Si n o hay capacidad empresar ia l ¿qué se puede hacer para 
generar la?, ¿ésto se puede aprender? En par t icu lar , ¿se pue­
de hacer desde el s istema educat ivo m u c h o o p o c o para 
generar esta capacidad? El s istema educat ivo ha es tado has­
ta el m o m e n t o p o c o o r i e n t a d o en esa d i recc ión y, aunque 
ex is ten signos esperanzadores de reconve rs i ón , t amb ién 
hay señales m u y ro tundas de resistencia. Si no consegui ­
mos una reo r i en tac i ón del s istema educat ivo que at ienda 
exp resamen te a ese ob je t i vo , se va hacer bastante menos 
de lo que se podr ía . 

El mensaje final sería, pues, el s iguiente: ex is ten posib i l ida­
des de c o n t i n u a r r ecupe rando el t i e m p o p e r d i d o respec to 
de o t ras economías ; ex is ten tamb ién o p o r t u n i d a d e s para 
las regiones más atrasadas de recupe ra r t e r r e n o respec to 
de las más avanzadas. Esas posibi l idades pueden ser p o t e n ­
ciadas desde el sec to r púb l ico med ian te polí t icas de o fe r ta , 
que p r o m u e v a n me jo ras de p roduc t i v i dad a nivel agregado. 
Pero a pa r t i r de ahora ese resu l tado só lo se p o d r á generar 
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median te lo que el sec to r púb l ico sea capaz de ganar en 

ef ic iencia en su p r o p i o á m b i t o , p o r q u e ya ha alcanzado un 

t a m a ñ o que no va a p o d e r sobrepasar . Por o t r a pa r te , para 

incent ivar lo que a ese ob je t i vo pueda a p o r t a r el s e c t o r 

p r i vado es necesar io c o n t a r con los que tengan capacidad 

de e m p r e n d e r . Para induc i r estos c o m p o r t a m i e n t o s desde 

el s e c t o r púb l i co va a ser necesar io, e n t r e o t ras acciones, 

una r e c o n v e r s i ó n dec id ida de una par te i m p o r t a n t e del sis­

t e m a educa t i vo , so pena de desaprovechar este potenc ia l 

de c r e c i m i e n t o del que depende el b ienestar co lec t i vo f u ­

t u r o . 
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P U B L I C O Y PRIVADO EN SANIDAD 

Guillem López i Casasnovas' 
Univers idad P o m p e a Fabra 

I. I N T R O D U C C I O N 

El s is tema san i ta r io español se es t r uc tu ra sob re la base de 

la p r o v i s i ó n públ ica de serv ic ios (4/5 de la to ta l i dad del 

gasto) y de la pr ivada (1 /5 ) . La f inanciac ión de la p rov i s i ón 

públ ica p r o c e d e del p resupues to del Estado - e n t rans fe ­

renc ia v inculada desde 1 9 8 9 - y del de la Segur idad Social, 

en una re lac ión 5 a I, ap rox imadamen te2 . Parte de d ichos 

recursos se dest inan a la p r o d u c c i ó n pr ivada de serv ic ios 

(en t é r m i n o s med ios , en t o r n o al 15%, aunque con i m p o r ­

tantes di ferencias p o r Comun idades A u t ó n o m a s ) . En lo 

que se re f ie re al gasto sani tar io p r i vado , éste se dest ina en 

par te al pago de pr imas de seguro, básicamente a ent idades 

de seguro l ibre (en t o r n o al 10%), y en par te al pago d i rec ­

t o a los p r o v e e d o r e s sani tar ios: ex t rahosp i ta la r ios m a y o r i -

t a r i amen te (15%), med i camen tos y farmacia (38%), y den ­

t is ta y p ró tes is (38%). 

Si algún rasgo sobresale a la h o r a de real izar una evaluación 

global de n u e s t r o Sistema Nac iona l de Salud (SNS) éste es, 

1 El tex to de esta conferencia se ha elaborado a partir de los siguientes 
trabajos: " C l a v e s y estrategias de análisis de lo público y lo privado en sani­
dad", texto presentado a las X I V Jornadas de Economía de la Salud, Santiago 
de C o m p o s t e l a , Junio, 1994; "Est ruc tura y Regulación del Sistema Sanitario 
en España: Situación actual y Bases para su Reforma". D o c u m e n t o de Trabajo 
de F E D E A n0 10, 1993; y, finalmente, "Sistema Sanitario Español: ¿Quo va-
dis?", publicados en Economistas , Anuar io , 1993 (en este últ imo caso con L. 
Pellisé c o m o coautora) . 
2 Las razones de dicha combinación no son del todo claras. Para unos es 
resultado del mantenimiento de bases contributivas en un sistema nacional de 
salud, que no servicio universal. Para ot ros responde a la coyuntura financiera 
y al deseo de no generalizar de entrada las transferencias sanitarias a las 
C C . A A . , al mantener la provisión sanitaria dentro de las competencias de la 
Seguridad Social y no del Estado. 
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p robab lemen te , el que España sea uno de los países occ i ­

dentales en los que m a y o r resul ta la d isoc iac ión e n t r e la 

supuesta efect iv idad del s istema sani tar io ( ind icadores sani­

ta r ios convenc iona les en re lac ión a los recursos sani tar ios 

gastados sob re el PIB) y el g rado de satisfacción que sus 

prestac iones genera e n t r e los ciudadanos3. La razón de d i ­

cha d isoc iac ión est r iba, pos ib lemen te , en la excesiva t u te l a 

que sob re la u t i l izac ión de los serv ic ios puede estar e jer ­

c iendo la a u t o r i d a d sanitar ia. D i c h o de o t r o m o d o , el segui­

m i e n t o de la adecuac ión de los cu idados de salud (asisten­

cia sanitar ia) con los estados de salud de la pob lac ión está 

hoy f u e r t e m e n t e tu te lada . La inspecc ión sanitar ia, a t ravés 

de la regulac ión de f lu jos de pacientes (el c o n o c i d o p-10, 

la asignación de cupos , f i jac ión de cen t ros de re ferenc ia , 

e tc . ) , y la regulac ión admin is t ra t i va re lat iva a la pol í t ica de 

planti l las y r e t r i buc iones del persona l sani tar io , u t i l izac ión 

del equ ipam ien to , e inc luso amor t i zac iones son exp res io ­

nes de dicha pol í t ica. D i cha tu te la , en la real idad sin embar ­

go , no está c la ro que se ejerza s iempre en favo r del usua­

r i o . 

Desde un p u n t o de vista t e ó r i c o (con i n fo rmac ión per fec ta , 

etc . ) , un m é t o d o basado en una f ue r t e regulac ión admin is ­

t ra t i va es pos ib lemen te el que m a y o r cos te efect iv idad 

mues t ra a la h o r a de v incu lar el o u t p u t de la indust r ia sani­

tar ia , con los estados de salud de la pob lac ión ( c o m o sea 

que éstos se midan y se va lo ren e n t r e los d is t in tos c iudada­

nos) . Sin emba rgo , en la práct ica, se demues t ra que ni la 

i n fo rmac ión d ispon ib le garant iza la ef ic iencia asignativa p o r 

par te de la admin i s t rac ión sanitar ia, ni las decis iones t o m a ­

das sob re esta base están exentas de cos te para el c iudada­

no , en t é r m i n o s , p o r e jemp lo , de las pérd idas de b ienestar 

que genera la pos ib le f r us t rac i ón de expectat ivas a una asis­

tenc ia más indiv idual izada y a una m a y o r l iber tad de elec­

c ión . 

3 A la vista, por ejemplo, del Informe Blendon, encargado por la Comisión 
de Análisis y Evaluación del Sistema Nacional de Salud, que permite compara­
ciones sensibles entre países acerca de dicha cuestión. 
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Q u i e n decide y f inancia la p r o d u c c i ó n de los serv ic ios sani­

ta r ios puede que acabe es tando más pend ien te de asegurar 

la viabi l idad de los cen t ros que admin is t ra , a la vista de los 

niveles de gasto reg is t rados, que de actuar de m o d o sensi­

ble, en cada m o m e n t o , a las aspiraciones de los c iudada­

nos. 

C o m o resu l tado , es posib le que las ganancias potencia les 

en t é r m i n o s de ef ic iencia que una in te rvenc ión públ ica de­

b iera a p o r t a r en teo r ía , se vean en par te anuladas p o r las 

pérd idas de b ienestar que genera la f r us t rac ión de expec ta ­

t ivas a una asistencia más individual izada y a una m a y o r 

l iber tad de e lecc ión ; espec ia lmente en una sociedad que 

está cada vez más educada y sensibil izada sobre el m e r c a d o 

asistencial. 

II. R A S G O S T E O R I C O S F U N D A M E N T A L E S D E L 
S E C T O R D E C U I D A D O S D E S A L U D , Y F A L L O 
D E M E R C A D O 

En los sistemas nacionales de salud parece ex is t i r un g rado 

re la t i vamente a l to de i n te rvenc ión en las asignaciones que 

en su seno se real izan. Veamos cuáles son los posibles 

rasgos t e ó r i c o s fundamenta les del sec to r de cuidados de la 

salud que pueden fundamen ta r la racional idad de dicha in ­

t e r v e n c i ó n públ ica. 

A l igual que en los es tud ios más es tándares de e c o n o m í a 

del b ienes ta r , v a m o s a p a r t i r de la d e s c r i p c i ó n de las 

pautas de c o m p o r t a m i e n t o de las fuerzas de m e r c a d o del 

s e c t o r san i t a r i o , en ausenc ia de i n t e r v e n c i ó n estata l d i ­

rec ta . 

En e fec to , la regulac ión económica , c o m o f ó r m u l a de in te r ­

venc ión ind i rec ta , es uno de los mecanismos de que d ispo­

ne el Estado para f o m e n t a r la asignación ef ic iente de los 

recursos en la economía , cuando la l ibre asignación no al­

canza p o r sí sóla este ó p t i m o . 
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II. I. L a n a t u r a l e z a de los m e r c a d o s s a n i t a r i o s 

Los t e o r e m a s más básicos de Economía del Bienestar 

( A r r o w y Hahn , 1971) impl ican que una f o r m a u o t r a de la 

i n te rvenc ión del Estado puede resu l ta r ó p t i m a (en un sent i ­

do pare t iano) cuando alguno de los supuestos generales en 

los que se basa la asignación del m e r c a d o no se cump le en 

la rea l idad. Las h ipótesis requer idas, en resumen , e ran : ( I ) 

los c o n s u m i d o r e s y las empresas t o m a n los p rec ios c o m o 

pa ráme t ros dados, (2) ex is ten mercados -pos ib i l i dades de 

i n t e r c a m b i o - bienes y servic ios ante cua lqu ier con t i ngen­

cia, y (3) ex is te per fec ta i n fo rmac ión e n t r e los agentes que 

en el m e r c a d o ope ran . 

En el sec to r asistencial y de seguros sani tar ios pod r íamos 

c i tar algunos fac tores d e n t r o de cada una de las categorías 

an te r i o res , que just i f icarían alguna f o r m a de in te rvenc ión 

estatal en el m e r c a d o . Sin embargo , casi t o d o s esos ele­

men tos lo más p robab le es que estén re lac ionados con 

algún p r o b l e m a c o m ú n de i n fo rmac ión , tal y c o m o ya sugi­

r i ó A r r o w (1963) en su ar t ícu lo seminal s o b r e la ca rac te r i ­

zac ión de los cu idados de salud. Vamos p o r t a n t o a descr i ­

b i r las característ icas del m e r c a d o sani tar io en re lac ión a 

los dos p rob lemas básicos de i n f o rmac ión : as imetr ía e insu­

f ic iencia de i n fo rmac ión . A estas característ icas añadi re­

mos , p o s t e r i o r m e n t e , o t ras no tan d i r ec tamen te re lac iona­

das con la i n f o rmac ión . 

//././. Asimetría de información 

C u a n d o dos par tes de una t ransacc ión no c o m p a r t e n el 

m i s m o nivel de i n f o rmac ión , hay un p r o b l e m a de i n fo rma­

c ión as imét r ica . 

Existen en los mercados sani tar ios p rob lemas de in fo rma­

c ión as imét r ica en d is t in tos niveles. 
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1. En t re méd icos y pacientes 

Una de las imper fecc iones del m e r c a d o sani tar io radica en 
la re lat iva poca i n fo rmac ión que posee el pac iente ( f ren te 
a la que posee el p r o v e e d o r ) , sobre la naturaleza del diag­
nós t i co , t r a t a m i e n t o s d isponib les, resu l tados esperables y 
prec ios di ferencia les de t r a t a m i e n t o en t re p r o v e e d o r e s . 
Esta as imet r ía conv i e r t e al p r o v e e d o r en agente del pacien­
te y le o t o r g a poderes cuasi monopo l í s t i cos . 

La gravedad de esta imper fecc ión en el m e r c a d o sani tar io 
no debe sin embargo exagerarse. En e fec to , Pauly (1988) , 
p o r e j emp lo , a rgumen ta que para el caso amer i cano , a l re ­
d e d o r de un t e r c i o del gasto asistencial a m b u l a t o r i o , d o m i ­
c i l iar io y de larga estancia se realiza sin p rob lemas de in fo r ­
mac ión as imét r ica . 

A d i c i o n a l m e n t e , hay que t e n e r en cuenta que una m ino r ía 
signif icativa de pacientes re la t i vamente i n fo rmada puede 
ser suf ic iente para discipl inar al m e r c a d o (Salop y Stigl i tz, 
1977). 

2. En t re asegurado y aseguradora 

O t r o p r o b l e m a de i n f o r m a c i ó n des tacado p o r A r r o w 
(1963 ) es el r e l a t i v o a la i n c e r t i d u m b r e p o r el lado de la 
d e m a n d a en re l ac i ón a la apa r i c i ón de la c o n t i n g e n c i a y 
de su a lcance. Su r e s o l u c i ó n es pos ib le m e d i a n t e el desa­
r r o l l o de m e r c a d o s de r iesgos , es to es, de seguros m é d i ­
cos. 

Sin e m b a r g o , p rob lemas de as imetr ía de i n fo rmac ión en el 
m e r c a d o de seguros méd icos desembocan en un desa r ro ­
l lo i n c o m p l e t o del m i s m o . Surge pues un p r o b l e m a de fal lo 
de m e r c a d o . En e fec to , de la misma f o r m a que los p r o p i e ­
ta r ios de coches usados en pe r fec to estado no ponen a la 
venta sus coches en el m e r c a d o de segunda mano p o r q u e 
los p rec ios no d iscr iminan la cal idad (Ake r l o f , 1970), los 
ind iv iduos que esperan i n c u r r i r en re la t i vamente p o c o gas-
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t o asistencial no q u e r r á n adqu i r i r una pól iza de seguro igual 

a la de un ind iv iduo de a l to r iesgo (Rothsch i ld y Stigl i tz, 

1976). La razón está en que asimetrías de i n f o rmac ión en ­

t r e asegurado y aseguradora no p e r m i t e n a esta ú l t ima 

ajustar la pól iza p o r r iesgo. Sólo f o r z a n d o a t o d o s los ind i ­

v iduos bajo un ún ico " p o o l " de r iesgos llegaría a conf igu­

rarse un m e r c a d o c o m p l e t o de seguros. Tal y c o m o def ien­

de Stigl i tz (1993) , este t i p o de i n te rvenc ión puede ser más 

ef ic iente que el l ib re m e r c a d o en algunos casos: bás icamen­

t e cuando la p r o p o r c i ó n de ind iv iduos de a l to r iesgo no 

sobrepasa c i e r t o nivel . 

3. A b u s o m o r a l 

El asegu ram ien to t r a n s f o r m a una t ransacc ión b i la tera l e n ­

t r e p r o v e e d o r asistencial y pac ien te , en una de ca rác te r 

t r i l a t e ra l e n t r e la aseguradora , el p r o v e e d o r y el pac ien te . 

C o m o consecuenc ia , el pac ien te se en f ren ta a un p r e c i o 

c e r o en el m o m e n t o de hacer uso de serv ic ios asistencia-

Ies. As í , la can t idad demandada (afectada a su vez p o r una 

re lac ión de agencia c o n el p r o v e e d o r ) será aquél la para la 

que los benef ic ios marg ina les del t r a t a m i e n t o sean p r ó x i ­

m o s a c e r o (el cos te marg ina l ) . La can t idad demandada 

supera rá p r o b a b l e m e n t e a la deseada en caso de no es tar 

asegurado. Este " a b u s o m o r a l " puede i n t e r p r e t a r s e c o m o 

un p r o b l e m a de ausencia de m e r c a d o o r i g i n a d o p o r la 

i n f o r m a c i ó n as imét r i ca . En e fec to , si la i n f o r m a c i ó n n o 

fuese cos tosa , la aseguradora adqu i r i r í a de o t r o m o d o la 

necesar ia para 'd isc ip l inar ' al asegurado. 

4 . I n fo rmac ión insuf ic iente 

O t r o p r o b l e m a re lac ionado con la i n fo rmac ión en los mer ­

cados sani tar ios es el r e f e r i d o a la insuf ic iencia de in fo rma­

c ión (pese a que ésta pueda estar d is t r ibu ida igual i taria­

m e n t e ) . 
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Así, p o r e jemp lo , no ex is te plena i n fo rmac ión sobre la re la­

c ión o u t p u t s i n t e rmed ios ( t r a tam ien to ) y finales (salud), so­

b re calidad de la asistencia, etc. Estas deficiencias se resue l ­

ven genera lmen te con in te rvenc iones que, a su vez, pueden 

cons t i t u i r bar reras de en t rada , con los efectos secundar ios 

consecuentes. En este sen t ido , p o d e m o s c i tar la regulac ión 

ex is ten te sob re cer t i f i cac ión , sob re licencias de práct ica 

médica, sob re polí t icas de ac red i tac ión , sob re gama de 

p r o d u c t o s fa rmacéu t i cos f inanciados púb l icamente , etc. 

í l.1.2. Rendimientos crecientes 

A p a r t e de los p rob lemas de i n fo rmac ión v is tos, la i n te rven ­

c ión en los mercados sani tar ios puede ser necesaria p o r la 

ex is tencia de rend im ien tos crec ientes en la p r o d u c c i ó n de 

determinadas pres tac iones sanitarias a nivel local. La nece­

sidad de o f r e c e r serv ic ios asistenciales en c ier tas zonas 

geográficas puede c o n v e r t i r en ó p t i m o no dar cabida a más 

de un p r o v e e d o r , pese a que el lo c ree una s i tuación de m o ­

nopo l i o . 

11.2. L a n a t u r a l e z a de las O r g a n i z a c i o n e s S a n i t a r i a s 

H e m o s v is to c ó m o los p rob lemas de i n fo rmac ión dan un 

carác ter específ ico a algunas pautas de c o m p o r t a m i e n t o de 

los mercados sani tar ios. A b r i e n d o la "caja negra " que re ­

presentan las organizac iones que p roveen asistencia, nos 

damos cuenta de que las reglas del juego (asignación de los 

pode res de dec is ión, incent ivos y remunerac ión ) d e n t r o de 

ellas, t amb ién t i ene característ icas di ferenciales. 

11.2.1. Asignación de los derechos de decisión 

En t o d a organ izac ión o empresa, la asignación ó p t i m a o 

g rado de descent ra l izac ión en el p o d e r de decis ión debe 
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min im iza r la suma de dos func iones de costes con pend ien­
tes opuestas. Por un lado están los costes de agencia, que 
aumentan con la descentra l izac ión. Por o t r o lado están los 
costes de i n fo rmac ión der ivados de cent ra l izar las decis io­
nes a nivel del pr inc ipa l . 

Las organizac iones sanitarias no son una excepc ión . La asig­
nación ó p t i m a del p o d e r de decis ión genera lmen te se ubica 
en el méd i co ; lo que supone un nivel e x t r e m a d a m e n t e ele­
vado de descent ra l izac ión. 

Los costes de agencia derivados de esta asignación son altos 
(R. Evans, 1992), especialmente si tenemos en cuenta el ca­
rácter intensivo en mano de ob ra de la asistencia sanitaria, la 
relación de agencia en t re pacientes y médicos, y la relación 
tr iangular en t re estos dos y la aseguradora. 

1. Incent ivos 

Una segunda regla del juego de las organizaciones t i ene que 

v e r con los incent ivos que se establecen para compat ib i l i -

zar los in tereses e n t r e los agentes y el pr inc ipa l . 

Si el pr inc ipa l rep resen ta intereses co lec t i vos , tal c o m o se 
observa en los sistemas de p rov is ión públ ica, el d iseño de 
incent ivos debe con jugar unos intereses c o n t r a d i c t o r i o s 
e n t r e con t r i buyen tes y pacientes. Es dec i r que la rac ional i ­
dad indiv idual (pac iente) , "ges t ionada" p o r el méd i co me­
diante una re lac ión de agencia, se en f ren ta a la racional idad 
co lec t iva ( con t r i buyen te ) . 

A p a r e c e un p r o b l e m a de abuso mo ra l que debe reso lverse, 

de nuevo , med ian te incent ivos adecuados. 

2. Evaluación de tareas 

La evaluación de tareas realizada p o r los agentes def ine la 

func ión ob je t i vo de los agentes, sob re la cual se le va a 

r e c o m p e n s a r o "cast igar" . Las organizaciones sanitarias se 
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en f ren tan a este nivel con una ser ie de desafíos, tales co ­
m o : 

a) La comp le j i dad de la p rop ia func ión de cu idados de sa­
lud, der ivada de la i n te r re lac ión p ro fes iona l , el t r aba jo en 
equ ipo y la apar ic ión de organizac iones superpuestas. 

b) La ident i f icac ión p roduc ida e n t r e p r o d u c t o y p r o c e s o 
sani tar io de algunas act iv idades médicas. 

c) La as imetr ía de i n fo rmac ión en cuan to a la va lo rac ión de 
las tareas y a las pautas de actuac ión médica. 

Los grados de l iber tad de las organizaciones para d iseñar 
las reglas de juego no son muchos . En cua lqu ier caso, ta l y 
c o m o se ha a rgumen tado en o t r o s t raba jos (López Casas-
novas, 1992), la adecuac ión de las organizac iones sanitarias 
a la real idad de las re lac iones ex is tentes en el s e c t o r sanita­
r i o ex ige saber acompañarse de la " c u l t u r a " organizat iva 
ex is ten te en cada m o m e n t o y lugar. La coherenc ia se c o n ­
sigue, en un s is tema púb l i co , cuando se incent iva a sus p r o ­
fesionales no a real izar cua lqu ier act iv idad - p o r ef ic iente 
que sea - , s ino a real izar la act iv idad ep idemio lóg i camen te 
necesaria a la v ista de las res t r i cc iones establecidas, al m e ­
n o r cos te . 

11.3. C o n t r a t o s de f inanc iac ión ó p t i m o s 

La as imet r ía de i n fo rmac ión ex is ten te en los mercados sa­
n i ta r ios deja una huel la esencial en los sistemas de r e m u n e ­
rac ión . D icha as imetr ía de i n fo rmac ión requ ie re que los 
sistemas de pagos que se diseñen i n c o r p o r e n dos e l emen ­
tos esenciales. 

Por una par te , deben i n c o r p o r a r res t r i cc iones de c o m p a t i ­
bi l idad de incent ivos . C o n el lo se p re tende que los p r o v e e ­
do res p ie rdan incent ivos a se lecc ionar r iesgos. D i c h o ob je ­
t i vo impl ica d iseñar una r e m u n e r a c i ó n pos i t i vamente 
re lac ionada con los costes " just i f icables" . 
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Por o t r a par te , el s is tema debe hacer responsable al p r o ­
v e e d o r de los resu l tados f inanc ieros de una mala ges t ión . 
Ello supone una tendenc ia hacia pagos de t i p o p rospec t i vo , 
d o n d e los p r o v e e d o r e s absorben las var iac iones en los 
costes " in jus t i f icab les" . 

La inc lus ión de ambos e lemen tos en los sistemas de r e m u ­
nerac ión no es baladí. Ut i l i zar , c o m o postu la Schlei fer 
(1985) , una tar i fa p rospec t i va def in ida sobre la base de los 
costes med ios del c o n j u n t o de p r o v e e d o r e s , só lo p o d r á 
ser ó p t i m o si se t r a t a de unidades idént icas en t o d o s los 
aspectos re levantes que inf luyen en los costes " jus t i f ica­
bles" . Si e l lo no fue ra el caso, tal c o m o señala Pope (1990) , 
la f inanciación ó p t i m a habría de recoge r ad ic iona lmente , 
alguna med ida de los costes p rop ios del p r o v e e d o r . 

En def in i t iva, la t e o r í a de los fal los de m e r c a d o y de las 
organizac iones, en c o n t e x t o s de asimetrías de i n f o rmac ión , 
sumin is t ra un p r isma de análisis, a n u e s t r o e n t e n d e r a p r o ­
p iado, para el es tud io específ ico de las cuest iones refer idas 
a la regulac ión sani tar ia. 

III. E N T R E L O E S T R I C T A M E N T E P R I V A D O Y L O 
P U R A M E N T E P U B L I C O 

El ob j e t i vo c o m e n t a d o en la sección p receden te , c o m o es 
bien c o n o c i d o , n o requ ie re necesar iamente la invo luc ra -
c ión del ges to r púb l i co en la p r o d u c c i ó n de los serv ic ios. 
El e l e m e n t o regu la to r i o y f inanc iador pueden estar p resen­
tes en la búsqueda, p o r pa r te del responsable de los serv i ­
c ios públ icos, de la m a y o r ef ic iencia en la p res tac ión de los 
serv ic ios. Las posibi l idades abier tas desde dicha óp t i ca de 
i n te rvenc ión se o f r e c e n , de m o d o resum ido , a con t inua ­
c ión : 

(Ver cuadro página siguiente) 
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En la apl icación conc re ta de aquellas modal idades de in te r ­

venc ión públ ica para el caso de la p rov is ión de serv ic ios 

sani tar ios, la siguiente t ipo logía puede resu l ta r de ut i l idad: 

PROVISION FINANCIACION PRODUCCION Y SUMINISTRO 

DE SERVICIOS PUBLICOS -T IPOLOGIA-

¿Quién produce el servicio? 

La institución pública 
exlusivamente 

y la institición privada 

¿Quién decide qué (y cómo se financia) el suministro del servicio público? 

-Directamente la 
autoridad pública 

caracterización 

Provisión y 
producción pública 
M O D E L O 
B U R O C R A T I C O 

Jerarquías 
Presupuestos globales 
Autoridad 
Lealtad 

posibilidades de 
reforma 

-indirectamente como 
consecuencia de la elec­
ción del usuario 

Caracterización 

Provisión pública con 
producción pública y pri­
vada 
C O M P E T E N C I A 
S I M U L A D A 
D I R I G I D A 

Franquicias 
Financiación según activi­
dad contratada 
Restricciones de 
entrada 
"Exit" 
Poder de mercado 

Torneos 
Bonos y primas 
Licitaciones 
Contratos de base pre­
supuestaria 

M O D E L O D E 
C O M P E T E N C I A 
P U B L I C A 

Mercado restringido 
Financiación según elección Financiación según elección 
"Voice" "Voice and exit" 

Restricciones de 
entrada 
Irrelevancia de la 
dispos. a pagar 

C O M P E T E N C I A 
S I M U L A D A 
D E S C E N T R A L I Z A D A 

Mercado regulado 

* posibilidades de 
reforma 

Introducción de 
elementos contributivos 
(bonus/malus o pagos 
complementarios) 

introducción de 
elementos contributivos 
complementarios sustitu-
tivos y alternativos 

Claves: La terminología usada utiliza las siguientes acepciones: Financiación atiende 
al origen de los fondos; provisión, se define de acuerdo con quien asume la respon­
sabilidad directa de los servicios frente al usuario; producción, a la vista de la 
titularidad del agente que produce el bien o servicio. 

Fuente: Elaboración propia. 
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Ent re las ventajas que supone una más ní t ida separac ión 
e n t r e p rov i s i ón y p r o d u c c i ó n de serv ic ios públ icos se en ­
cuen t ra , c o m o hemos v is to , la posib i l idad de i n t r o d u c i r p o ­
líticas d i ferenciadas para cada uno de los d is t in tos campos 
de ges t ión que la separac ión a n t e r i o r faci l i ta, así c o m o per ­
m i t i r d is t intas posib i l idades de r e f o r m a . 

Fuera del mode lo burocrá t ico , en el que quien decide la c o m ­
pra del servicio y realiza el sumin is t ro cor respond ien te es la 
propia Admin is t rac ión , dos son las posibil idades alternativas. 

1 - D e r i v a r la dec is ión de c o m p r a de serv ic ios según la 
e lecc ión d i rec ta o ind i rec ta del usuar io , aún m a n t e n i e n d o 
la p r o d u c c i ó n de los serv ic ios bajo d o m i n i o púb l i co , así 
c o m o t a m b i é n , bás icamente, su f inanciac ión. A u n q u e el t é r ­
m i n o n o es c o m p r e h e n s i v o de la idea f o r m u l a d a en su in te ­
g r idad , quizás p o d r í a m o s d e n o m i n a r a dicha o p c i ó n la de la 
Competencia Pública: es to es, un m e r c a d o res t r i ng ido a p r o ­
d u c t o r e s púb l icos en el que ganan p r o t a g o n i s m o los e le­
m e n t o s de ' voz ' - e l e c c i ó n - , p o r pa r te de los usuar ios. 

2 - A b r i r la esfera de la p roducc ión de servicios públ icos a los 
agentes pr ivados. Se t ra ta de simular competenc ia en t re su­
min is t radores (públicos y pr ivados) del servicio bajo una mis­
ma envo lvente de prov is ión y, to ta l o parcia lmente, de f inan­
ciación. Si el monopson io de compra de los servicios se guía 
exclusivamente p o r la decisión de la autor idad administrat iva 
se t ratar ía de una Competencia Simulada dirigida, y si la deci­
sión de c o m p r a resultase consecuencia de la elección del 
usuario, podr ía considerarse de Competencia Simulada descen­
tralizada; aunque, de nuevo, los conceptos pueden no apor ta r 
suficiente r iqueza de matices. 

Veamos a con t i nuac ión cada una de ellas. 

/ / / . / . Competencia s i m u l a d a 

La idea subyacente en este p lan teamien to es la de con f igu­
rar bajo un m o n o p s o n i o púb l ico de c o m p r a de serv ic ios , 
un m e r c a d o de o f e r t a en el que p r o d u c t o r e s púb l icos y 
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privados estén presentes4. La decisión acerca de 'a quién' con ­
cer tar el servicio puede proven i r bien del p rop io gestor públi­
co a instancias del ciudadano, o bien d i rectamente del usuario, 
eligiendo de este m o d o al suminis t rador del servicio5. 

Dichas polí t icas de con t r a tac i ón de p roducc iones públicas 
o pr ivadas, pueden r e s p o n d e r a un pos i c i onamien to basado 
en los a rgumen tos siguientes: la t i tu la r idad pr ivada supone: 

(i) f o rmas de organ izac ión más sensibles a la real idad ( inc lu­
y e n d o aquí t a n t o la d is t in ta concepc ión en la cons iderac ión 
de c ó m o organ izar la act iv idad en t é r m i n o s de cen t ros de 
cos tes /cen t ros de benef ic ios, c o m o en los sistemas de in ­
f o r m a c i ó n y con tab i l i dad) ; 

(i i) m e n o r e s res t r i cc iones coyun tu ra les para la adaptac ión 
a la comb inac ión de fac to res más adecuada en respuesta a 
costes re la t ivos cambiantes, una m a y o r mo t i vac ión a la ges­
t i ó n de tecnologías y a su " k n o w - h o w " , y una m a y o r f lex i ­
bi l idad en la adopc ión de innovac iones; y, 

(ii i) f i na lmente , la de f in ic ión de un sistema de c o n t r o l más 
'ad hoc', a justado a las caracter íst icas de la p r o d u c c i ó n , y 
menos v incu lado a p r o c e d i m i e n t o s fo rma les . 

A los puntos an te r io res podr ían añadírseles, además, las 
ventajas que representa para el ind iv iduo el aumen to 

4 La apertura de mercados internos que sobrepasen las estrictas esferas na­
cionales es, asimismo, algo que la creación del mercado único ha de favorecer. 
Por ejemplo, los cent ros de excelencia educativa o sanitaria que adquieran de 
este modo proyección europea, pueden atraer no sólo los flujos fronterizos 
terr i toriales, sino también generar demanda trasnacional. 
5 La política de concertación externa resulta particularmente apropiada cuan­
do se trata de actividades repetitivas, bien resueltas desde el punto de vista 
técnico y de m e n o r contenido discrecional (contratos completos) . Mientras 
que alguna de las actividades públicas son capaces de compensar con aspectos 
de creatividad, acceso a determinados inputs, etc. el incentivo que puede no 
of recer el empleo y el salario público, aquél o t ro tipo de activiades más 
rutinarias no, siendo por tanto objetivo prioritario para la contratación exter ­
na, ya que en su producción, posiblemente, el sector público no tenga ventaja 
comparativa alguna. Ello puede facilitar que el gestor público se concent re 
medida en aquellos aspectos relativos a la eficiencia asignativa de los outputs 
intermedios al servicio de los outputs finales. 
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de opc iones de c o n s u m o - a l p o d e r elegir al sum in i s t rado r 
del se r v i c i o - , en el b ienestar del c iudadano. 

Sin embargo , la p resunc ión a n t e r i o r de just i f icación de la 
con t ra tac ión e x t e r n a p o r la vía de la ef iciencia debe ser 
matizada: El Estado se invo luc ra en las inst i tuc iones de ma­
nera d i fe ren te a c o m o lo hace en la tecno logía , deb ido a 
que el Estado es qu ien garant iza, en ú l t i m o t é r m i n o , los 
de rechos de p rop iedad de los agentes. Es p o r e l lo que uno 
ha de estar p repa rado para ident i f icar qué t i pos de d e r e ­
chos y obl igaciones se está d ispuesto a r e c o n o c e r y a re ­
fo rzar , y hasta qué p u n t o ; y, de este m o d o , en que med ida 
se qu ie re persegu i r el ob je t i vo de ef iciencia sin p e r d e r el 
c o n t r o l d e m o c r á t i c o en los mecan ismos de p rov i s ión . 

N o resul ta difíci l a rgumenta r , en c o n t r a del m e r c a d o in te r ­
no , aquel los supuestos que parecen sumin is t ra r evidencia 
de que la ges t ión públ ica y pr ivada no responden a c o n d i ­
c ionantes s imi lares. Este era el caso, p o r e jemp lo , cuando 
las res t r i cc iones admin is t ra t ivas o el ajuste p o r la natura le­
za del serv ic io d i f icul taba la comparac ión de 'comparab les ' . 
En la real idad, práct icas contab les públicas no cuant i f icando 
el cos te del c o n s u m o del capital pueden falsear igualmente 
la compe tenc ia deseada. 

D e m o d o adic ional , dos fac to res pueden acabar l im i tando 
sus teór icas posibi l idades: la ausencia de una o fe r t a pr ivada 
su f ic ien temente conso l idada de m o d o que o f rezca serv ic ios 
comparab les con los del sec to r púb l i co - p o r e jemp lo so­
b re bases geográf icas y funcionales h o m o g é n e a s - , y / o la 
cons ta tac ión de un d i fe ren te peso de los aspectos de f i du -
cia y p r o b i t u d en las act idudes requer idas de gestores pú ­
bl icos y pr ivados6. Si este es el caso, la compe tenc ia e n t r e 
p r o d u c t o r e s públ icos o f rece un t e r r e n o más seguro para 
la s imulac ión compe t i t i va , en la med ida que t o d o s el los 
responder ían a unas mismas res t r i cc iones en su act iv idad. 

6 Por ejemplo, si se acepta la deseabilidad de que "causa justa" y " p r o c e s o 
debido" informe la actividad, la intuición, etc. no pueda fundamentar una 
decisión pública. 
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I I I .2. C o m p e t e n c i a p ú b l i c a 

Bajo la denom inac ión de compe tenc ia públ ica se recogen 
supuestos en los que un ún ico demandan te , el f inanc iador 
púb l ico en este caso, c o n t r a t a la m e j o r de las o fer tas real i ­
zadas p o r los d is t in tos p r o d u c t o r e s públ icos. C o n t r a la 
aceptac ión ru t ina r ia del cos te h i s tó r i co , resu l tan te de la 
herenc ia del pasado, y del i nc remen ta l i smo p resupues ta r io , 
los cen t ros sumin i s t rado res del serv ic io c o n c u r r e n , en un 
c o n t e x t o de compe tenc i a públ ica, p o r una f inanciac ión l im i ­
tada. Esta se d is t r ibuye de acue rdo con los niveles de ac t i ­
v idad, d e n t r o de un t o t a l p r e d e t e r m i n a d o , y una evaluación 
de ef iciencia re lat iva de costes p o r act iv idad. A m b o s fac to ­
res son la base para la consignación c o r r e s p o n d i e n t e de 
presupuestos . 

En parale lo a lo an te r i o r , ayuda tamb ién a la s imulac ión de 
compe tenc ia el es tab lec im ien to de prec ios de t rans fe renc ia 
en el seno de las organizac iones públicas. La impu tac ión de 
los costes v incu lados a los d is t in tos o u t p u t s i n t e r m e d i o s de 
la cadena de va lo r del serv ic io incent iva la ef ic iencia en la 
med ida en que los c e n t r o s dec isores de gasto son capaces 
de va lo ra r los o u t p u t s a la vista de los costes asociados a 
las dist intas act iv idades. 

I I I .3. L a lógica de las r e f o r m a s a l a luz de l a t e o r í a . 

Para la r e f o r m a p lan teada en la secc ión a n t e r i o r , quizás 
la f rase que m e j o r desc r i ba la s i t uac ión de p a r t i d a es la 
de algo v i e j o q u e no acaba de m o r i r y la de algo n u e v o 
que n o acaba de nacer . T r e s son las o p c i o n e s pos ib les en 
esta d i syun t i va . La p r i m e r a es la de la eutanas ia ac t iva ; la 
segunda es la de p r o v o c a r el p a r t o , u t i l i zando si hace 
fa l ta, f ó r c e p s ; y la t e r c e r a , quizás la más a v e n t u r a d a , c o n ­
siste en o p t a r p o r las dos a l te rna t i vas a n t e r i o r e s s i m u l t á ­
n e a m e n t e . 

Cada una de estas opc iones t i ene r iesgos: La p r ime ra , la 
m u e r t e de algo que con el paso del t i e m p o pud ie ra haber 
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p r o b a d o su re lat iva inocencia. La segunda, de dar a luz a un 
engendro con constantes vitales debi l i tadas y f u t u r o inc ier­
t o . Y la t e r c e r a , el r iesgo de que a la m u e r t e súbita de lo 
v ie jo se añada la m u e r t e , en el i n t e n t o de f o r za r el naci­
m i e n t o , de lo j o v e n . 

Está c la ro que, p o r t a n t o , todas las al ternat ivas t ienen r ies­
gos, cuya va lo rac ión es lógico y legí t imo que sea básica­
men te soc io-po l í t i ca y no económica . 

N o s o t r o s quizás debamos pa r t i r aquí de la res t r i cc ión esta­
blecida c o m o resu l tado de la a n t e r i o r e lecc ión social . ¿De­
bemos m a n t e n e r la h ipótesis c e r o de no cambios? ¿Está la 
hipótesis a l ternat iva su f i c ien temente f o rmu lada en t é r m i ­
nos del qué y del para qué, a efectos de va lo ra r c o r r e c t a ­
men te las consecuencias del cambio?, etc. 

¡11.3.1. Acerca de la necesidad de la reforma. 

D o s son las a rgumentac iones posibles que parecen m o v e r 
los d is t in tos pos ic ionamien tos en re lac ión a la r e f o r m a de 
los si temas nacionales de salud. En este sent ido , au to res 
c o m o R. Evans (1992) ven en las propuestas de r e f o r m a un 
c i e r t o pe l igro de 'medica l izac ión ' de los p rob lemas hoy 
presentes en los sistemas sani tar ios. Evans c ree que no son 
los c iudadanos/usuar ios /votantes los que impulsan las re ­
fo rmas , s ino los p rop ios profes ionales sani tar ios, que ven 
en las posibles re fo rmas , un m o d o de relajar lo que ha sido 
una i m p o r t a n t e res t r i cc ión in te rna sobre sus propias ren ­
tas. En e fec to , a ju ic io de Evans, los ind icadores de salud 
más c o m ú n m e n t e ut i l izados no parecen exp l icar de m o d o 
suf ic iente el ansia r e fo rm is ta observada en la mayor ía de 
países con sistemas nacionales de salud. 

En la just i f icac ión de los an te r i o res p ropós i t os , Evans o b ­
serva que el t é r m i n o de ef iciencia suele sust i tu i rse p o r el 
de costes para acabar re f i r i éndo lo a cua t r o temas d i fe ren ­
tes: aceptabi l idad del gasto, efect iv idad en la ut i l ización de 
un input , ef ic iencia técn ica, y equidad en la asignación de 
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recursos en el s istema sani tar io (" los méd icos ganan dema­
s iado" ) ; a rgumen tos que, en su va lo rac ión con jun ta , exp l i ­
can la desi lus ión con el f unc ionamien to de los sistemas sa­
n i tar ios actuales. 

El es t r echam ien to de los márgenes de expans ión de los 
sistemas sani tar ios, y lo que es más i m p o r t a n t e , su endu re ­
c im ien to , parece haber p r o v o c a d o un camb io en las rela­
c iones de agencia de los sistemas de salud: lo que hasta el 
m o m e n t o pud ie ra ser convergenc ia o con f l i c to la tente de 
intereses e n t r e los g rupos impl icados en cua lqu ier s istema 
sani tar io ( p r o v e e d o r e s , po l í t icos, usuar ios /con t r i buyen tes / 
vo tan tes ) , se conv ie r t e ahora en relat iva d ivergenc ia y c o n ­
f l i c to ab ie r t o . 

Esta disparidad de intereses, j un to a la descentral ización p r o ­
puesta en la t o m a de decisiones, genera unos costes de agen­
cia tan elevados, que t o d a re fo rma que ofrezca cambios en el 
núcleo de con t ro l del gasto sanitario aparece c o m o la me jo r 
de las soluciones posibles. D e ahí que se hable de "separación 
ent re proveedor / f inanc iador" , de "gest ión clínica", de mayor 
"part ic ipación del usuario en la p r o m o c i ó n de c o m p o r t a ­
mientos ef ic ientes" (elección, in formación, part ic ipación d i ­
recta en costes, .. .), etc. 

Para o t r o s a u t o r e s c o m o J. N e w h o u s e ( 1 9 9 2 ) e n t r e 
o t r o s , la a r g u m e n t a c i ó n acerca de la neces idad de r e f o r ­
ma de los s is temas nac ionales de salud se basaría en la 
impos ib i l i dad de m a n t e n e r , en una soc iedad desa r ro l l ada 
c o m o la ac tua l , el e levado p a t e r n a l i s m o h o y e x i s t e n t e en 
la t u t e l a de los cu idados de sa lud. La f r u s t r a c i ó n de ex ­
pec ta t i vas a más y m e j o r e s se rv i c ios de un c i udadano 
r e l a t i v a m e n t e más i n f o r m a d o , f o r za r í a a r e p e n s a r la ac­
t u a c i ó n púb l i ca , t a n t o en m a t e r i a de e l ecc i ón de p r o v e e ­
d o r san i t a r i o c o m o inc luso en cues t i ones de o r d e n a c i ó n 
de p r e s t a c i o n e s sani tar ias . A e l lo se añadi r ía , en los s is te­
mas nac iona les de sa lud, el c o n v e n c i m i e n t o de que es 
cada vez más di f íc i l m a n t e n e r el par i passu del c r e c i m i e n ­
t o de l gas to san i t a r i o , f i nanc iado e x c l u s i v a m e n t e a t ravés 
de a u m e n t o s en la p r e s i ó n f iscal . 
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C o m o resu l tado , el r e c o n o c i m i e n t o de mayores esferas de 

soberanía del c o n s u m i d o r se deber ía de acompañar , en c o ­

herenc ia , de p rocesos en los que la d ispos ic ión a pagar p o r 

d e t e r m i n a d o s serv ic ios estaría p resente . Ello no impl ica ne­

cesar iamente la ut i l izac ión de prec ios en el m o m e n t o de 

acceso a los serv ic ios sani tar ios, ya que sería posib le que 

los c iudadanos se asegurasen, a d ichos e fec tos, de un m o d o 

c o m p l e m e n t a r i o . 

III.3.2. Acerca de los flujos económicos y sanitarios de las refor­

mas 

Para s is temat izar los f lu jos básicos presentes en los siste­

mas sani tar ios púb l icos, los siguientes esquemas se o f recen 

con p r o p ó s i t o de i lus t rac ión , al ident i f icar las a l ternat ivas 

de r e f o r m a ex is tentes en la actual idad: 

R E L A C I O N E S B A S I C A S E N A L G U N A S 
P R O P U E S T A S D E R E F O R M A 

R E F O R M A BRITANICA 

GOBIERNO CENTRAL 

Financiación 
impositiva cerrada 

servic ios 

MEDICOS DE 
CABECERA 

remis iones 

HOSPITALES 

capitación 
ponderada 

si pract. asociada 

contratos 
DISTRICTOS SANITARIOS 
COMPRADORES 
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L A REFORMA H O L A N D E S A 

FONDO DE 
FINANCIACION 
CENTRAL 

Financiación cerrada 
contribuciones 
obligatorias 
basadas en renta 

Transferencias 
relacionadas con el riesgo ENTIDADES 

ASEGURADORAS 

Financiación abierta 
contribución específica de los 
aseguradores a tipo 

servicios con 
copagos posibles 

PROVEEDORES 
DE PRIMER 
NIVEL 

remisiones 

PROVEEDORES 
DE SEGUNDO • 
NIVEL 

pagos 
servic 

Si el ob je t i vo de i n t r o d u c i r mayores grados de l iber tad en 

los serv ic ios de salud se conc re ta , f ina lmente t amb ién en 

nues t ro país, en cambios sustanciales en el actual m o d e l o 

sani tar io , conv iene re f l ex ionar en t o r n o a dos aspectos 

fundamenta les ¿quiénes han de ser y c ó m o han de p r o c e ­

de r los supuestos agentes de la r e f o r m a deseada? 

IV. I N S T R U M E N T O S Y A G E N T E S P A R A L A 
A S U N C I O N D E R E S P O N S A B I L I D A D E S E N 
L A R E F O R M A D E L A G E S T I O N S A N I T A R I A 
P U B L I C A 

Hasta el m o m e n t o , el debate se ha c e n t r a d o en n u e s t r o 

país en la conven ienc ia de separar la financiación de la pro­

ducción de ¡os servicios sanitarios, aceptando imp l íc i tamente 

que quien f inancia y se responsabi l iza de los serv ic ios (es 

dec i r , quien establece los mecan ismos de 'qu ién rec ibe qué 

y a expensas de qu ién ' ) es el c o m p r a d o r . C o m o se sabe, 

ésta es la lógica del mercado planificado, y del contrato c o m o 

i n s t r u m e n t o de ges t ión . En d icho c o n t e x t o , las pos ib i -
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l idades de r e f o r m a se l im i tan , básicamente, a la p r o m o c i ó n 

de compe tenc ia e n t r e agentes públ icos, y pr ivados en su 

caso, en un m e r c a d o monopson i s t a de c o m p r a miscelánea 

de serv ic ios sani tar ios. 

En la d isyunt iva actual surge con fuerza, además, la idea de 

separar no sólo la financiación de la producción de servicios, 

sino también la financiación de la compra de d ichos serv ic ios. 

Ello v iene a s u p o n e r que, una vez garant izada la f inanciac ión 

públ ica p o r el lado de la c o n t r i b u c i ó n coact iva, sol idar ia, de 

subsidiación t ransversa l , etc., se puede t rans fe r i r la p r ima 

y, de este m o d o , par te sustancial del r iesgo a los d is t in tos 

ges to res de los planes sani tar ios. Estos se c o n v i e r t e n en 

dest inatar ios de las pr imas y las pólizas del seguro sani tar io 

de los ind iv iduos que cons t i t uyen su co lec t i vo de af i l iación. 

En su f o r m a más s imple, esta ú l t ima estrategia podr ía ba­

sarse en la s imple desconcentración terri torial de la ges t ión de 

dichas car teras, y, en su f o r m a más cualif icada, en la descen-

tralización en favor de distintas entidades aseguradoras que 

asumieran la ges t ión de las pól izas. En este ú l t i m o caso, la 

t rans fe renc ia de dichas pólizas a ent idades aseguradoras 

públicas y pr ivadas presentes en la arena sanitar ia seguiría 

a las decis iones de los asegurados que optasen p o r dichas 

ent idades c o m o p res tadores de re ferenc ia . 

En cualqu ier caso, se ha de t r a t a r de p r o v e e d o r e s sanita­

r ios o fe r tan tes de redes os;stenc;o/es integradas de serv ic ios 

sani tar ios. El i n s t r u m e n t o de r e f o r m a sería, en este supues­

t o , el de la descent ra l izac ión de la gestión del aseguramiento, 

y su lógica, la de la unidad de negoc io , con in terna l izac ión 

con jun ta de benef ic ios y costes en la gest ión de los planes, 

e je rc iendo el p o d e r de c o m p r a de serv ic ios. 

Ent re la ges t ión basada en el c o n t r a t o , comen tada inicial-

m e n t e , y la a n t e r i o r de aseguramien to , cen t rada en el t ras ­

paso de responsabi l idades sob re la a tenc ión a la salud de 
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los co lec t i vos af i l iados, a pa r t i r de la gest ión integrada de 
los serv ic ios, se si tuaría el c o n t r a t o de c o m p r a de corteros 
os;stenc/o/es parciales. Las pólizas no tendr ían en este su­
pues to carác te r sus t i tu t i vo o a l te rna t i vo , s ino s imp lemen te 
c o m p l e m e n t a r i o . Esta o p c i ó n no generar ía t ransferenc ias 
reales de r iesgo del f inanc iador a la ent idad aseguradora, al 
no ser seguida de una f inanciación de base capi tat iva y dada 
la falta de in tegrac ión ver t ica l de los serv ic ios sob re la que 
se basaría. Po r lo demás, fo rzar ía un c o n t r a t o , p o r par te 
del f inanc iador , m u c h o más c o m p l e j o en cuan to a la sub­
venc ión d i rec ta o ind i rec ta que requer i r ía s o b r e una misce­
lánea de serv ic ios, va lorados p rev is ib lemente de m o d o dis­
t i n t o desde el p u n t o de vista de los ob je t i vos del Plan de 
Salud. 

En resumen, p o r t a n t o , dos son los i n s t r u m e n t o s que so­
bresalen con c lar idad del análisis an te r i o r : I - La i m p o r t a n ­
cia de los c o n t r a t o s de servic ios sani tar ios, bás icamente en 
su ve rs ión de c o m p r a de serv ic ios, o en su ve rs ión global 
c o m o c o m p r a de servic ios para el m a n t e n i m i e n t o de la 
salud; y 2 - La convenienc ia de una t rans fe renc ia ó p t i m a de 
r iesgo, a t ravés de una f inanciación de base capi tat iva que 
favorezca una gest ión desmonopo l i zada del aseguramiento 
ante el r iesgo sani tar io . 

La p r i m e r a de las opc iones no es incompat ib le con la se­
gunda, aunque pos ib lemente se just i f ique, tan só lo , c o m o 
un eslabón en el ob je t i vo de una descent ra l izac ión más 
g loba l izadora del aseguramiento de cont ingencias sanita­
rias. 

V e r e m o s a con t i nuac ión los agentes posibles sob re los que 
pueden p i vo ta r los an te r i o res i ns t r umen tos , y la ca rac te r i ­
zac ión que éstos p rev is ib lemente tendr ían sob re la base de 
las siguientes func iones de gasto: los co r respond ien tes a 
los Equipos de A t e n c i ó n Pr imar ia , los Hospi ta les , a pa r t i r 
de la a tenc ión especializada, o la de aquel los agentes ges to ­
res de pólizas antes re fe r i do , que actuarían p o r delegación 
del pr inc ipa l en un s istema púb l ico de seguro ges t ionado de 
manera descentra l izada. 
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IV. I. E l c o n t r a t o con poder de c o m p r a e n P r i m a r i a 

En el balance de la va lo rac ión del papel potenc ia l de los 
Equipos de A t e n c i ó n Pr imar ía en la gest ión de los cu idados 
de salud de la pob lac ión y de la c o m p r a de serv ic ios, se 
en t reven v ic is i tudes y v i r tua l idades. N o s es tamos re f i r i en ­
do a (i) equ ipos de nuevo cuño (part íc ipes supues tamente 
de una de te rm inada cu l t u ra de ges t ión clínica), (ii) suf ic ien­
t e m e n t e a tomizados e i ndepend ien temen te de las e m p r e ­
sas sumin is t radoras de serv ic ios, (i i i) que vo l un ta r i amen te 
han o p t a d o p o r sustanciar su act iv idad c o m o unidad de 
negoc io ( in te rna l i zando, p o r t a n t o , costes y benef ic ios asis-
tencia les) a camb io de unos ingresos de t i p o cap i ta t ivo . 
D i chos Equipos han de e je rce r la c o m p r a de serv ic ios 
o t r o s a los p r o p i o s , c o m o agentes per fec tos de los usua­
r ios (quienes p rev iamen te los han e leg ido) , serv ic ios que 
no in tegran , s ino que son o b j e t o de negoc iac ión ab ier ta 
(p rop ia del 'competit ive tendering' en lugar de la re la t i vamen­
t e pasiva conce r t ac i ón ex te rna ) . Su actuac ión se guía p o r 
la va lo rac ión ca l idad-prec io de los serv ic ios, de m o d o sen­
sible, al menos i nd i rec tamen te , a la cal idad perc ib ida p o r la 
pob lac ión que t i enen adscr i ta . C u e n t a n , en t o d o caso, con 
un c o m p o n e n t e de demanda m a y o r m e n t e caut ivo en el 
p lano t e r r i t o r i a l , aunque segmentada p o r la posib i l idad 
o t o r g a d a de e lecc ión de equ ipo , a la que sigue la c o r r e s ­
pond ien te f inanciac ión. 

D e a c u e r d o con la a n t e r i o r carac ter izac ión , al con t ras ta r la 
con la r e f o r m a inglesa ( W o r k i n g f o r Patients) no puede 
hablarse, en este caso, de una f inanciación que genere un 
t raspaso c o m p l e t o de r iesgo f inanc ie ro : los GP Fund Holders 
en el Re ino U n i d o c o n f r o n t a n p o c o más de una qu in ta 
par te del gasto hosp i ta la r io . Po r lo demás, el c o n t r a t o c o ­
m o ta l , en un m e r c a d o que con t inúa a grandes rasgos plani­
f icado, es suscept ib le de un re la t ivo fa lseamiento, dado el 
posib le p r e d o m i n i o de re lac iones predef in idas con c ie r tos 
p r o v e e d o r e s . El escaso n ú m e r o de afi l iaciones suscept ibles 
de ser gest ionadas de m o d o tan a tomís t i camen te descen­
t ra l i zado , d i f icu l ta, pos ib lemen te , el pool necesar io para p o ­
de r t r ans fe r i r del m o d o e fec t ivo y creíb le, el necesar io 
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r iesgo en t re los p r o v e e d o r e s . El t r ade -o f f p resen te en d i ­
cha a l ternat iva es pues, a grandes rasgos, f avo rece r más 
compe tenc ia a camb io de una m e n o r asunción de r iesgos. 

A dicha p ropues ta se c o n t r a p o n d r í a la gest ión con t rac tua l 
del serv ic io a t ravés de la ins t i tuc ión o el c o n g l o m e r a d o 
hosp i ta la r io , con la posib i l idad de i n c r e m e n t a r el t raspaso 
de r iesgo c o m o base de la asignación ef ic iente aún a cam­
b io , en este caso, de una previs ib le o l igopo l izac ión en el 
sumin i s t ro de los serv ic ios sani tar ios. Sus ' p ros ' y ' con t ras ' 
se analizan a con t i nuac ión . 

IV.2. El contrato de servicios gestionado desde los con­
glomerados hospitalarios 

Resulta prev is ib le que las ins t i tuc iones de seguro , ya sean 
públicas o pr ivadas acaben p i vo tando , en real idad, en el 
e n t o r n o del hosp i ta l , c o m o e l e m e n t o cent ra l - p o r su ele­
vado cos te f i j o - , del d ispos i t i vo asistencial. D e su actuac ión 
es p robab le se der i ve un e fec to de a r ras t re hacia adelante, 
en re lac ión a la a tenc ión p r imar ia , y hacia atrás, en el ámb i ­
t o soc io-san i ta r io . Q u e e l lo sea deseable es más d iscut ib le , 
aunque puede resu l ta r c o h e r e n t e con la g lobal ización de 
las re laciones asistenciales que parece impone rse en los 
en t ramados sani tar ios actuales. 

El hecho de basar la ges t ión del c o n t r a t o de serv ic ios asis­
tenciales en la ins t i tuc ión hospi ta lar ia puede reduc i r los 
costes de t ransacc ión , dada la m a y o r in tegrac ión de serv i ­
cios y la d i sm inuc ión de niveles de i n te rmed iac ión que c o n ­
sigue. Posibi l i ta f o rmas de gest ión de los serv ic ios más 
abier tas e innovat ivas, y faci l i ta la apar ic ión de d e t e r m i n a ­
das sinergias en asistencia especializada. 

Sin duda, la f inanciación asociada a dicha f o r m a de gest ión del 
con t ra to de servicios facilita la consol idación del sector , más 
en su con jun to ( c o m o envolvente de gasto de p roduc to res 
de servicios) que en favor de t odos y cada uno de sus agentes 
y actividades. En este sent ido, incentiva el p roduc i r o c o m -
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prar , con una v is ión más in tegrada del coste efect iv idad de 
los d is t in tos serv ic ios asistenciales d isponib les. A su vez, la 
lógica del cos te marginal en la c o m p r a de serv ic ios puede 
que sea más preva len te , una vez cons iderada la cadena de 
va lo r sani tar io sob re una base e m i n e n t e m e n t e hospi ta lar ia. 
F inalmente, p e r m i t e r e p a r t i r el e levado cos te f i jo , básica­
m e n t e del hosp i ta l , e n t r e los c o m p o n e n t e s ampl iados de la 
cadena de va lor . 

En con t rapos i c i ón , el peso de los sumin is t radores de serv i ­
cios en la negoc iac ión del c o n t r a t o aumenta - f a c t o r pos i ­
b lemen te p o c o deseab le - , así c o m o los costes de inf luencia 
re la t ivos a la d e t e r m i n a c i ó n de su c o n t e n i d o . A s i m i s m o , 
puede re fo rza r el status quo , en s i tuaciones de hecho en 
las que la sus t i tuc ión de o fe r t a es inviable, faci l i tar el esta­
b lec im ien to de bar reras de en t rada , y d i lu i r una demanda 
que se ident i f ica déb i lmen te una vez de f in i t i vamente abo l i ­
d o el m o n o p s o n i o púb l i co . 

IV.3. La descentralización de la gestión del asegura­
miento 

Los r iesgos que puede generar el hacer p i vo ta r la ges t ión 
de los serv ic ios desde el aseguramien to , se pueden c o n ­
t e m p l a r bajo el dob le supues to antes enunc iado: de t rans ­
ferenc ia de la f inanciac ión sob re base capi tat iva, y así de la 
capacidad de c o m p r a , a aseguradoras o fe r tan tes de redes 
integradas de serv ic ios, o a t ravés de la desconcen t rac ión 
de la gest ión de la ca r te ra de pólizas de la aseguradora 
públ ica, en favo r de d is t in tos agentes t e r r i t o r i a l es . 

Bajo dicha perspect iva, los c iudadanos elegirían d ó n d e ub i ­
car sus pól izas, ya sea geográ f i camente (pun to de c e r o del 
supuesto de desconcen t rac ión de la ges t ión en favo r de 
delegados t e r r i t o r i a l e s de la aseguradora) o ins t i tuc iona l -
m e n t e (con descent ra l izac ión y t rans ferenc ia efect iva de 
r iesgo a dist intas aseguradoras, 'a lo Muface ' ) . U n o u o t r o 
responsable compra r í an serv ic ios en n o m b r e de sus asegu­
rados y real izarían un segu imien to de los cambios en las 
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afi l iaciones, a la vista de la e lecc ión de p r o v e e d o r e s realiza­
da p o r sus suscr ip to res . C o m o i n s t r u m e n t o de ges t ión , en 
ambos casos cabría cons idera r la posib i l idad de def in i r p r o ­
veedores p re fe ren tes , pos ib i l i tando la e lecc ión p o r par te 
del usuar io de al ternat ivas d i ferentes a las in ic ia lmente 
o fer tadas. D icha e lecc ión se deb iera de comp le ta r , p o r un 
lado, con la posib i l idad de f i jar pagos indiv iduales, y p o r 
o t r o , fac i l i tando la apl icación de excedentes in t ra sec to r ia ­
les o inst i tuc ionales a c o m p l e m e n t o s en la o f e r t a asistencial 
de la que se benef ic iarían los afi l iados. Esta posib i l idad in ­
t r o d u c i r í a d ivers idad, a camb io de buscar la comp l i c idad del 
usuar io en la aceptac ión de determinadas polí t icas de ges­
t i ó n ef ic iente en la c o m p r a de los serv ic ios, real izada, en 
p r inc ip io , en su favor . 

IVA. Variaciones en torno a la hipótesis cero (no reforma) 

Camb ios m e n o r e s respec to de la s i tuac ión actual que no 
suponen una r e f o r m a sustancial se pueden p r o d u c i r p o r la 
vía de la s imple var iac ión en los balances de los poderes de 
dec is ión en la cadena f i nanc iac ión -compra -sumin is t ro de 
los serv ic ios sani tar ios. 

Este sería el resultado, p o r e jemplo, de (i) separar la financia­
ción de la compra en lo relat ivo, exclusivamente, a las actua­
ciones encaminadas al cumpl imiento de determinados ob je t i ­
vos - m á s o menos integrables en un con t ra to programa de 
cumpl im ien to je rarqu izado- , y (ii) me jo rar las políticas de 
compra de suministros sanitarios po r la vía de ubicar más 
claramente responsabilidades en los centros p roduc to res de 
servicios, con un con t ra to de naturaleza presupuestaria, en 
mayor medida vinculable a la d i rección po r objet ivos. 

A m b o s supuestos requer i r ían real izar un segu im ien to dis­
t i n t o de lo d iscrec ional respec to de lo reg lado: un p resu ­
pues to de c o r t e cap i ta t ivo , p o r e jemp lo , para lo p r i m e r o , 
y una evaluación del f i n a n c i a d o r - c o m p r a d o r respec to del 
gasto h i s tó r i co para lo segundo. Cues t iones fuera de la 
esfera de la dec is ión del c o m p r a d o r y /o p r o d u c t o r , tales 
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c o m o la f inanciac ión de nueva invers ión , var iac iones de co ­
b e r t u r a asistenciales, r eo r i en tac i ón t e r r i t o r i a l y func ional 
de las capacidades p roduc t i vas sanitarias, f inanciac ión de la 
puesta en marcha de p rogramas sani tar ios específ icos, sub­
venc iones de exp lo tac ión p o r de terminadas cuest iones va­
loradas con c r i t e r i os d is t in tos a la ef ic iencia, etc. quedar ían 
en manos del f inanc iador , pos ib lemente bajo el f i l t r o de la 
va lo rac ión pol í t ica de la act iv idad encomendada . 

Implíci to a todas las anter iores cuestiones estaría el debate 
- q u e aquí no r e p r o d u c i r e m o s - de si se ha plantear la relación 
ent re asegurador y sumin is t rador del servicio, bien sobre la 
base de la competencia o de la cooperac ión . En otras pala­
bras, subyacería a cada una de las estrategias anter iores de 
re fo rma, el c ó m o resolver las cuestiones de mot ivac ión y 
coord inac ión en lo que son dos soluciones organizativas ex­
t remas: las jerarquías o las poliarquías. En las pr imeras, man­
ten iendo una autor idad central y un mecanismo fo rma l que 
intentase asegurar la coincidencia de las decisiones individua­
les con determinadas metas colectivas; en las segundas apo­
yando la re fo rma en las propias unidades de p roducc ión que 
acumularían in formación, la procesarían y tomar ían las deci­
siones de f o r m a to ta lmen te descentralizada, negociando en 
su caso en t re ellas a efectos de su me jo r coord inac ión . 

V. E L E F E C T O C O M P O S I C I O N P U B L I C O PRI ­
V A D O Y E L G A S T O S A N I T A R I O T O T A L 

U n ú l t i m o p lano de análisis de lo púb l ico y lo p r i vado en 
sanidad aquí c o m e n t a d o es el de los e fec tos m a c r o y m i -
c r o e c o n ó m i c o s en el gasto sani tar io que se der ivan del 
c ó m o y cuán to de la presencia del sec to r sani tar io p r i vado . 

V . l . T e o r í a y e v i d e n c i a de/ efecto compos ic ión e n et 
g a s t o s a n i t a r i o t o t a l 

En re lac ión al e fec to en el agregado y c o m p o s i c i ó n del 
gasto san i tar io t o t a l que p r o d u c e n dist intas comb inac iones . 
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Risa (1991) o f rece un c o n t e x t o t e ó r i c o para el análisis de 
la coex is tenc ia de los sec to res públ icos y pr ivados de asis­
tenc ia sanitar ia; y, en par t icu lar , para estud iar cuál es el 
impac to de las polí t icas sanitarias públicas en la demanda 
pr ivada de cu idados de salud. D e su t raba jo . Risa conc luye 
que el t o ta l de recursos asignados a la asistencia sanitar ia 
t i ende a ser m a y o r en sistemas m i x t o s que en sistemas 
exc lus ivamente pr ivados o públ icos. Este resu l tado se d e r i ­
va de un m o d e l o estándar de mora l hozará en el que los 
ind iv iduos max imizan la u t i l idad esperada de los t r a t a m i e n ­
t os sani tar ios en un c o n t e x t o de c o n o c i m i e n t o i m p e r f e c t o 
de la tecno log ía médica d isponib le . Bajo este p r isma, la 
o f e r t a de serv ic ios sani tar ios públ icos genera un e fec to 
ren ta pos i t i vo sob re la demanda de los ind iv iduos. En c o n ­
secuencia, el e fec to ren ta aumenta el t o t a l de gasto, s iem­
p re que los ind iv iduos puedan demandar l i b remen te los 
serv ic ios sani tar ios. 

En su v e r t i e n t e empí r ica , au to res c o m o Rodr íguez, Mu r i l l o 
y Ca longe (1993) , c o m e n t a n los resu l tados de es tud iar la 
evo luc ión del gasto y su c o m p o s i c i ó n en países de la O C -
DE, observan que la var ianza del po rcen ta je que supone el 
sec to r p r i vado en los d is t in tos países ha d isminu ido e n t r e 
1980 y 1990, así c o m o su coef ic ien te de var iac ión (que pasa 
de un 60 a un 53%) . A u n q u e no hay en el lo un p a t r ó n c la ro , 
lo c i e r t o es que el po rcen ta je m e d i o de a u m e n t o de la 
impor tanc ia del s e c t o r p r i vado respec to al gasto t o ta l pasó 
del 20.5% en 1980 al 22 .0% en 1990. El sec to r p r i vado 
t e n d i ó a ganar peso en los países d o n d e su presencia re la t i ­
va era m e n o r , p r o d u c i é n d o s e c ie r ta convergenc ia en los 
sistemas sani tar ios de los países de la O C D E en cuan to a 
su comb inac ión p ú b l i c o - p r i vado . 

En cualqu ier caso, par te del c r e c i m i e n t o del gasto sani tar io 
p r i vado depende de las característ icas de la c o b e r t u r a pú ­
blica, c o b e r t u r a que puede ser d is t in ta para las dist intas 
func iones del gasto, que a su vez pueden c rece r con una 
d inámica p rop ia d i fe ren te ( p o r e j emp lo , en p res tac ión far­
macéut ica, o serv ic ios de re lat iva elast ic idad ren ta alta, co ­
m o es el caso de la salud bucoden ta l , para los que ex is te 
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c ie r ta d iscrec iona l idad en el c o n s u m o ) . Risa op ina, que pa­
ra val idar su h ipótes is , ios países de la O C D E no pueden 
o f r e c e r ev idencia signif icativa, dado que ex is ten diversas 
f o rmas de rac ionam ien to inc luso en el m e r c a d o de serv i ­
cios sani tar ios pr ivados (en España, hasta 1984 no se l ibera 
el rég imen de pr imas en el seguro sani tar io p r i vado) . 

D o s son los fac to res que pueden exp l icar la osoc/odon entre 
variaciones de renta y compra de seguro privado. El p r i m e r o 
cons is te en la re lac ión pos i t iva y c rec ien te e n t r e d ispon ib i ­
l idad a pagar p o r el t i p o de con ten idos que la p res tac ión 
cub ie r ta p r i vadamente o f rece cuando la ren ta aumenta . En 
segundo lugar, el cos te de o p o r t u n i d a d de la no repos ic ión 
de la salud, que aumen ta cuando c rece la ren ta , aunque con 
un t e c h o pos ib lemen te máx imo7 . 

Una re lac ión ind i rec ta adic ional puede p r o v e n i r del hecho 
de que cuan to m a y o r sea el alcance de la p rov is ión públ ica, 
m a y o r es la l iberac ión de ren ta neta de gastos sani tar ios 
que p rovoca ; en par t i cu la r c o m o veíamos, para los mayo ­
res usuar ios del s istema y con m e j o r educac ión con lo que 
se faci l i taría la suscr ipc ión de seguros sani tar ios pr ivados. 

Desde la pe rcepc ión de que se t r a t a de bienes sust i tu t ivos, 
lo re levante pasa a ser el va lo r de la elast icidad cruzada y 
c ó m o varíe el cos te de o p o r t u n i d a d en t re uno y o t r o sec­
t o r en el sum in i s t ro de cu idados de salud, t a n t o en t é r m i ­
nos de prec ios m o n e t a r i o s c o m o de t i e m p o . 

Si los va lo ramos c o m o bienes d is t in tos (calidad perc ib ida) , 
no se t ra ta r ía ya de sust i tu t ivos per fec tos s ino a l te rnat ivos , 
con d i ferentes c o m p o n e n t e s cons t i tu t i vos , en si m ismos , 
de e lemen tos de d i fe renc iac ión . El p r o b l e m a en este p u n t o 
est r ibar ía en que la va lo rac ión de dicha d i ferencia no se 
real izaría según el cos te d i ferencia l , s ino según el cos te 
c o m p l e t o , ya que la dec is ión de no ut i l izar la asistencia 
sanitar ia públ ica no ex im i r ía de sufragar su cos te (f inancia­
c ión impos i t iva) . Por e l lo , dado el e levado coste que r e p r e -

7 La posibilidad de sopor tar dicho coste es tan elevada que no se contempla 
la necesidad de cober tura de riesgo - y a sea a través del seguro de asistencia 
o del seguro indemnizatorio de en fe rmedad-
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senta la a l ternat iva asistencial pr ivada, ésta quedar ía prev is i -
b l emen te expuesta a una elast icidad ren ta s u p e r i o r a la 
un idad. En resumen , el gasto sani tar io p r i vado en sistemas 
sani tar ios públ icos quedaría al a lbur , p o r un lado, de la 
var iac ión en los costes de acceso que expe r imen tase la 
sanidad públ ica y, p o r o t r o , de las f luc tuac iones generales 
en los niveles de ren ta del país. 

D e j a n d o de lado el análisis de c o r t e t ransversa l de países 
tan d is t in tos c o m o son los de la O C D E , s ino ut i l i zando un 
es tud io de ser ie t e m p o r a l para el caso c o n c r e t o de España, 
sabemos a pa r t i r del t raba jo de Rodríguez, M u r i l l o y C a l o n -
ge ( o b r a ci tada) que el i n c r e m e n t o du ran te la década de los 
ochen ta del gasto sani tar io p r i vado , pese a su impor tanc ia , 
se d i luye en el c r e c i m i e n t o re la t ivamente s u p e r i o r del gas­
t o sani tar io púb l i co . 

Sin emba rgo , la elevada ampl iac ión en la c o b e r t u r a públ ica 
(27 pun tos en la década), y el re la t ivo es tancamien to en el 
n ú m e r o de asegurados p r i vadamente ( incluso neut ra l izan­
do el paso de los a u t ó n o m o s a la Seguridad Social), a r ro ja 
un panorama de gasto sani tar io capi ta t ivo in t ra c o b e r t u r a 
públ ica y pr ivada que requ ie re de un m a y o r análisis que el 
que aquí p o d e m o s real izar. 

V.2. L a subsidiación p ú b l i c a de l gas to s a n i t a r i o p r i v a d o 

La re ferenc ia de análisis es aquí el c o m p o r t a m i e n t o del 
usuar io de serv ic ios sani tar ios p r i vado y /o susc r i p to r de 
pólizas pr ivadas de seguro, en lo que se re f ie re a la ut i l iza­
c ión de serv ic ios, y al g rado de eficiencia en los p r o d u c t o ­
res en lo que atañe a los mayores o m e n o r e s costes de 
dicha ut i l i zac ión. El desc r ip t i vo no puede ser o t r o que el 
t i p o de prestac iones cub ier tas y el nivel de ut i l izac ión y 
c o n s u m o sani tar io que c o m o consecuencia se realiza. 

D e acue rdo con lo que resul ta de la Encuesta de Presu­
puestos Famil iares de España (Mur i l l o , 1993) el perf i l de 
d ichos susc r i p to r es el s iguiente: Se t r a t a de una famil ia con 
a l to nivel de ingresos, cuyo sus ten tador pr inc ipal es una 
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persona de edad media ( en t re 40 y 45 años), empresa r i o 
con asalariados y con un nivel educat ivo a l to (educac ión 
s u p e r i o r ) , res iden te en un mun ic ip io de t a m a ñ o pequeño , 
o p o r el c o n t r a r i o , muy g rande. En este c o n t e x t o , el p o d e r 
adqu is i t i vo de las famil ias, el nivel educat ivo y la va lo rac ión 
del t i e m p o p r o d u c t i v o del sus ten tador pr inc ipal inf luyen de 
f o r m a decisiva en la dec is ión de adquis ic ión de un seguro 
c o m p l e m e n t a r i o al seguro ob l i ga to r i o . 

En la med ida en que la c o b e r t u r a suscr i ta a) afecte a los 
consum ido res más p ropensos , en genera l , al c o n s u m o sani­
t a r i o (la educac ión y la ren ta es sabido se suelen asociar a 
un m a y o r c o n s u m o per cápi ta de recursos sani tar ios) , y b) 
genere un c o n s u m o sus t i tu t i vo al o f e r t a d o púb l i camente , 
m a y o r deb ie ra de ser el in terés p o r f avo rece r c ie r ta sub-
sidiación en favo r del co lec t i vo asegurado. 

Dos son, para el lo, las medidas posibles. La p r imera consist i ­
ría en imputar c o m o e lemento de l ibre asignación al indivi­
duo, en favor de la aseguradora, la par te cont r ibut iva de la 
actual f inanciación sanitaria (más o menos equivalente al 20% 
del to ta l actual de gasto sanitar io públ ico); con el lo, se man­
tendr ía al 80% la par te de financiación solidaria obl igator ia en 
concep to de paquete básico para el con jun to de los ciudada­
nos -sean o no usuar ios - y quizás de algunos t ra tamientos 
que se aceptan se excluyan de la ofer ta privada (por e jemplo, 
po r razones de escala de actividad o de fallo de mercado ante 
el carácter catastróf ico del riesgo que generan). 

La segunda consis t i r ía en e x t e n d e r la f inanc iac ión, con la 
pob lac ión c o m o re fe ren te , p e r m i t i e n d o , a la vez, que la 
ent idad que acoja la c o b e r t u r a de cont ingencias, pueda ex ­
t e n d e r el paquete básico de prestac iones, c o m p l e t a n d o la 
f inanc iac ión. 

En el p r i m e r caso se reduce la pres ión de la demanda sobre 
los recursos del sistema ob l iga to r io sin afectar (en sus t res 
cuartas partes) los f lujos de f inanciación de la Hacienda Pú­
blica, man ten iendo fáct icamente fuera de la ut i l ización del 
sistema del sistema públ ico a de te rm inado co lec t ivo . En el 
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segundo, la p ropues ta p e r m i t e d isminu i r la p res ión en el 
c r e c i m i e n t o de f inanciac ión de gasto, hoy cen t rada única y 
exc lus ivamente en la f inanciac ión públ ica. Si b ien, c o m o se­
ñala Rov i ra (1993) , el e fec to resu l tante de una estrategia 
del c o r t e a n t e r i o r es p rev is ib lemente red i s t r i bu t i vo (afec­
t a n d o favo rab lemen te a clases medias y altas p r e d o m i n a n ­
temente )8 , e l lo se puede v e r compensado p o r c ie r ta reduc ­
c ión en la u t i l izac ión de los recursos sani tar ios públ icos. 
C o m o consecuencia, bajo supues to de neut ra l idad p resu ­
puestar ia, se generar ía un a u m e n t o de recursos d isponib les 
en favo r de aquel los que cont inuasen ut i l i zando el s is tema 
ob l i ga to r i o ( rentas bajas y medias) . 

Resulta t e n t a t i v o , en este p u n t o , f i jar algunas referencias 
acerca de la evo luc ión expe r imen tada en la suscr ipc ión de 
pólizas privadas en el pasado rec ien te , y su posib le asocia­
c ión con el re la t i vo d e t e r i o r o de las prestac iones públ icas. 
Siendo los datos d isponib les insuf ic ientes para una conc lu ­
sión r igurosa s o b r e d i cho t ema , ad jun tamos en la tabla 
anexa unos pocos datos que pueden sumin is t ra r c ie r ta ev i ­
dencia de que en la med ida en que el gasto púb l i co p o r 
persona p ro teg ida ha a u m e n t a d o en los ú l t imos años, el 
gasto p r i vado p o r pe rsona ha p e r d i d o impo r tanc ia en el 
t o ta l del gasto san i tar io . 

Tabla I 

Año Cree. PIB real Gasto púb. 
per cap. 

Gasto priv. 
per. cap. 

Porcentaje 
jast. total/PIB 

1987 
1988 
1989 
1990 
1991 

5,32 
4,96 
4,31 
3,37 
2,27 

61367 
70007 
791 10 
85890 
93488 

14335 
15636 
17166 
19008 
20914 

6,34 
6,63 
6,75 
6,77 
6,83 

8 En una muestra de familias cuyo sustentador principal es activo, la propor­
ción de doble cober tura es del 7.6 % en el quintil inferior de renta, mientras 
que en el quintil super ior esta proporción se eleva al 19 .2% (Rodríguez, 
Murillo y Caionge, 1993). 
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Tabla 2 

Años 

1983 
1984 
1985 
1986 
1987 
1988 
1989 
1990 
1991 

C r e e . vol. 

primas 

19 
I I 

13 
24 
15 
15 
18 
19 
33 

C r e e , 

número 

primas 

12 
-6 
-5 
-6 
9 
8 

10 
3 
I 

C r e e , 

prima 

media 

6,25 
18,09 
18,95 
31,91 

5,50 
6,48 
7,27 

15,53 
31,68 

C r e e . PIB 

real 

2,05 
2,43 
2,30 
2,94 
5,32 
4,96 
4,31 
3,37 
2,27 

C r e e . 

I P C 

12,2 
I 1,3 
8,8 
8,8 
5,3 
4,8 
6,8 
6,7 
5,9 

C r e e . 

PIB 

14,5 
I 1,4 
I 1,3 
12 
10,9 
10 
I 1,4 
10,3 
8,3 

Fuente: Elaboración propia, a partir de J. Fereres y A . Merchante, 1993. 

A el lo no ha s ido a jeno la d isminuc ión de asegurados - e n 
par te resu l tado de la i n c o r p o r a c i ó n de los t raba jadores 
a u t ó n o m o s al rég imen genera l ( con efectos a lo largo de l -
p e r í o d o 1984 -86 ) - , y el no fácil c r e c i m i e n t o de pr imas me ­
dias en coyun tu ras de desacelerac ión del c r e c i m i e n t o eco ­
n ó m i c o (aún c o n la i r regu lar idad que suponen los datos 
re la t ivos a 1990 y 1991). 

VI . A L G U N A S O R I E N T A C I O N E S D E P O L I T I C A 
S A N I T A R I A 

N o es fácil esquematizar los conten idos de las ref lexiones 
efectuadas en este t rabajo, sin incur r i r en riesgos de sobre-
simplif icación. Pese a ello, no quisiéramos finalizar este t e x t o 
sin indicar t res conclusiones tentativas que se derivan de lo 
aquí expuesto; en t o r n o a la conf iguración fu tura de lo públ i ­
co y lo pr ivado en sanidad: (Ver tabla en página siguiente). 

I - En t re lo es t r i c t amen te p r i vado y lo púb l i co p u r o ex is te 
un grad ien te de medidas de regu lac ión - in te rvenc ión que 
o f r ecen ámb i tos de análisis de in terés para el es tud ioso de 
la pol í t ica sanitar ia. Estudiar ' p ros ' y ' con t ras ' de las d is t in ­
tas medidas, lejos de descal i f icaciones de uno u o t r o s igno, 
parece hoy del t o d o o p o r t u n o . A t r i n c h e r a r s e en una u 
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o t r a d isyunt iva t i ene en t o d o caso, un escaso p o r t e desde 

el p u n t o de invest igación en serv ic ios sani tar ios. 

2 - La separac ión de la f inanciación de la c o m p r a de los 

serv ic ios, y ésta de su p r o d u c c i ó n , es sustancial al esquema 

de aseguramien to social. Lo p r i m e r o , para m a n t e n e r el pool 

de f inanciac ión ap rop iado c o m o sistema nacional de salud; 

lo segundo, c o m o e l e m e n t o de ef iciencia asignativa, a t r a ­

vés del i ncen t i vo p o r el t ras lado de r iesgo que ocasiona, 

desde el garante de la c o b e r t u r a al plan ges to r de los serv i ­

c ios, las t ransferenc ias f inancieras; y lo t e r c e r o , p o r el dis­

t i n t o lenguaje que requ ie re la búsqueda de la ef ic iencia p r o ­

duct iva al nivel de los sumin is t radores de serv ic ios, 

f u e r t e m e n t e inf luenciada p o r la act iv idad de los cl ínicos. 

D icha concepc ión de aseguramien to con t i ene bases t e ó r i ­

cas suf ic ientes. Sin embargo , cabe p r e t e n d e r con ella la 

consecuc ión de unos mín imos costes con jun tos de t ransac­

c ión y de p r o d u c c i ó n . 

3 - Para ap rovecha r c o m o e l e m e n t o de regenerac ión de 

nues t ro s is tema de salud, no só lo la idea de aseguramien to , 

sino t amb ién la o f e r t a y d ispos i t ivo ac tua lmente ex is ten te 

de ent idades aseguradoras, el seguro sani tar io p r i vado se 

t e n d r á que t r a n s f o r m a r para e l lo , de un m o d o drás t ico . N i 

p o r d i fe renc iac ión de p r o d u c t o s , ni p o r desa r ro l l o de dis­

t in tas modal idades de pr imas, ni p o r agil idad en la ges t ión 

admin is t ra t i va puede cons iderarse el actual stotus quo ase­

g u r a d o r c o m o sat is fac tor io . 

Si bien es c i e r t o que resul tan exigibles señales m u c h o más 

diáfanas a las hoy emanadas del sec to r púb l ico para in ic iar 

d i cho p r o c e s o de regenerac ión , t amb ién lo es que la gene­

rac ión de un modus vivendi en algunas aseguradoras (con 

co lec t i vos afi l iados más o menos iner tes , cuad ro c e r r a d o 

de facu l ta t ivos, elevada r o t a c i ó n de profes ionales a raíz de 

las dist intas polí t icas de pago p o r ac to , c i e r t o paras i t ismo 

sobre la o f e r t a públ ica, etc.) no p e r m i t e adop ta r , en la ac­

tua l idad, una pos ic ión demasiado op t im is ta al respec to . 
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VII. A L G U N A S O R I E N T A C I O N E S D E I N V E S T I G A ­
C I O N 

Pese a las an te r i o res cons iderac iones , cabe r e c o n o c e r que 

se están reg i s t rando en la actual idad un c o n j u n t o de cam­

bios que parecen apun ta r en favo r de una inc ip ien te r e f o r ­

ma del status quo sani tar io9; p o r e jemp lo , 

- se t i ene ya s o b r e la mesa un i n t e n t o de o r d e n a c i ó n de 
prestac iones sanitarias (esto es, se acepta la cons idera­
c ión de que ' no t o d o en t ra ' , no t o d o es 'grat is ' en un 
s is tema nacional de salud); 

- está en v igo r un l is tado pos i t i vo de med i camen tos en la 
segur idad social que parece func ionar ; 

- se han real izado cuant i f icaciones de costes en hospi ta les 
que p e r m i t e n hablar de costes p o r act iv idad; 

- se empiezan a va lo ra r los f lu jos i n t e r t e r r i t o r i a l e s de pa­
c ientes ( c o n t r a la idea que, a falta de e l lo , resu l ta jus t i f i ­
cado cua lqu ier des l i zamiento p resupues ta r io que real ice 
el ' i m p o r t a d o r ' de d ichos f lu jos) ; 

- la A d m i n i s t r a c i ó n no se refugia en un c o n c e p t o abstrac­
t o de selecc ión de r iesgos cuando se le i n t e r r oga p o r la 
genera l izac ión del s is tema Muface, s ino que se empieza 
a hablar con da tos ; e inc luso 

9 U n punto crucial que requiere, posiblemente, aclaración de una vez que 
todas es el de, bajo un supuesto de realismo presupuestar io, en qué responsa­
bilidad incurriría un gestor de gasto que compra sin crédito presupuestario. 
Este concepto de gestión tan perverso está, en efecto, fuertemente arraigado 
al status quo. En principio, el anter ior compromiso de gasto debiera de ser 
técnicamente nulo de pleno derecho , no pudiéndose contabilizarse c o m o tal. 
Incluso resulta discutible si se debería de incorporar al déficit real c o m o 
compromiso de pago. 

Lo c ier to es que no hemos visto aún que uno de los grandes acreedores del 
sistema sanitario haya acudido a los tribunales para cobrar una deuda, con lo 
que no sabemos con certeza hasta qué punto la responsabilidad subsidiaria 
llevaría a que la Adminstración se personase en juicio en sustitución del ges­
tor. T a m p o c o hemos visto a la Administración exigiendo compromisos a 
gestores, en vía ordinaria o administrativa, cuando el e x c e s o de gasto ha 
llevado de modo rei terado a la Administración a la asunción de créditos 
adicionales. C i e r t o es que las responsabil idades del gestor varían dependiendo 
de si se ejecuta un derecho materializado porque un precepto legal lo ha 
devengado previamente, o no. 
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- se r e c o n o c e la noc ión de aseguramiento c o m o pr isma 

adecuado para la gest ión de un sistema con p re tens io ­

nes, hasta el m o m e n t o de serv ic io universal . 

Sin embargo , o t ras muchas medidas son posibles, si se sa­

ben acompañar de estud ios prev ios capaces de i n f o r m a r al 

dec isor sob re las v i r tua l idades de las dist intas propuestas . 

Algunas de las cuest iones claves para el es tud io de re fo r ­

mas en nues t ro sistema nacional de salud podr ía ser el s i­

gu iente : 

- ¿ C ó m o pagar al p ro fes iona l sani tar io es ta tu ta r io en al­

ternat ivas dist intas al salario? 

- ¿Debiera ser el persona l sani tar io es ta tu ta r io o laboral? 

- ¿Debieran ser los hospi ta les simples cen t ros de gasto del 

I N S A L U D o sociedades estatales con au tonomía es ta tu ­

taria? 

- ¿Quién y c ó m o ha de ac red i ta r a los par t ic ipantes en 

supuestos de ' compe tenc iá ' gest ionada de servic ios sani­

tar ios? 

- ¿Han de ges t ionar serv ic ios los méd icos de cabecera o 

las au to r idades del A r e a Sanitaria? 

- ¿ C ó m o y qué al ternat ivas son posibles en la sus t i tuc ión 

de los márgenes c o m o sistema de f inanciación de las 

Of ic inas de Farmacia? 

- ¿Son distancia y pob lac ión los pa ráme t ros aprop iados pa­

ra la au to r i zac ión de ape r tu ra de nuevas farmacias? 

- ¿ C ó m o c o n s t r u i r un m e r c a d o de genér icos en medica­

men tos que i n t r oduzca un m a y o r g rado de compe tenc ia 

en medicamentos? 

- ¿ C ó m o consegu i r que la f inanciac ión presupuestar ia se 

base en la act iv idad p e r o pe rm i t a man tene r presupues­

t os cerrados? 

- ¿Qué papel, y qué l ími tes, deber ía t e n e r la par t ic ipac ión 

de las ent idades co labo rado res (Mu tua l i smo) en la p r o v i ­

s ión sanitaria? 

- ¿Dónde (geográf icamente) y c ó m o ( func iona lmente) 

pueden c o m p e t i r los p r o d u c t o r e s de servic ios sanita­

rios? 
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- ¿Cuáles son los l ímites deseables de la i nvo luc rac ión del 

s e c t o r púb l ico en la au to r i zac ión de innovac iones t e c n o ­

lógicas en p r o d u c t o s sanitarios? 

- ¿Cuáles son y c ó m o se han de t r a t a r los c o m p o n e n t e s 

más inf lac ionar ios del gasto sani tar io pr ivado? 

- ¿Qué mé todos de financiación de hospitales son coheren­

tes con la naturaleza de los sistemas sanitarios públicos, y 

qué efectos presupuestarios es previsible que conlleven? 

- ¿Qué m a n t e n e r regulado y qué desregular p o r lo que 

atañe a las responsabi l idades públicas en mate r ia de p r o ­

v is ión de serv ic ios sanitarios? 

Sin ser exhaust iva la lista an te r i o r , sí p e r m i t e at isbar algu­

nas áreas de invest igación que, en mucha m a y o r med ida 

que las grandes palabras, pueden ayudar a conso l ida r el 

actual s istema nacional de salud, en la búsqueda del balance 

ap rop iado e n t r e lo púb l ico y lo p r i vado en una sociedad 

p r ó x i m a a su en t rada en el siglo ve in t i uno . 
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O R G A N I Z A C I O N Y EMPRESA 
P U B L I C A 

J o a n E . R i c a r t i C o s t a 

Univers idad de N a v a r r a 

I. I N T R O D U C C I O N 

Europa vive inmersa en un debate púb l i co sob re el papel 

de la empresa públ ica en la actual c o r r i e n t e l ibera l izadora 

y desregu iadora . Hay varias razones que just i f ican el in te rés 

p o r este debate . P r i m e r o , t e n e m o s un i m p o r t a n t e c o m p o ­

nente ideo lóg ico y po l í t i co asociado al papel del Estado 

c o m o p r o p i e t a r i o en una economía capital ista y sus imp l i ­

caciones f r en te a la p rop iedad pr ivada. 

O t r a razón para el debate es el papel de la empresa públ ica 

en la pol í t ica indust r ia l . La empresa públ ica encuen t ra su 

just i f icac ión en la ex is tenc ia de m o n o p o l i o s natura les, ex -

terna l idades, y bienes púb l icos, t o d o s fac to res que cons t i ­

t uyen fal los de m e r c a d o . La i n te rvenc ión del Estado en 

estas c i rcunstancias encuen t ra en la empresa públ ica un 

i n s t r u m e n t o que se in tegra en el c o n j u n t o de la pol í t ica 

indust r ia l . Igualmente, se ut i l iza la empresa públ ica c o m o 

he r ram ien ta en defensa de la compe tenc ia (ev i tar el m o n o ­

po l i o ) o c o m o h e r r a m i e n t a de p r o m o c i ó n indust r ia l . ¿Es, 

sin embargo , la empresa públ ica un i n s t r u m e n t o adecuado 

para esos fines? ¿Hay i n s t r u m e n t o s a l te rna t ivos más ef i ­

c ientes para logra r estos fines? Igual que en la razón an te ­

r i o r , la respuesta depende rá de las conc lus iones que alcan­

cemos respec to a la ef ic iencia de la empresa públ ica c o m o 

organ izac ión . 

En t e r c e r lugar, el debate no es independ ien te de la h is to r ia 

c o n c r e t a de la empresa públ ica española. N o es pos ib le 

separar a la empresa de su h is tor ia . La empresa públ ica se 

desar ro l la en la España autárqu ica c o m o sus t i t u to de una 

empresa pr ivada falta de iniciat iva y de recursos suf ic ientes. 
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En o t r o s m o m e n t o s h is tó r i cos la empresa públ ica ha s ido 

un i n s t r u m e n t o eficaz c o m o asilo de empresas privadas que 

en t raban en crisis. D e esta f o r m a , se ha ut i l izado a la e m ­

presa públ ica c o m o i n s t r u m e n t o red i s t r i bu t i vo , man tene­

d o r del e m p l e o y de la paz social. V e m o s pues que no es 

posib le juzgar la ef iciencia de la empresa públ ica m i r a n d o 

so lamente su ac tuac ión y resul tados sin cons ide ra r la h is to­

ria específica en la que éstos se han desar ro l lado . 

F ina lmente cabe destacar el t amaño y la impo r tanc ia de la 

empresa públ ica en casi t o d o s los países eu ropeos . Sirva de 

pauta de re ferenc ia los datos siguientes re fe r idos al año 

1988 para el caso español : 

% va lo r añadido b r u t o a prec ios de m e r c a d o 
% r e m u n e r a c i ó n de asalariados 
% e m p l e o 

% f o r m a c i ó n b ru ta de capital f i jo 
% impo r t ac i ones 
% expo r t ac i ones 

Por sec to res , la rep resen tac ión de la empresa públ ica es 

muy dist in ta. En consecuencia, cualqu ier med ida de ef ic ien­

cia deberá t e n e r en cuenta la d i s t r i buc ión sector ia l de la 

empresa públ ica que para el m i s m o año era: 

T r a n s p o r t e y te lecomun icac iones 
Energía y minas 
Indust r ia 
Servic ios 

41,7% 
30,6% 

Vistas las razones para el debate, cabe ind icar y d o c u m e n ­

ta r que sí ex is ten impo r t an tes di ferencias en ind icadores de 

gest ión e n t r e las empresas públicas y las empresa pr ivadas. 

Si r e c u r r i m o s a los ú l t imos datos de la Cen t ra l de Balances 

del Banco de España, re fe ren tes al año 1992, e n c o n t r a m o s 

las siguientes cifras refer idas a las muest ras de empresa 

públicas y privadas que presentan i n fo rmac ión ese año: 
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Privadas Públicas 

Valor añadido 
Coste personal (%) 
Resultado Bruto de explotación (%) 
Trabajadores (miles) en muestra 
% trabajadores no fijos 
Tasa de variación en empleo (%) 
Gasto unitario de personal (miles pts.) 
Rentabilidad sobre activos netos (%) 
Rentabilidad sobre recursos propios (%) 

100% 
63,45 
36,55 

80 ! 
18,5 
-2,9 

4.156,2 
6,72 
1,56 

100% 
66,86 
33,14 
400,8 

5,6 
-2,2 

4.935,0 
1,57 

-7,68 

Dadas estas d i ferencias cabe p regun ta rse ¿por qué? ¿a qué 

se deben? ¿en qué med ida se deben a la u t i l izac ión pol í t ica 

ant icícl ica de la empresa públ ica, a su h is to r ia específ ica que 

c o m e n t á b a m o s a n t e r i o r m e n t e , a los sec to res en que o p e ­

ra, o a su ef ic iencia en la gest ión? N o p r e t e n d e m o s dar una 

respuesta precisa a esta p regunta . Ello impl icar ía un análisis 

en p r o f u n d i d a d que p e r m i t i e r a separar el e fec to de cada 

var iable y de o t r a s que pud ié ramos i n c o r p o r a r . Lejos de 

este t i p o de análisis, en estas líneas só lo p r e t e n d o en r i que ­

cer el deba te ex is ten te c o n unos e l emen tos más concep ­

tuales. Especí f icamente, nos q u e r e m o s p regun ta r sob re el 

e fec to de la t i t u la r i dad públ ica en la o rgan izac ión empresa­

r ial . Para e n t e n d e r este e fec to , la s iguiente secc ión p resen ­

ta rá un esquema concep tua l p ragmát i co y o p e r a t i v o s o b r e 

el d iseño de organizac iones. La t e r c e r a secc ión descr ib i rá 

algunas caracter ís t icas de la empresa públ ica y sus impl ica­

c iones a p a r t i r del esquema concep tua l desar ro l l ado . Final­

m e n t e p resen ta ré algunas conc lus iones generales. 

II. D I S E Ñ O D E O R G A N I Z A C I O N E S 

/ / . / . I n f o r m a c i ó n y c o n o c i m i e n t o 

El p r i m e r e l e m e n t o concep tua l que desearía c o m e n t a r t i e ­

ne su o r i gen en un a r t í cu lo clásico que pub l i có V o n Hayek 

en la A m e r i c a n Economic Rev iew en 1945 bajo el t í t u l o de 

" T h e Use o f K n o w l e d g e in Soc ie ty " . En este a r t í cu lo , el 

a u t o r hacía una clasif icación de d is t in tos t i pos de conoc í -
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m i e n t o en func ión de la d i f icu l tad de p r o d u c i r l o y de la 
d i f icul tad o cos te de t r ans fe r i r l o . El a u t o r ut i l izaba esta cla­
si f icación para exp l icar el papel de los p rec ios y el func iona­
m i e n t o de la e c o n o m í a de m e r c a d o . A pa r t i r de esta clasif i­
cación de c o n o c i m i e n t o s p o d e m o s der i va r una que va a 
sernos út i l para pensar en t é r m i n o s de d iseño de organiza­
c iones. 

La i n fo rmac ión y el conoc im ien to1 son re levantes en el 
p roceso de t o m a de dec is ión. En una organ izac ión , las dec i ­
siones las t o m a n sus m i e m b r o s . U n e l e m e n t o fundamenta l 
del d iseño organ iza t i vo es la asignación de de rechos de 
dec is ión e n t r e sus m i e m b r o s . A l real izar d icha asignación, 
debe remos cons ide ra r la natura leza de la i n f o rmac ión re le ­
vante , d ó n d e y c ó m o se p r o d u c e , el cos te de t rans fe r i r la , 
etc. La distribución del conocimiento en ¡a organización es un 
criterio central en el diseño organizativo. 

Una t eo r í a de la organ izac ión debe ser consc ien te del va lo r 
de la i n fo rmac ión y el c o n o c i m i e n t o . Para p o d e r ut i l izar 
este f ac to r adecuadamente , es p rec iso e n t e n d e r m e j o r el 
e fec to del c o n o c i m i e n t o en la organ izac ión. El p r i m e r ele­
m e n t o i m p o r t a n t e es que el c o n o c i m i e n t o res ide funda­
men ta lmen te en las personas2. Las personas t i enen una ra­
c ional idad l imi tada, es to es, su capacidad de generar , 
p rocesar , t r ans fe r i r y a lmacenar i n fo rmac ión está l imi tada. 
En consecuencia, n o es posib le c o n c e n t r a r t o d o el c o n o c i ­
m i e n t o re levante para la t o m a de todas las decis iones en 
una única persona. Será necesar io delegar. A pesar de que 
las tecnologías de la i n f o rmac ión p e r m i t e n supera r algunas 
de las l imi tac iones de la naturaleza humana, todavía es ne­
cesar io asignar y d i s t r i bu i r de rechos de dec is ión en la o rga­
nización. 

1 N o hay ningún intento en este documento de diferenciar entre información 
y conocimiento y utilizaré los términos c o m o si fueran sustitutos entre sí. 
2 Es verdad que en una organización con historia, hay conocimientos que están 
inmersos en sistemas, rutinas o procedimientos, y que en esencia no pertenecen 
a ninguna persona. Sin embargo, su uso sigue siendo a través de la persona. 
Además, ninguno de los elementos conceptuales que derivaremos depende de 
esta suposición, pero es conveniente para la fluidez de ta exposición. 



Organización y empresa pública 259 

Para en tende r el e fec to de la i n fo rmac ión sobre la asigna­

c ión de de rechos de dec is ión , es conven ien te analizar los 

d is t in tos t i pos de conoc im ien tos3 . En par t icu lar , nos in te ­

resa c o n o c e r el cos te de p r o d u c i r y t rans fe r i r el c o n o c i ­

m i e n t o . A q u e l c o n o c i m i e n t o fácil de t rans fe r i r lo l lamare­

mos c o n o c i m i e n t o genera l , p o r e jemp lo p rec ios y 

cant idades que pueden agregarse y d is t r ibu i rse con faci l i ­

dad. A q u e l c o n o c i m i e n t o difícil o cos toso de t rans fe r i r lo 

l l amaremos c o n o c i m i e n t o específ ico, c o m o p o r e jemp lo el 

c o n o c i m i e n t o id ios incrá t i co sobre las personas o los m e r ­

cados. 

Si añadimos cons iderac iones sob re el coste de p r o d u c i r la 

i n f o rmac ión , p o d e m o s ser un p o c o más prec isos. Así dis­

t i ngu i remos en t re : 

a) C o n o c i m i e n t o especial izado, que só lo t ienen ciertas per ­

sonas "especia l is tas" . N o r m a l m e n t e se p roduce y t ransf ie ­

re a a l to cos te , p e r o acos tumbra a t e n e r una apl icación 

bastante genér ica en un rango ampl io de si tuaciones. Por 

e jemp lo , el c o n o c i m i e n t o c ient í f ico, t ecno lóg i co , legal, m é ­

d ico , etc. En par t icu lar , el c o n o c i m i e n t o d i rec t i vo de r i vado 

de una f o r m a c i ó n y de una exper ienc ia acumulada du ran te 

años es especia lmente re levante para el caso de las o rgan i ­

zaciones. 

b) C o n o c i m i e n t o par t i cu la r o id ios incrá t ico , es el c o n o c i ­

m i e n t o específ ico, c o s t o s o de t r ansm i t i r , p e r o que se p r o ­

duce a bajo cos te , p o r e jemp lo c o m o s u b p r o d u c t o de 

nuest ra act iv idad n o r m a l . Este t i p o de c o n o c i m i e n t o se ge­

nera a t o d o s los niveles en la organizac ión p e r o es muy 

difícil de t rans fe r i r . Esta d i f icu l tad aumenta deb ido a que la 

ut i l ización de este t i p o de c o n o c i m i e n t o requ ie re de la 

co laborac ión vo lun ta r ia de aquel que lo posee. Muchas ve­

ces t iene p o c o va lo r , p e r o en c ie r tos casos puede t e n e r un 

va lo r i m p o r t a n t e para la t o m a de c ier tas decis iones. 

3 F.A. von Hayek. " T h e use of Knowledge in Society", American Economic 
Review, Vol . 35, N o . 4. Sep. 1945. 
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c) C o n o c i m i e n t o genera l , se p r o d u c e y t r a n s m i t e a bajo 
cos te ya que es fác i lmente codi f icable y muchas veces dis­
pon ib le amp l iamente en la organ izac ión. 

A l i n ten ta r asignar de rechos de decis ión en la organ izac ión, 
d i sponemos de dos estrategias al ternat ivas. Por un lado, 
p o d e m o s in ten ta r m o v e r la i n fo rmac ión hacia el dec isor 
que rep resen ta la func ión ob je t i vo adecuada para dicha de­
c is ión. Esta a l ternat iva c o r r e s p o n d e al en foque de sistemas 
de i n f o rmac ión . A l t e r n a t i v a m e n t e , p o d e m o s d i s t r i bu i r los 
de rechos de decis ión hacia d o n d e se genere la i n f o rmac ión , 
y c o m o resu l tado t e n e m o s un p r o b l e m a de delegación. 
A m b a s v is iones se in tegran en el p r o b l e m a de d iseñar la 
organ izac ión para t o m a r la decis ión adecuada con la in fo r ­
mac ión y c o n o c i m i e n t o re levantes. 

Es i m p o r t a n t e destacar esta d i co tomía pues muchas veces 
nos c e n t r a m o s más en el p r o b l e m a de t rans fe r i r i n f o rma­
c ión que en la posib i l idad de delegar la dec is ión . El con t ras ­
t a r estas opc iones , el t i p o y la naturaleza del c o n o c i m i e n t o 
re levante , d ó n d e se genera, qué va lo r t i ene , cuál es el cos te 
de t r ans fe r i r l o , etc., serán fac tores a cons ide ra r en el dise­
ño de la organ izac ión. V e r e m o s , sin embargo , que no es 
éste el ún ico c r i t e r i o , ya que t o d a delegación de decis iones 
impl ica la ex is tencia de un p r o b l e m a de con t ro l 4 . 

11.2. E l p r o b l e m a de c o n t r o l 

La delegación de derechos de decis ión conl leva un p r o b l e ­
ma de c o n t r o l deb ido a que las personas t o m a n decis iones 
s iguiendo su p r o p i o in terés . N o qu ie re és to dec i r que las 
personas no se p reocupan del in terés c o m ú n o de la super­
v ivencia de la organ izac ión. Hay muchas razones para c ree r 
que no es así. Pero e l lo no puede l levarnos a conc lu i r que 

4 Para mayor elaboración de este punto y los siguientes ver Michael C . Jensen 
and Wi l l iam H. Meckling, "Specific and Genera l Knowledge and Organization 
Structure" , en Lars W e r i n and Hans Wi jkander (eds.), Contract Economics, 
Blackwell , 1992. 
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no hay necesidad de c o n t r o l ya que s iempre cua lqu ier pe r ­

sona en la organ izac ión dec id i rá s iguiendo el m e j o r cu rso 

de acc ión para los ob je t i vos de la o rgan izac ión . En conse­

cuencia, cabe esperar que la persona ut i l ice sus de rechos 

de dec is ión de f o r m a in teresada, s iendo necesar io i n c o r p o ­

rar algún e l e m e n t o de con t ro l 5 . 

/ / .3. E l d e r e c h o de e n a j e n a c i ó n 

Para e n t e n d e r m e j o r los mecan ismos de c o n t r o l , es i n t e re ­

sante p ro fund i za r sob re c ó m o una e c o n o m í a l ib re de m e r ­

cado resuelve el p r o b l e m a de c o n t r o l . En un economía es 

necesar io dec id i r qué se debe p r o d u c i r , c ó m o p r o d u c i r l o , 

a qué p rec i o v e n d e r l o , e tc . Sin embargo , en una gran m a y o ­

ría de casos estas decis iones y o t ras e c o n ó m i c a m e n t e re le ­

vantes se t o m a n de f o r m a descentra l izada d o n d e cada 

agente sigue su p r o p i o in terés . El resu l tado final es, sin 

emba rgo , ef ic iente sin necesidad de regulac ión u o t ras f o r ­

mas de i n t e r venc ión . D e hecho , muchas veces es la regula­

c ión la que c rea d is to rs iones e ineficiencias. O t r a s veces, el 

m e r c a d o no es capaz de c o o r d i n a r adecuadamente las de ­

cis iones, o el resu l tado no es su f i c ien temente equ i ta t i vo , o 

se p r o d u c e cua lqu ier o t r o fal lo de m e r c a d o , y una in te r ­

venc ión puede ser conven ien te . Sin embargo , en muchas 

s i tuaciones las decis iones descentral izadas e l iminan la nece­

sidad de c o n t r o l y c o o r d i n a c i ó n para lograr ef ic iencia. ¿Có­

m o se logra esta eficiencia6 en una e c o n o m í a capitalista? 

U n e c o n o m i s t a " n a i f ' daría c o m o respuesta a esta p regun ta 

que la c o o r d i n a c i ó n se logra vía el s istema de prec ios . Y la 

respuesta es c o r r e c t a . Sin embargo , las di f icul tades que e n ­

cuen t ran la ant igua U n i ó n Soviét ica y los o t r o s países del 

5 Existen muchos e lementos en nuestra sociedad que alivian en parte el c o m ­
portamiento oportunista de las personas c o m o la ética, la sociabilización, las 
normas legales, etc. Para una exposición lúcida sobre este tema ver Kenneth 
J. A r r o w , The limits of Organizations, N o r t o n , 1974. 
6 V e r Paul Milgrom y John Rober ts , £conom/cs, Organizations, and Manage­
ment, Prent ice-Hal l , 1992., capítulos 2 / 3 . 
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Este e u r o p e o para l iberal izar sus economías mues t ran que 

no es suf ic iente con l iberal izar los prec ios . Neces i t amos 

en tende r m e j o r el c o n t e x t o ins t i tuc ional que n o r m a l m e n t e 

damos p o r supues to . En par t icu lar , las ins t i tuc iones de una 

sociedad capital ista se es t ruc tu ran de f o r m a que los d e r e ­

chos de p rop iedad queden su f i c ien temente p ro teg idos . 

El de recho de p rop iedad en una sociedad capital ista t i ene 

dos conno tac iones re levantes. Por un lado i n c o r p o r a el 

de recho a escoger la ut i l izac ión o p o r t u n a de la p rop iedad . 

Esto es, escoger la acc ión adecuada y d is f ru ta r del r e t o r n o 

asociado. Prop iedad es pues d e r e c h o de dec is ión. Por o t r o 

lado, hay el d e r e c h o a t r ans fe r i r el d e r e c h o a n t e r i o r a o t r o 

agente, es to es, a enajenar la p rop iedad . La ex is tenc ia del 

de recho de enajenac ión d i s t i n to del d e r e c h o a escoger la 

ut i l ización es una d is t inc ión fundamenta l para e n t e n d e r el 

p r o b l e m a de c o n t r o l en las organizac iones ya que en éstas 

el d e r e c h o a escoger no va asociado al de ena jenac ión. As í 

pues, es re levante e n t e n d e r el papel que el d e r e c h o de 

enajenación juega en una economía capitalista7. 

El d e r e c h o de enajenación apo r t a un mecan ismo de c o n ­

t r o l a la economía . D i c h o mecan ismo se basa en t r es ele­

men tos : ( I ) U n s is tema de med ida de la ac tuac ión p r o p o r ­

c ionada p o r los p rec ios asociados a cada p rop iedad . (2) un 

s istema de recompensas y castigos (compensac ión) , deb ido 

a que, e x c e p t o cuando estamos en presencia de ex te rna l i -

dades, el p r o p i e t a r i o rec ibe los benef ic ios y a p o r t a los cos­

tes asociados a la u t i l izac ión de dicha p rop iedad . Y (3) un 

s istema de pa r t i c i ón o d i s t r i buc ión de de rechos de dec is ión 

e n t r e los ind iv iduos, al p e r m i t i r el i n t e r camb io v o l u n t a r i o 

de de rechos de p r o p i e d a d . La con jugac ión de estos t r es 

e lemen tos asociados al d e r e c h o de enajenación asegura 

que las p rop iedad se d is t r ibuye , s iempre que se cumplan 

los requ is i tos de i n f o rmac ión necesar ios, hacia los dec iso-

res capaces de sacar el m á x i m o r e n d i m i e n t o de dicha p r o -

7 V e r Jensen y Meckling (1992) , previamente citada. 
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piedad, reso lv iendo de f o r m a ind i rec ta el p r o b l e m a de c o n ­

t r o l . 

C u a n d o en una economía el d e r e c h o de p rop iedad está 

c o m p r o m e t i d o , o la i n te rvenc ión gubernamenta l lo l imi ta, 

el p r o b l e m a de c o n t r o l aparece de f o r m a clara y se ref leja 

en las ineficiencias asociadas a su presencia. La s i tuac ión de 

las economías de los países del Este e u r o p e o al d e s m o r o ­

narse el s istema comun is ta cons t i tuyen un e jemp lo paradig­

má t i co de este t i p o de di f icul tades. O t r o e jemp lo clásico lo 

cons t i tuye la s i tuac ión del agua en el Estado de Cal i fo rn ia . 

Po r razones h is tór icas, los g ran je ros t i enen el d e r e c h o de 

uso del agua p e r o no el de enajenación de d ichos de rechos . 

La consecuenc ia es que el agua, escasa en Cal i fo rn ia , se 

uti l iza para tareas p o c o p roduc t i vas de agr icu l tura (ya que 

t ienen el d e r e c h o de uso) , m ien t ras que las ciudades, a 

pesar de pagar prec ios p o r enc ima de 20 veces lo que 

pagan los g ran je ros , t i enen di f icul tades para d isponer de 

agua suf ic iente. 

11.4. E l p r o b l e m a de centro/ en orgon/zac/ones 

Una organ izac ión se caracter iza p o r el hecho que la asigna­

c ión de de rechos de decis ión no va asociada a derechos de 

enajenación. U n d i rec t i vo t iene sus áreas de responsabi l i ­

dad y dec is ión, p e r o no puede enajenar su pos ic ión t rans fe-

r i endo el d e r e c h o de p rop iedad . En consecuencia, la o rga­

nización deberá r e c u r r i r a o t r o s mecanismos de c o n t r o l 

d is t in tos de la ena jenac ión. 

Es in teresante obse rva r que ex is ten fo rmas organizat ivas 

que in tentan reso lve r el p r o b l e m a de c o n t r o l vía mecanis­

mos de m e r c a d o . U n e jemp lo lo cons t i tuyen las franquicias 

que p e r m i t e n m a n t e n e r el d e r e c h o de enajenación sob re 

los derechos de decis ión del f ranqu ic iado. Similares carac­

ter íst icas pueden lograrse con o t ras fo rmas cont rac tua les 

en t re organizaciones, c o m o con t ra tos a largo plazo, la crea­

c ión de redes organizat ivas, etc. 
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A nivel i n t e r n o , las empresas ut i l izan prec ios de t rans fe ren ­
cia en un i n t e n t o de rep l icar el mecan ismo de prec ios . Sin 
embargo , el p r o b l e m a de c o n t r o l sigue subyacente deb ido 
a que los de rechos de decis ión no se acompañan del de re ­
cho de enajenación. 

La necesidad de l levar a cabo tareas super io res a la capaci­
dad indiv idual impl ica la ex is tencia de organizac iones. Por 
e l lo , p o d e m o s v e r a una organizac ión c o m o una f icc ión 
legal que s i rve de n e x o de re laciones con t rac tua les e n t r e 
ind iv iduos que pers iguen su p r o p i o in terés . Estos ind iv i ­
duos son los dec isores en la organizac ión. La delegación de 
decis iones sin de recho de enajenación conl leva c o m o sub­
p r o d u c t o un cos te de agencia, es to es, un cos te de que sea 
el agente, en lugar del p r o p i e t a r i o del d e r e c h o de enajena­
c ión , el que t o m a la dec is ión. S imul táneamente habrá algún 
benef ic io deb ido a la especial ización, m e j o r c o n o c i m i e n t o , 
etc., o sea, a la p rop ia razón de exis tencia de la organiza­
c ión . 

Este cos te de agencia, cuyos e lemen tos desc r ib imos a c o n ­
t i nuac ión , ex is te deb ido al p r o b l e m a de c o n t r o l p o r no 
enajenación y al hecho que los ind iv iduos dec iden s iguiendo 
su p r o p i o in terés . Cód igos de conduc ta genera lmen te 
aceptados, congruenc ia en in tereses, sociabi l ización, etc., 
son mecan ismos de c o n t r o l que, j u n t o a o t r o s que estudia­
r e m o s después, alivian parc ia lmente el p r o b l e m a ; p e r o el 
cos te de agencia ex is te s iempre que hay delegación de de­
cisiones e n t r e ind iv iduos l ibres de escoger. Es el mecanis­
m o de c o n t r o l el que puede t o m a r f o rmas m u y dist intas. 

Los c o m p o n e n t e s del cos te de agencia son8: ( i ) El cos te de 
d iseñar y escr ib i r c o n t r a t o s o reglas de f unc i onam ien to en 
la re lac ión ( p o r e jemp lo manual de func iones, guías de pos i ­
c i ón , tablas de dec is ión, etc., asociadas al d iseño del pues to 
d i r ec t i vo ) . (2) C o s t e de superv is ión del pr inc ipa l sob re el 

8 V e r Michael C . Jensen and Wi l l iam H. Meckling, " T h e o r y of the Firm: Mana-
gerial Behavior, Agency C o s t s and O w n e r s h i p Structure" , journal of Financial 
Economics, Vol 3, O c t . 1976, y Milgrom y Roberts (1992), ya citado, capítulo 6. 
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agente. (3) C o s t e de las garantías (bond ing) que se i m p o ­
nen sob re el agente para l im i ta r su o p o r t u n i s m o . Y (4) 
C o s t e residual deb ido a que los c o n t r a t o s nunca son t o t a l ­
m e n t e v incu lantes ni so luc ionan t o t a l m e n t e el p r o b l e m a . 
Así pues, el cos te residual será la d i ferenc ia e n t r e el va lo r 
de la dec is ión para el pr inc ipa l si éste t o m a la dec is ión y 
d i cho va lo r si la dec is ión la t o m a el agente para una es t ruc ­
t u r a con t rac tua l dada, un nivel de superv is ión y unas garan­
tías específicas. En def in i t iva, es el cos te de no t o m a r la 
m e j o r dec is ión para el p r inc ipa l , s ino aquel la que es ó p t i m a 
dados los incent ivos del agente910. 

En r e s u m e n , la organ izac ión aparece c o m o una f ó r m u l a 
capaz de supera r a los mecan ismos de m e r c a d o en la d i s t r i ­
buc ión de esfuerzos y decis iones colect ivas. Pero la delega­
c ión de decis iones para o b t e n e r las ventajas del es fuerzo 
c o m ú n lleva asociada la ex is tenc ia de unos costes de agen­
cia. El p r o b l e m a de d iseño organ iza t ivo cons is te en de f in i r 
los e l emen tos de una organ izac ión de f o r m a que se en ­
c u e n t r e un equ i l i b r io adecuado e n t r e las necesidades del 
p r o b l e m a de i n f o r m a c i ó n y las del p r o b l e m a de c o n t r o l " . 

ff.5. Resumen 

A n t e s ind icábamos que t o d a pa r t i c ión de de rechos de deci­
s ión lleva asoc iado un p r o b l e m a de i n f o rmac ión y un p r o -

9 En la literatura de agencia, nos referimos a alcanzar el "second best" u 
ópt imo restringido, reconoc iendo que muchas veces es demasiado c o s t o s o 
alcanzar el ópt imo sin restr icciones ("first best") , por lo que es preferible 
aceptar cierta desviación en la decisión, disminuyendo los ot ros costes de 
agencia. V e r Bengt H o l m s t r o m , "Moral Hazard and Observabil i ty", The Bell 
Journal of Economics, 1979, o Joan E. Ricart, " U n a Introducción a los Modelos 
de Agencia" , Rewsío Española de Economía (2a Epoca), Vol 4, n. I. 1987. 
10 U n a consideración importante es la discusión sobre quién sopor ta estos 
costes de agencia, el agente o el principal. La respuesta depende de la natura­
leza de la oferta y la demanda de las partes contratantes. En general, la parte 
más elástica absorberá dichos costes . En la mayoría de casos, el propio agente 
acaba haciéndose cargo de dichos costes ya que el principal es capaz de 
anticiparlos e incluirlos en el acuerdo contractual . See Jensen y Meckling 
(1976) citada anter iormente. 
11 V e r Jensen y Meckling (1992) citada anter iormente. 
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blema de c o n t r o l . Estos p rob lemas los d e b e r e m o s atacar 
de f in iendo el r es to de las reglas del juego, es to es, los 
sistemas de d i r ecc i ón . A n t e s , es re levante c o n c e n t r a r n o s 
en las razones p o r las que la D i r e c c i ó n debe concen t ra rse 
en los temas de d iseño organ iza t ivo o de def in i r las reglas 
del juego, es tud iando las dos caras de la moneda , es to es, 
los dos p rob lemas fundamenta les : 

a) Objetivos inconsistentes: problema de agencia 

C o m u n i c a r a las personas lo que deben hacer no es lo 
m i s m o que logra r que lo hagan. Las personas siguen sus 
p rop ios in tereses. En una organ izac ión la def in ic ión sob re 
cuál es este in te rés indiv idual , o sea la d i recc ión que las 
decis iones y acciones de la pe rsona t o m a r á v iene d e t e r m i ­
nada p o r las reglas de juego que la organ izac ión le i m p o n e . 
N o p o d e m o s cons ide ra r que el agente es pe r f ec to y " c u m ­
pl i rá con su d e b e r " só lo a base de e x h o r t a r l o c o m o indica­
ría el m o d e l o po l í t i co , ni p o r c o n d i c i o n a m i e n t o social co ­
m o indicaría el m o d e l o soc io lóg ico . La persona sigue su 
p r o p i o in terés de f o r m a creat iva y cons t ruc t i va en el mar ­
co de las reglas del juego. 

M u c h o s p r o b l e m a s en las o rgan izac iones son c o n s e c u e n ­
cia d i r ec ta de un d iseño inadecuado de las reglas del j uego 
de f o r m a tal que se r e c o m p e n s a n c o m p o r t a m i e n t o s no 
deseados y se penal izan los c o m p o r t a m i e n t o s que se de­
sean. D e esta f o r m a es dif íci l l og ra r los ob je t i vos de la o r ­
gan izac ión. 

b) insuficiente información 

Podemos a f i rmar que en genera l la A l t a D i r e c c i ó n no dis­
p o n d r á de t o d a la i n f o r m a c i ó n y el c o n o c i m i e n t o para t o ­
mar decis iones co r rec tas en t o d o s los temas. La i n f o rma­
c ión t iene costes de t rans ferenc ia . A lgunos t i pos de 
i n fo rmac ión , c o m o prec ios o cant idades, pueden recop i la r ­
se, agregarse, p rocesarse , y t rans fe r i rse a bajo cos te . La 
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evo luc ión de las tecnologías de la i n fo rmac ión faci l i ta el 

p roceso , a lmacenaje, y t ransmis ión de la i n fo rmac ión , per -

m i e n d o nuevas posibi l idades organizat ivas. 

A pesar de las posibi l idades que abre la tecno logía , la D i ­

recc ión no puede c o n o c e r l o t o d o . Por e jemp lo c o n o c i ­

m ien tos técn icos de p r o d u c t o s , tecnologías, func iones, 

etc., o c o n o c i m i e n t o s id ios incrá t icos c o m o local ización, 

preferencias de los ind iv iduos, etc. Estos t i pos de c o n o c i ­

m ien tos , p o r su p rop ia naturaleza, se pueden des t r u i r o 

pe rderse en el p r o c e s o de agregación, p o r lo que son alta­

m e n t e cos tosos y a veces impos ib le de t ransmi t i r . D e nue­

v o , la tecno log ía de la i n fo rmac ión avanza tamb ién en este 

campo , c o m o p o r e j emp lo con sistemas e x p e r t o s o in te l i ­

gencia art i f ic ia l , p e r o es tamos todavía muy lejos de supera r 

todas las res t r i cc iones . 

c) Conjugando ¡os dos costes 

C o m o no t o d a la i n fo rmac ión puede t ransmi t i r se , habre ­

mos de sopesar el cos te de t o m a r peores decis iones p o r 

falta de i n fo rmac ión con el cos te de p r o v e e r los incent ivos 

adecuados en una organ izac ión descentral izada. Este c o m ­

p r o m i s o e n t r e los dos costes queda ref le jado esquemát ica­

m e n t e en la f igura s iguiente, en la que se supone que des­

cent ra l izar la dec is ión alejándola del c e n t r o (léase D i r e c t o r 

Genera l ) i n cu r re en un cos te de agencia p o r ob je t i vos in ­

cons is tentes, m ien t ras que cent ra l izar la decis ión i ncu r re 

en o t r o cos te asociado a la falta de i n fo rmac ión . Si el D i ­

r e c t o r Genera l t o m a la dec is ión d i r e m o s que la organiza­

c ión está c o m p l e t a m e n t e centra l izada. A l t e rna t i vamen te , si 

la dec is ión se delega a la unidad d o n d e reside el c o n o c i ­

m i e n t o específ ico re levante , d i r e m o s que está t o t a l m e n t e 

descentra l izada. 

C o n c e p t u a l m e n t e , ex is te un p u n t o ó p t i m o de equ i l i b r io 

en t re estos dos e x t r e m o s que indicaría el g rado adecuado 

de descent ra l izac ión. Este p u n t o es aquel que min imiza el 
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cos te organ iza t ivo t o t a l , ya que el coste marginal p o r ob je ­

t i vos incons is tentes si descent ra l izamos un p o c o más es 

igual al benef ic io marginal p o r m e j o r i n f o rmac ión . El gráf ico 

es út i l c o m o esquema in tu i t i vo sob re los p ros y con t ras de 

las a l ternat ivas organizat ivas en t é r m i n o s de los dos p r o ­

blemas fundamenta les . 

El grá f ico no debe i n te rp re ta rse de f o r m a l i teral ya que 

nunca c o n o c e r e m o s las curvas indicadas. Es un p u n t o de 

re fe renc ia i n tu i t i vo . D e hecho, el g rado de descentra l iza­

c ión que hemos rep resen tado en la f igura depende de fac­

t o r e s c o m o el t amaño de la organ izac ión, la estabi l idad del 

e n t o r n o , la o r i en tac ión hacia la innovac ión , la estrategia, la 

regulac ión gubernamen ta l , la tecno log ía de c o n t r o l d i spon i ­

ble, la tecno log ía de la i n f o rmac ión , etc. A d e m á s , cabe c o n ­

s iderar que la def in ic ión de las reglas del juego inf luye no 

só lamente en las decis iones, sino tamb ién en los incent ivos 

a p r o d u c i r y t rans fe r i r i n f o rmac ión . A pesar de tantas l im i ­

tac iones, el grá f ico nos p e r m i t e af inar nuest ra in tu ic ión al 

c o m p a r a r a l ternat ivas organizat ivas. 
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11.6. E l p r o c e s o de decisión 

Para acabar esta secc ión, deseo p resen ta r un ú l t i m o c o n ­
c e p t o re levante al pensar en organizac iones c o m o c o n j u n ­
t os de dec isores . En cua lqu ier o rgan izac ión las decis iones 
no se t o m a n a is ladamente, f o r m a n par te de un p r o c e s o . A 
pesar de ser una s impl i f icac ión, p o d e m o s d iv id i r el p r o c e s o 
de dec is ión en c u a t r o etapas: 

a) In ic iac ión: generac ión de p ropues tas sob re ut i l izac ión de 
recu rsos o e s t r u c t u r a c i ó n de c o n t r a t o s . 

b) Rat i f icac ión: pos ib i l idad de ve ta r o b loquear la imp lan ta­
c ión de las p ropues tas de dec is ión. 

c) Imp lan tac ión : e jecuc ión de las decis iones rat i f icadas. 

d) Superv is ión : med i c i ón de la ac tuac ión y e jecuc ión de las 
recompensas adecuadas. 

Podr íamos desglosar el p r o c e s o de dec is ión en m u c h o s 
o t r o s apar tados . Por e j emp lo , pod r ía ser re levante cons i ­
de ra r la necesidad de ser i n f o r m a d o , o consu l tado sin o p ­
c ión al v e t o , la o b t e n c i ó n de consenso , e tc . Sin emba rgo , 
el desglose a n t e r i o r es suf ic iente para nues t ros p r o p ó s i t o s . 
Los de rechos an te r i o res se pueden clasif icar en dos g ran ­
des g rupos c o m o mues t ra la tabla s iguiente: 

DERECHOS EJECUTIVOS DERECHOS DE CONTROL 

a) INICIACION b) RATIFICACION 
c) IMPLANTACION d) SUPERVISION 

Esta agrupac ión es i m p o r t a n t e ya que n o r m a l m e n t e (aun­
que n o s iempre ) los de rechos e jecut ivos se asignan a una 
misma pe rsona y se asocian con las tareas d i rect ivas o D i ­
recc ión , m ien t ras que los de rechos de c o n t r o l se asignan a 
o t r a pe rsona y se re f ie ren c o m o C o n t r o l . D a d o que los 
p rob lemas de agencia aparecen ya que los d i rec t i vos n o 
son ac reedo res del residual de sus decis iones y, en conse-
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cuencia, no suf ren las consecuencias económicas de ellas, 
cualqu ier s is tema e fec t i vo de c o n t r o l debe separar los de­
rechos e jecut ivos de los de rechos de c o n t r o l . 

III. L A E M P R E S A P U B L I C A C O M O O R G A N I Z A ­
C I O N 

Después de esta larga d iser tac ión sob re el d iseño organiza­
t i v o , es el m o m e n t o de e n t r a r en m a y o r detal le en sus 
impl icac iones para la empresa públ ica. En esta secc ión t r a ­
t a r e m o s t res niveles re la t ivos a la empresa públ ica: ( i ) Su 
regulac ión. (2) Su g o b i e r n o . (3) Su ges t ión . 

/ / / . / . Regu lac ión de l a e m p r e s a p ú b l i c a 

La ut i l izac ión de la empresa públ ica en sec to res n o r m a l ­
m e n t e muy regulados conl leva la no separac ión e n t r e el 
ó r g a n o regu lador y el ó r g a n o e jecu to r , con t rad i c i endo uno 
de los pr inc ip ios básicos de las es t ruc tu ras de g o b i e r n o 
ef ic ientes. U n e j emp lo t rad ic iona l ha s ido el caso de T e l e f ó ­
nica en el s e c t o r de las te lecomun icac iones . Hasta la a p r o ­
bación de la Ley de O r d e n a c i ó n de las Te lecomun icac iones 
en 1987, la empresa p res tado ra de los serv ic ios de t e l eco ­
municac iones tenía a t r ibuc iones regulator ias c o m o a u t o r i ­
zar p r o v e e d o r e s , homo logac iones , e tc . A pa r t i r de esta ley 
se separan los pode res regu ladores que dependerán del 
M in i s te r i o de Te lecomun icac iones ( M O P T ) y la p res tac ión 
de serv ic io p o r pa r te de Te le fón ica . Esta misma pauta ha 
s ido una real idad en o t r o s sec tores y serv ic ios. 

Además , la empresa públ ica se just i f ica c o m o he r ram ien ta 
de pol í t ica indust r ia l . Po r e l lo , aparece en sec tores con 
caracter íst icas de m o n o p o l i o na tura l , con fuer tes ex te rna l i -
dades que el s e c t o r p r i vado no internal iza, en p rov i s ión de 
bienes públ icos, en defensa de la compe tenc ia o en sec to ­
res d o n d e se c ree necesaria esta f o r m a de p r o m o c i ó n in ­
dust r ia l p o r t e n e r cons ide rac ión de "es t ra tég i cos " para el 
país. T o d o s estos sec to res se caracter izan p o r ser sec to res 
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a l tamente regulados. Luego empresa públ ica y regulac ión 
acos tumbran a i r empare jados . Rec ien temente , en par te 
pres ionados p o r la U n i ó n Europea, el Estado ha hecho es­
fuerzos para separar estos dos ámb i tos . Sin embargo , c o ­
m o que el p o d e r regu la to r i o y la p rop iedad de las e m p r e ­
sas recae necesar iamente en las mismas manos, las 
posibi l idades de inf luencia cruzada son múl t ip les y es fácil 
caer en la no separac ión en t re los de rechos e jecut ivos y 
los de c o n t r o l c reando , a la larga, organizaciones inef ic ien­
tes. 

En t o n o más pos i t i vo , la actual c o r r i e n t e desregu ladora, la 
p res ión eu ropea y la p rop ia ef iciencia económ ica faci l i tan el 
avanzar en t é r m i n o s de esa separac ión c o m o ya se ha ido 
p r o d u c i e n d o en un sec to r det rás de o t r o . 

III.2. E l gob ie rno de l a e m p r e s a púb l i ca 

A l nivel del g o b i e r n o de la empresa públ ica, me gustaría 
destacar dos pun tos . Por un lado, los ob je t i vos de la e m ­
presa públ ica t i enden a ser más ambiguos y afectados p o r 
c o m p o n e n t e s po l í t i cos. Po r o t r o lado, las posibi l idades de 
i n te rvenc ión del G o b i e r n o en la economía real son m u y 
grandes. A m b o s fac to res c o n t r i b u y e n a que aumen ten t a n ­
t o los costes de in te r fe renc ia , asociados a la posib le i n te r ­
ferenc ia e jecut iva de los órganos de c o n t r o l en el g o b i e r n o 
de la empresa, c o m o los costes de inf luencia, es to es, aque­
llos deb idos al uso exces ivo de recursos y t i e m p o que ded i ­
can los m i e m b r o s de la organizac ión a inf lu i r a sus super io ­
res (el G o b i e r n o ) cuando las decis iones de estos ú l t imos 
t i enen efectos red is t r i bu t i vos sobre los pr imeros12. 

La posib i l idad de inf luencia conl leva ineficiencias. Para c o n ­
t r a r r e s t a r estas opo r t un idades , se p r o d u c e n dos e fec tos, 

12 Para el desarrol lo del concepto de costes de influencia ver Paul Milgrom 
and John Roberts , "Bargaining and Influence C o s t and the Organization of 
Economic Activity", Perspectivas on Pos/í/Ve Political Economy, editado por J. Al t 
y K. Shepsle, Cambridge University Press, Cambridge, 1990. 
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ambos con consecuencias en la ef ic iencia organizat iva: la 
bu roc ra t i zac ión y el exces ivo c o n t r o l . A m b o s aspectos 
t i enden a d i sm inu i r la d iscrec iona l idad de los dec isores " i n -
f luenc iab les" en base a i n t r o d u c i r mecan ismos au tomá t i cos , 
con t r o l es , no rmas y p r o c e d i m i e n t o s . Se d isminuye el va lo r 
de la inf luencia y en consecuenc ia sus costes. Pero el resu l ­
t a d o ú l t i m o es una organ izac ión menos ef ic iente que la que 
pod r íamos c o n s t r u i r si estas posibi l idades de inf luencia no 
ex is t ie ran . 

El p r o b l e m a del g o b i e r n o de la empresa públ ica se podr ía 
al iviar en par te con una ut i l izac ión más adecuada de sus 
consejos de admin i s t rac ión . Estos deber ían c o n t a r con un 
m a y o r n ú m e r o de conse je ros e x t e r n o s e independ ien tes , y 
deber ían ac tuar c o m o ve rdade ros ó rganos de g o b i e r n o . 
G r a n par te de la p rob lemá t i ca asociada a los consejos de 
admin is t rac ión es independ ien te de la p rop iedad y genera l i ­
z a b a a muchas empresas pr ivadas. Pero en la empresa pú ­
blica, el conse jo de admin is t rac ión puede jugar un papel 
adic ional al que debe jugar en t o d a empresa. 

El conse jo de admin is t rac ión de la empresa públ ica deber ía 
serv i r para p r o t e g e r a la empresa de la in te r fe renc ia po l í t i ­
ca y para l im i ta r la búsqueda de inf luencia de la empresa en 
los ó rganos po l í t i cos . Esta func ión t r ans fo rmar ía al conse jo 
en un t r a d u c t o r de la acc ión pol í t ica en estrategia empresa­
rial y evi tar ía o l imi tar ía las posibi l idades de inf luencia. 

La empresas públ icas españolas han empezado a dar peque­
ños pasos en esta d i recc ión ap rovechando la actual c o ­
r r i e n t e de defensa y recuperac ión del papel de g o b i e r n o 
para los consejos de admin is t rac ión que es o b j e t o de deba­
t e t a n t o en EEUU c o m o en Europa. 

111.3. Ges t ión de l a e m p r e s a p ú b l i c a 

Las empresas ut i l izan sistemas fo rma les de plani f icación y 
c o n t r o l para f i jar sus ob je t i vos , planes de acc ión , p resu ­
puestos, etc., así c o m o para hacer un segu imien to adecúa-
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do de su actuación y una evaluación de la misma, t o m a n d o 
las medidas cor rec to ras necesarias. Los sistemas formales cu­
bren dos funciones esenciales. Por un lado, evitan el uso im­
p rop io de los recursos. Por o t r o lado, aseguran la consisten­
cia (hasta c ie r to grado) de los objet ivos individuales con los 
objet ivos organizativos. Esto es, mueven a la es t ruc tura de 
responsabil idades en la ob tenc ión de los objetivos13. 

Las empresas públicas t i enden a t e n e r un nivel adecuado de 
sof is t icación en este sen t ido . D e hecho , sus sistemas son , 
a veces, m u c h o más fo rma les que los de muchas empresas 
pr ivadas. 

Los sistemas formales, sin embargo, t ienen importantes l imita­
ciones. Pr imero, los objet ivos están usualmente definidos de 
fo rma incompleta. La falta de definición de éstos, dificulta que 
los sistemas formales actúen en la dirección adecuada. Segun­
do, incluso si pudiéramos definir los objet ivos con precisión, 
tenemos imperfecciones en las medidas14. Esto es, no siempre 
podemos medi r con precisión aquellos indicadores que nos 
permitan mon i to r i za r cor rec tamente nuestra actuación. Y f i ­
nalmente, estamos en un mundo lleno de incer t idumbre. 

C o n todas estas l imi tac iones, p o d e m o s deduc i r fác i lmente 
que no es posib le ut i l izar los sistemas fo rma les c o m o un 
s istema mecanic ista. D e b e r e m o s c o m p l e m e n t a r estos sis­
temas fo rma les de gest ión p o r o t r o s que, en con t ras te , 
l l amaremos in formales y que cen t ra remos en estas líneas 
en dos aspectos: la cu l tu ra y el l iderazgo. 

Para c o m p r e n d e r el f unc ionam ien to de estos sistemas in­
fo rma les , es i m p o r t a n t e re f lex ionar sobre las mot ivac iones 
de los ind iv iduos. Estas mot i vac iones pueden clasif icarse en 
extr ínsecas, intr ínsecas y sociales. Las p r imeras son aque-

13 Estas consideraciones, así c o m o la mayor parte de esta sección, están 
elaboradas en detalle en el libro Joan E. Ricart, et.al.. Incentivos y Control en la 
Empresa Pública, Ar ie l Economía, 199! . 
14 C o m o parte de la dificultad en la definición de los objetivos, se deben 
considerar todas aquellas incidencias y resultados de nuestras actuaciones no 
anticipables debido a nuestra racionalidad limitada. 
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lias que cons t i t uyen nues t ro sistema de recompensa en un 
sen t ido amp l io . Son ex te rnas a la tarea. Las segundas son 
aquellas que se der ivan de la p rop ia ta rea c o m o la satisfac­
c ión p o r un t raba jo bien hecho, f o r m a r pa r te de un equ ipo , 
aprendiza je , etc. F inalmente, las mot i vac iones sociales se 
re f ie ren a la mo t i vac ión que t ransc iende a la p rop ia ta rea 
y nos lleva a aprec iar el bien c o m ú n , el b ien de o t r o s , etc. 

Los sistemas fo rma les pueden inc id i r , e inc iden, en las m o ­
t ivac iones extr ínsecas, p e r o no en las intr ínsecas o sociales. 
Sobre ellas debemos inc id i r vía l iderazgo o vía cultura15. 

La empresa públ ica presenta un sesgo hacia el c o n t r o l f o r ­
mal en par te m o t i v a d o p o r la bu roc ra t i zac ión t e n d e n t e a 
d i sminu i r los costes de inf luencia y en pa r te a las necesida­
des de c o n t r o l de los recursos públ icos. Además , t iene 
l imi tac iones de carác ter social que afectan a los e lemen tos 
mot ivac iona les . L imi tac iones en el uso de mot i vac iones ex­
t r ínsecas, en la m a y o r p res ión sindical, en ser un e jemp lo 
de equ idad , m a y o r visibi l idad públ ica, etc. F ina lmente, o b ­
servamos una i m p o r t a n t e as imetr ía en las recompensas de 
los d i rec t i vos públ icos. Estos son p o c o recompensados p o r 
actuac iones excepc ionales y en camb io , severamente pena­
l izados, de nuevo p o r el f ac to r v is ibi l idad, en caso de dec i ­
siones no ex i tosas. Esta as imetr ía conl leva actuac iones más 
moderadas y menos inclinadas hacia la asunción de r iesgos. 

Los pun tos an te r i o res son un pequeño esbozo de algunas 
cons iderac iones específicas de la empresa públ ica. A pesar 
de ser incomple tas , mues t ran algunas l imi tac iones i nhe ren ­
tes a la p rop iedad públ ica que modi f ican la naturaleza y el 
papel de los sistemas fo rma les e in formales p r o p i o s de la 
ges t ión empresar ia l . Estas l imi tac iones cons t i t uyen un cos­
t e de ef ic iencia s u p e r i o r asociado a la p rop iedad públ ica 
con independenc ia de la habi l idad de sus d i rec t i vos . Incluso 

15 Por cultura entendemos "conjunto de creencias, artefactos y suposiciones 
básicas que han funcionado en el pasado, y que por lo tanto se consideran las 
formas correctas de pensar y sentir en relación a los problemas del presente" 
(Edgar H. Schein, " D o e s Japanese Management Style Have a Message for A m e ­
rican Managers?", Shan Management Review, Fall 1981). 
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más, estos d i rec t i vos deben r e c o n o c e r y e n t e n d e r la na tu ­

raleza d i ferencia l de la empresa públ ica para apl icar, no los 

rasgos organ izat ivos p r o p i o s de la empresa pr ivada, s ino 

aquella adaptac ión de los m ismos que internal iza las carac­

ter ís t icas di ferenciales de la empresa públ ica. 

Algunas actuac iones en el sen t ido ind icado que pueden 

apl icarse a esta s i tuac ión para m e j o r a r los aspectos p rop ios 

de la ges t ión son una hábil u t i l izac ión de los sistemas de 

evaluación y de la d i recc ión de car reras y desa r ro l l o p r o f e ­

sional de las personas en los grandes g rupos públ icos, un 

es fuerzo de c lar i f icación de los ob je t i vos de las empresas, 

i n ten ta r asegurar la con t i nu idad en la ges t ión ev i tando ex ­

cesivos vaivenes en los cuadros d i rec t i vos , y e l im inar c o n ­

t r o l es p rev ios sus t i tuyéndo los p o r aud i to r ias a p o s t e r i o r i . 

Todas estas medidas, út i les en cua lqu ier empresa , ayudan 

a al iviar algunos de los aspectos indicados. N ó t e s e tamb ién 

que, de nuevo , inc iden en la necesidad de res t i t u i r el papel 

de los conse jos de admin is t rac ión c o m o ve rdade ros ó rga­

nos de g o b i e r n o de las empresas y e l e m e n t o t r a d u c t o r de 

la acc ión pol í t ica en la est rategia empresar ia l . 

IV. C O N C L U S I O N E S 

Llegamos ya al f inal de n u e s t r o camino . La g lobal izac ión de 

los mercados y la l iberal ización económ ica con l levan la ne­

cesidad de cons ide ra r la compe t i t i v i dad in te rnac iona l de 

nuestras empresas, públicas y pr ivadas. D a d o el i m p o r t a n t e 

papel que la empresa públ ica juega en algunos sec to res , 

esta cons ide rac ión es m u y i m p o r t a n t e . 

H e m o s d iscu t ido , después de p resen ta r un senci l lo m o d e l o 

de d iseño organ iza t ivo , algunos aspectos de la empresa pú ­

blica que afectan a d i cho d iseño organ iza t ivo . N o s hemos 

c e n t r a d o en t r es niveles c o m p l e m e n t a r i o s : el de la regula­

c ión , el g o b i e r n o de las empresas, y su ges t ión . En cada 

caso hemos d iscu t ido algunas l imi tac iones p e r o t amb ién 

algunas recomendac iones or ientadas a la acc ión . 
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Entre las impl icac iones der ivadas del análisis hemos insist i ­

do en t res pun tos : ( I ) La necesaria separac ión e n t r e los 

órganos regu ladores y los p res tadores del serv ic io o de la 

act iv idad empresar ia l . (2) La necesidad de recupe ra r un 

papel ac t ivo para los consejos de admin is t rac ión de las e m ­

presas públicas y c ó m o deber ía e l lo ref le jarse en su c o m ­

pos ic ión . (3) La necesidad de adaptar los sistemas de ges­

t i ó n de la empresa pr ivada para hacer f r en te a los sesgos 

inherentes en la empresa públ ica. 

Habíamos empezado estas líneas hablando de la empresa 

públ ica c o m o i n s t r u m e n t o de economía indust r ia l . Pero he­

mos v is to que su ut i l izac ión conl leva un cos te de ef ic iencia 

que se der iva de su f o r m a de p rop iedad , no de la ac tuac ión 

de sus ges tores (aunque ésta es m u y t ranscenden te t a m ­

bién). Por e l lo , cabe rep lantearse de nuevo su papel c o m o 

he r ram ien ta de pol í t ica indust r ia l t e n i e n d o en cuenta que 

se ha de pagar este cos te adic ional . A pesar de e l lo , p o d e ­

mos conc lu i r en la necesidad de ut i l izar el i n s t r u m e n t o , 

p e r o c o n o c i e n d o su cos te . O , en o t r o s casos, p o d e m o s 

conc lu i r que la empresa públ ica no es el i n s t r u m e n t o ade­

cuado para la po l í t ica indust r ia l . Cua lqu ie ra que sea la c o n ­

c lus ión, no p o d e m o s hacer caso o m i s o de la real idad: la 

p rop iedad públ ica impl ica la necesidad de ut i l izar los ele­

men tos organ izat ivos de f o r m a di ferencia l . La p rop iedad 

afecta la gest ión de la empresa . 
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NUEVAS O R I E N T A C I O N E S DE LA 
P O L I T I C A DE PYMES 

Alberto Lafuente Fé/ez 
Secretor/o Gene ra l de la Energía y Recursos M i n e r a l e s 

La amable inv i tac ión de la Fundación BBV me pe rm i t e e x p o ­
ner las o r ien tac iones de la pol í t ica en mater ia de pequeñas 
y medianas empresas (PYMES) en España y o t r o s países. 
Qu izá , me a t revo a con je tu ra r , la iniciativa de la Fundación 
tenga que ve r con que las autor idades públicas de todas las 
economías occidentales mi ran con una a tenc ión especial la 
suer te de las PYMES. Probab lemente , p o r q u e cons t i tuyen 
un f i lón no exp lo tado de creac ión de emp leo y, t amb ién , 
p o r q u e su salud es el m e j o r ind icador de la func ión social 
a t r ibu ida a la iniciativa y t a len to empresar ia l . 

Las nuevas or ien tac iones de la Polít ica de PYMES se inscr i ­
ben en t res h i tos, que conv iene detal lar. En p r i m e r lugar. El 
Conse jo de Min is t ros de Mercado I n te r i o r de la U n i ó n Eu­
ropea ce lebrado en nov iembre de 1993 a p r o b ó un m e m o ­
rándum presen tado p o r la presidencia belga, que p e r m i t i ó 
que los países m i e m b r o s acordaran los p rob lemas pr inc ipa­
les de las pequeñas y medianas empresas comuni tar ias . Las 
di f icul tades de acceso a la f inanciación, la inadaptación de la 
no rmat i va que las afecta y los p rob lemas singulares acaeci­
dos en su c ic lo de vida, c reac ión , c rec im ien to y t ransmis ión , 
l imi tan su compet i t i v idad y potencia l de creac ión de emp leo . 

A su vez, ese Conse jo de Min is t ros reso lv ió instar a la C o ­
mis ión para que en un plazo breve diseñara un p rog rama de 
iniciativa comun i ta r ia de apoyo a la PYMES. C o m o no podía 
ser de o t r a manera, el c i tado p rog rama que con ta rá con una 
f inanciación de 1.000 mi l lones de ECUS a lo largo del pe r i o ­
do 1994-99, desarro l la rá un con jun to de actuaciones o r i e n ­
tadas a la so luc ión de los prob lemas c i tados. 

En segundo lugar, el denominado L ib ro Blanco de D e l o r s 
establece, p o r su par te , algunas de las bases que debe obser ­
var la Polít ica de las PYMES en los países comun i ta r i os , esta­
b lec iendo un c o n j u n t o de recomendac iones . La p rop ia C o -
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misión p resen tó al Conse jo de Min is t ros de Industr ia, cele­
brado el pasado 22 de abr i l , un p r i m e r b o r r a d o r de p rogra ­
ma in tegrado en favor de la PYME, que t raduce a esta clave 
el d iagnóst ico del mal industr ia l comun i t a r i o establecido en 
el L ib ro Blanco. 

Finalmente, el día 13 de abr i l la Con fe renc ia Sector ia l de 
Industr ia, que reúne a los Conse je ros de Industr ia de las 
Comun idades A u t ó n o m a s y preside el M in i s t ro de Industr ia 
y Energía, y el p r o p i o Conse jo de Min is t ros del día 6 de 
mayo ap roba ron la Iniciativa PYME de Desa r ro l l o Industr ia l , 
que f o rmu la las actuaciones que deben ser desarrol ladas p o r 
la Admin i s t rac ión Cen t ra l y las Comun idades A u t ó n o m a s en 
los p r ó x i m o s seis años, al o b j e t o de que al t é r m i n o de esta 
década nues t ro país pueda con ta r con un sistema de apoyos 
públ icos a las pequeñas y medianas empresas simi lar al exis­
t en te en los países comun i ta r ios más desarro l lados. La Ini­
ciativa PYME se fundamenta en sendos diagnóst icos de los 
prob lemas de la PYME industr ia l española y de la pol í t ica de 
PYMES en nues t ro país. 

Cuadro I 

P A R T I C I P A C I O N D E L A S P Y M E E N L A E C O N O M I A 
E S P A Ñ O L A 

Variables Sin 
asalariados 

I a 10 
empleados 

10 a 250 
empleados 

Más de 250 
empleados 

Total 

Total empresas 
(%) 

1.293.868 
(67.94) 

478.532 
(25.13) 

128.914 
(6.77) 

3.160 
(0.17) 

1.904.474 
(100.00) 

Asalariados 
(%) 

( - ) 1.612.658 
(17,74) 

4.179.938 
(45.98) 

3.297.391 
(36.27) 

9.089.987 
(100.00) 

Ventas (mm.) 
(%) 

6.282,7 
(7.86) 

12.332,4 
(15,42) 

32.768,8 
(40,97) 

28.593,4 
(35,75) 

79,977.3 
(100.00) 

Salarios (mm) 
(%) 

( - ) 1.152,2 
(11.16) 

3.970,4 
(38.44) 

5.206,7 
(50.41) 

10.329.3 
(100.00) 

Exportaciones (m/m) 
(%) 

122,3 
(2,80) 

242,1 
(5,54) 

1.430,7 
(32,72) 

2.577,9 
(58,95) 

4.373,0 
(100,00) 

Importaciones (m/m) 
(%) 

165.4 
(2.36) 

631.6 
(9,00) 

2.533,8 
(36,11) 

3.688,6 
(52,54) 

7.017,3 
(100.00) 

Saldo IVA (mm.) 
(%) 

99.7 
(7,67) 

172,2 
(13,25) 

460,5 
(35,42) 

567,8 
(43.67) 

1.300,2 
(100.00) 

Fuente: Encuesta sobre Estrategias Empresariales. Fundación Empresa Pública. Ministerio 
de Industria y Energía (ESEE) 
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En cuan to al p r i m e r o , la impor tanc ia de las PYMES en la 
economía española y, espec ia lmente, en su indust r ia es co ­
nocida. A l igual que en la eu ropea , una gran par te del e m ­
p leo, de las expo r tac iones , del va lo r añadido b r u t o r e s p o n ­
de a act iv idades desarro l ladas p o r pequeñas y medianas 
empresas. Desde una perspect iva más dinámica, es induda­
ble que la c reac ión de e m p l e o indust r ia l está ligada, lo ha 
estado en el pasado más inmed ia to , a la compe t i t i v i dad de 
las PYMES industr ia les. Así , son n u m e r o s o s los estud ios 
que revelan que la c reac ión de e m p l e o t i ende a c o n c e n ­
t ra rse en empresas de m e n o r d imens ión . Las expl icac iones 
son variadas y a luden a razones técnicas, d isminuc ión de las 
escalas mínimas ef ic ientes de operac iones , económicas , re ­
ducc ión de las bar reras a la en t rada en los mercados , y 
empresar ia les, asociac ión en t re compe t i t i v i dad y ventajas 
organizacionales ligadas a tamaños reduc idos . 

Sin embargo , su potenc ia l se ve m e r m a d o p o r algunos p r o ­
blemas singulares. El más c o n o c i d o es, p robab lemen te , el 
de f inanciación. La d i f icu l tad de acceso a la f inanciac ión a 
largo plazo, f undamen ta lmen te de o r igen bancar io , j u n t o 
con la cons ta tac ión de que los costes f inanc ieros de la d e u ­
da bancaria son más elevados, evidencian que la res t r i cc ión 
f inanciera l imi ta de manera especial el d inamismo del c ic lo 
vi tal de la PYME industr ia l española. 

El análisis del cos te de la deuda mues t ra que la d i ferencia 
en costes med ios de la f inanciación bancaria en t re las e m ­
presas de m e n o r d imens ión - d e c e r o a ve in te e m p l e a d o s -
y las empresas de m a y o r d imens ión - m á s de qu in ien tos 
e m p l e a d o s - puede l legar a alcanzar a p r o x i m a d a m e n t e dos 
pun tos y m e d i o porcen tua les . 

Ello responde de manera fundamenta l a que las medianas y 
pequeñas empresas t i enen di f icul tades para p resen ta r ga­
rantías suf ic ientes a las ent idades bancarias, lo cual l leva a 
éstas a f i jar pr imas de r iesgo más elevadas. 

En este sen t ido , la rec ien te ap robac ión de la Ley de Socie­

dades de Garant ía Recíproca deber ía, j u n t o a esfuerzos 
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o r i en tados a f o r t a l ece r el m o d e l o de reaf ianzamiento , c o n ­
t r i b u i r a mi t igar el peso de la res t r i cc ión f inanciera sobre 
la invers ión pr ivada. 

A este respec to hay que c i tar la rec ien te cons t i t uc ión de 
la Compañ ía Española de Reaf ianzamiento que, p o r fus ión 
de la Sociedad M ix ta de Segundo Ava l y S O G A S A , está 
l lamada a garant izar la solvencia f inanciera del s istema de 
avales. El segundo déf ic i t cons t i t u i do es el t e cno lóg i co , que 
responde pos ib lemen te al nivel de cual i f icación de los re ­
cursos humanos y a las insuficiencias de la o f e r t a de serv i ­
cios técn icos a d ispos ic ión de las PYME. 

La evidencia más reve ladora a este respec to es que la o fe r ­
ta t e r r i t o r i a l de serv ic ios técn icos es l imi tada y no s iempre 
se ajusta a las necesidades y a las demandas de las pequeñas 
y medianas empresas. 

A d e m á s , las pautas organizat ivas observadas p o r las PYMES 
di f icu l tan que puedan sacar pa r t i do en t é r m i n o s de ren tab i ­
l idad e c o n ó m i c a de la tecno log ía i n c o r p o r a d a a sus p r o c e ­
sos p r o d u c t i v o s . Ello, sin per ju ic io , c la ro está, de que esa 
tecno log ía i n c o r p o r a d a sea menos i nnovadora en el caso 
de las pequeñas y medianas empresas. 

F ina lmente, es ob l igado re fer i rse a la escasa in te rnac iona l i -
zac ión de las PYME industr ia les españolas. Se consta ta así 
que el po rcen ta je de tales empresas que t i enen una p resen­
cia efect iva en los mercados in ternac ionales, es dec i r que 
t i ene una vocac ión e x p o r t a d o r a , es re la t i vamente reduc i ­
do . 

D e igual manera , la p ropens ión e x p o r t a d o r a de las PYME 
españolas, es dec i r , la re lac ión e n t r e expo r tac iones y v e n ­
tas, es t amb ién muy i n fe r i o r a la observada en las PYME de 
los países comun i t a r i os . 

A ú n más, cuando las PYME españolas se a p r o x i m a n a los 
mercados in ternac ionales lo suelen hacer de f o r m a ind iv i ­
dual , sin ut i l izar f ó rmu las asociativas, que en o t r o s países 
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Cuadro 2 

T E C N O L O G I A I N C O R P O R A D A 

(porcentaje de empresas) 

Tramos de tamaño 
empresarial 

Menos de 20 trabajadores 

De 21 a 50 trabajadores 

De 51 a 100 trabajadores 

De 101 a 200 trabajadores 

De 201 a 500 trabajadores 

Más de 500 trabajadores 

C A D 

7,7 

I 1,8 

25,0 

28,4 

37,8 

48,6 

Maquinas-
herramienta de 

control numérico 

15,3 

21,6 

32,0 

35,3 

44,9 

55,1 

Rebotica 

6,2 

8,1 

14, 

20,7 

31,6 

41,24 

Sistemas 
flexibles 

8,7 

15,9 

18,0 

31,9 

40,1 

51,0 

Fuente: ESEE 

p e r m i t e n la superac ión de los obs tácu los l igados a la di­
mens ión . 

Tales son , bás icamente, los p rob lemas de las pequeñas y 

medianas empresas españolas. 

Hay que dec i r , sin embargo , que éstas han obse rvado en 
los ú l t imos años un buen c o m p o r t a m i e n t o r espec to de las 
empresas de m a y o r d imens ión . 

Así, p o r e jemplo, cabe constatar que el margen de exp lo ta­
c ión de las pequeñas empresas es super io r al de las grandes. 
La di ferencia se sitúa en t o r n o a 3 puntos porcentuales. 

El hecho de que los costes laborales un i ta r ios sean in fe r io ­
res, d e b i d o a que los costes laborales son t a m b i é n más 
reduc idos , exp l ica tal d i ferenc ia , a pesar del e fec to c o n t r a ­
r i o de las cifras de p roduc t i v i dad . 

En def in i t iva, cabe cons ta ta r que la pequeña y mediana e m ­
presa se está c o m p o r t a n d o re la t i vamente b ien en re lac ión 
con las grandes empresas en los ú l t imos años de crisis 
económ ica : un m a y o r margen de e x p l o t a c i ó n , m e n o r e s 
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costes laborales un i ta r ios y, f ina lmente - y es to q u i e r o sub­
r a y a r l o - , el es fuerzo de las pequeñas y medianas empresas 
ha p e r m i t i d o sos tener la caída del emp leo . 

Cuadro 3 

A M B I T O G E O G R A F I C O D E L M E R C A D O P R I N C I ­
P A L P O R T A M A Ñ O D E E M P R E S A 

(porcentaje y número de empresas) • 

Tramos de 
tamaño 

empresarial 

Local Provin­
cial 

Regio­
nal 

Nacio­
nal 

Exterior Exterior N" 
empresas 

Menos de 20 trab. 22,3 19,1 17,9 35,1 1,6 4,0 575 

De 21 a 50 trab. 9,6 13,6 18,3 46,6 4.2 7,7 427 

De 51 a 100 trab. 5,1 96 14,0 50,7 6,6 14,0 136 

De 101 a 200 trab. 4,9 6,6 9,0 49,2 6,6 23,8 122 

De 201 a 500 trab. 3,5 2,5 8.7 49,2 6.6 29,5 484 

Más de 500 trab. 2,4 0,4 2,4 51,4 35,1 245 

T O T A L 10,3 10,2 13,0 44,9 4,8 16,7 

Fuente: E S E E 

En este sen t ido , una pol í t ica v igorosa de PYME debe p e r m i ­
t i r , p o r una pa r te , d o t a r de una m a y o r compe t i t i v i dad a la 
indus t r ia española y, p o r o t r a , conc i l ia r los ob je t i vos de 
c r e c i m i e n t o y de c reac ión de e m p l e o . 

En t o d o caso, m e r e c e la pena analizar, s iquiera sea b reve ­
m e n t e , el es tado de la cues t ión respec to de las p res tac io ­
nes del s istema púb l i co de apoyos a las medianas empresas 
en n u e s t r o país: só lo así p o d r e m o s o r i e n t a r deb idamen te 
la nueva pol í t ica. 

En p r i m e r lugar, el e n t r a m a d o ins t i tuc iona l del s is tema pú ­
b l ico de apoyos a las pequeñas y medianas empresas es 
e x t r e m a d a m e n t e c o m p l e j o . Hay un gran n ú m e r o de p r o -
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gramas de ayuda y éstos, además, c o m p i t e n en t re sí en 
cada una de las Comun idades A u t ó n o m a s . 

En segundo lugar, cabe cons ta ta r una c ie r ta desconex ión 
e n t r e la o fe r ta de apoyos públ icos a las pequeñas y media­
nas empresas y la demanda de apoyos p o r par te de éstas. 
Es prec isamente tal cons ta tac ión lo que p e r m i t e exp l icar 
que , p o r una par te , los recursos dest inados a pol í t ica de 
PYME sean impo r t an tes y, p o r o t r a , que todas las encues­
tas reve len, casi sin excepc ión , que el po rcen ta je de e m ­
presar ios de PYME españolas que se s ienten desatendidos 
p o r los poderes públ icos sea muy e levado. 

En t e r c e r lugar, la actual pol í t ica de PYME desarro l lada p o r 
la A d m i n i s t r a c i ó n cent ra l y p o r las Comun idades A u t ó n o ­
mas p r o d u c e e fectos d i s to rs ionadores , no fác i lmente o b ­
servables, sob re la compe tenc ia en los mercados y, ade­
más, t ienen un impac to p resupues ta r io muy notab le . 

T o d o el lo conduce a que los costes de gest ión sean eleva­
dos, y, en def in i t iva, a que la efect iv idad de la pol í t ica de 
PYME sea reduc ida, para unos recursos presupuestar ios 
que son comparab les a los apl icados en los pr incipales paí­
ses comun i t a r i os . 

En este sen t ido , cualqu ier es fuerzo de racional ización al i­
v iará las tens iones presupuestar ias de las d i ferentes adm i ­
n is t rac iones públicas. Y es que el ob je t i vo fundamenta l de 
esta Iniciat iva PYME en el p e r í o d o 1994-1999 es d o t a r a 
nues t ro país de un s is tema de apoyo a las empresas h o m o -
logable al v igente en los países e u r o p e o s en t é r m i n o s de 
actuaciones a desar ro l la r , en t é r m i n o s de a tenc ión p resu ­
puestar ia y t amb ién en lo que se re f ie re a la i ns t rumen ta ­
c ión de acciones previstas. 

C o m o se ha señalado, los déf ici ts de compe t i t i v i dad de las 
PYMES españolas están re lac ionados con sus di f icul tades 
f inancieras, la cal idad y d iseño de sus p r o d u c t o s y p r o c e ­
sos, la p rop ia capacidad de gest ión y, de manera más gene­
ra l , con la evidencia de que su t amaño l imi ta el desa r ro l l o 
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de act iv idades cruciales para la cons t r ucc i ón de ventajas 
compet i t i vas f r en te a la compe tenc ia in te rnac iona l . 

Por o t r a par te , el d iagnóst ico del s istema de apoyos a la 
PYME indust r ia l española pone de mani f ies to dos e x t r e ­
mos : en p r i m e r lugar, el e n t r a m a d o inst i tuc ional es e x t r e ­
madamen te c o m p l e j o ; en segundo, la ex tens ión del uso p o r 
par te de las PYME de los sistemas públ icos de apoyo es 
re la t i vamente reduc ida. 

En este c o n t e x t o , la Iniciat iva PYME de D e s a r r o l l o Indus­
t r ia l cen t ra su a tenc ión en los p rogramas siguientes: 

• C o o p e r a c i ó n empresar ia l 
• I n fo rmac ión 

• A p o y o al P r o d u c t o Industr ia l 
• A p o y o a la Financiación 

• A p o y o a Redes de Organ i smos In te rmed ios 

El p r o g r a m a de C o o p e r a c i ó n a t iende, con acciones d is t in ­
tas, cada una de las etapas de comp le jo f e n ó m e n o de la 
c o o p e r a c i ó n : la a p r o x i m a c i ó n , la acc ión co lect iva, en su 
caso la fus ión o absorc ión y, en genera l , la t ransmis ión de 
empresas. 

El o b j e t o fundamenta l del Programa de In fo rmac ión es faci­
l i tar el acceso a la i n fo rmac ión , p rop i c iando así una m e j o r 
cal idad de ges t ión de la PYME y, p o r t a n t o , una m a y o r 
compe t i t i v i dad . 

Los ob je t i vos pr incipales del Programa de A p o y o Industr ia l 
se re f ie ren a la ex tens ión empresar ia l de las práct icas de 
d iseño, al desa r ro l l o de gamas de p r o d u c t o s y marcas y a 
la p r o m o c i ó n de in f raes t ruc turas públicas de d iseño indus­
t r i a l . El p r o g r a m a p re tende , f undamen ta lmen te , apoyar la 
pol í t ica de p r o d u c t o en las PYME, en par t i cu la r en los sec­
t o r e s no t rad ic iona les en d iseño. 

La Iniciat iva PYME p r o p o n e la real ización de una pol í t ica de 
f inanciación simi lar a la observada en o t r o s países de núes-
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Cuadro 4 

P R I N C I P A L E S C A U S A S D E F R A C A S O E N L A 
C R E A C I O N D E U N A E M P R E S A 

(porcentaje y número de empresas) 

CAUSAS DE FRACASO 
PAISES 

B DK F D GR IRL I L NL P E UK 

Problemas organizativos y de 
gestión 

Falta de capacidad empresarial 

Problemas estratégicos 

Problemas técnicos lagunas 
en información y en 
capacidad técnica 

Inadecuación del producto 

Problemas financieros 

Racionamiento del crédito 

Coste de los créditos 

Presión fiscal 

Burocracia 

Problemas relacionados con 
los mercados 

Fuerte competencia 

Demanda insuficiente 

Retrasos de pagos 

Costes sociales 

Problemas locacionales 

Problemas de carácter personal 

xxx Mayor importancia a mayor número de cruces 
Fuente: Información recogida de los pricipales estudios existentes en la materia para cada 
país. 

Informe anual sobre la Pequeña y Mediana Empresa 1993. Ministerio de Industria y Ener­
gía 

t r o e n t o r n o , ac tuando en t r es campos no a tend idos p o r el 

s is tema f inanc ie ro : 

• P rés tamo con aval para invers iones, que faci l i ta la f inan­

c iac ión de invers iones a las PYMES más pequeñas c o n 

di f icu l tades de a p o r t a c i ó n de garantías. 
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• Ref inanciación del c i rcu lan te , que p re tende ajustar la es­
t r u c t u r a f inanc iera según plazos a la capacidad de genera­
c ión de f ondos . 

• Prés tamos par t ic ipa t ivos , que p e r m i t e apoyar la capi ta l i ­
zac ión de las PYMES sin c o m p r o m e t e r la capacidad de 
decis ión del e m p r e s a r i o ni el c o n t r o l de su empresa . 

T o d o el lo ex ig i rá la po tenc iac ión del s istema de garantías y 
la o fe r t a de capi ta l - r iesgo. 

La c reac ión de redes, p r i m e r o , y el apoyo técn i co a las 
mismas, después, p e r m i t i r á n dar una m a y o r ef ic iencia a los 
recursos públ icos inve r t i dos . El P rograma de Redes T e r r i ­
to r ia les de A p o y o a las Empresas, cen t ra su a tenc ión en 
redes dist intas: 

• Red de Sociedades de Par t ic ipac ión T e m p o r a l en el Cap i ­
tal de las PYMES. Esta red inclu i r ía los SODIS , las de 
Capi ta l Riesgo, las gestoras de Fondos de Capi ta l Riesgo 
y las Sociedades de A c c i ó n Co lec t i va . 

• Red de Sociedades de Garant ía Recíproca, o r ien tadas a 
la conces ión de avales, a las PYMES para faci l i tar su acce­
so a líneas de f inanc iac ión. 

• Red de Ins t i tuc iones Tecno lóg icas , que incluye Parques 
Tecno lóg i cos , C e n t r o s de P r o m o c i ó n de Empresas, C e n ­
t r o s Tecno lóg i cos Sector ia les y Labo ra to r i os de Ensayos 
y C e n t r o s Europeos de Innovac ión . 

Q u i e r o subrayar que esta iniciat iva PYME de D e s a r r o l l o 
Industr ia l es el p r i m e r resu l tado de la vo lun tad de conce r -
tac ión de la A d m i n i s t r a c i ó n C e n t r a l y de las A d m i n i s t r a c i o ­
nes A u t o n ó m i c a s . O r i e n t a d a al m e d i o plazo, p r e t e n d e o r ­
denar una p o r c i ó n signif icativa de las ayudas públicas a las 
empresas sob re la base de t res pr inc ip ios . El de ef ic iencia 
impl ica que el desa r ro l l o de una pol í t ica indust r ia l act iva 
debe ser compa t i b l e con el c o n t r o l del gasto púb l ico ; p rec i ­
samente , el va lo r pr inc ipa l de la Iniciat iva PYMES reside en 
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que su d iseño qu ie re ev i ta r la compe tenc ia en t re p rog ra ­
mas de ayuda de las d i fe rentes Admin i s t rac iones y la cons i ­
gu iente mul t ip l i cac ión de los costes de ges t ión . El p r inc ip io 
de descent ra l izac ión obl iga al M in i s te r i o de Indust r ia y 
Energía a admin i s t ra r sus p rogramas de apoyo a las PYMES 
en co laborac ión es t recha con las Comun idades A u t o n ó -
mas; só lo así será posib le dar sent ido y o r i en tac ión a sus 
actuaciones. El t e r c e r p r inc ip io , de exper ienc ia , d icta la ne­
cesidad de que las Admin i s t rac iones Públicas d ia loguen 
p e r m a n e n t e m e n t e sob re la o p o r t u n i d a d de las d i fe rentes 
iniciativas públicas en mater ia de pol í t ica de PYMES; de esta 
manera , cabrá p o n e r al serv ic io de las PYMES industr ia les 
españolas los m o d e l o s de actuac ión públ ica más eficaces y 
con me jo res f undamen tos técn icos . 
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E L E S T A D O F R E N T E A L S E C T O R 
B A N C A R I O 

X a v i e r F r e i x a s 

Univers idad P o m p e a Fabra. 

I. I N T R O D U C C I O N 

T r a d i c i o n a l m e n t e , la t e o r í a e c o n ó m i c a p r o p o n e m o d e l o s 

en los que el papel del Estado cons is te en sup l i r las de f i ­

ciencias del m e r c a d o . La i n te rvenc ión del Estado med ian te 

una regu lac ión aprop iada (tasas, cant idades, de f in ic ión de 

de rechos de propiedad, . . . ) p e r m i t e c o m p l e m e n t a r al m e r ­

cado que , en presencia de e fectos e x t e r n o s , r e n d i m i e n t o s 

a escala o i n f o rmac ión as imét r ica n o puede consegu i r una 

asignación de recursos ef ic ientes. Así , u t i l i zando la c o m p a ­

rac ión clásica de A d a m Smi th , en la que el m e r c a d o actúa 

c o m o una m a n o invisible, el Estado pone en f unc ionamien ­

t o su m a n o vis ible para sup l i r las inef iciencias en la asigna­

c ión de recu rsos . Esta concepc ión del Estado, apl icable a 

t o d o s los sec to res cons t i t uye la m e j o r i n t r o d u c c i ó n al es­

t u d i o del papel del Estado en el s e c t o r bancar io , s i empre 

que n o se o lv iden las caracter ís t icas específicas de este 

s e c t o r que just i f ican moda l idades de i n t e r venc ión y regula­

c ión adic ionales p o r pa r te de las au to r idades económicas . 

Por esta razón , a las posibles def iciencias del m e r c a d o en 

su papel de asignación de recursos se añaden aspectos dis­

t i n t o s , específ icos de la act iv idad bancar ia, que aunque, en 

genera l , puedan ser áreas de act iv idad delegadas al Banco 

Emisor , son reponsab i l idad de las au to r idades económicas : 

- el papel m a c r o e c o n ó m i c o del s e c t o r bancar io , c o m o ca­

nal de la po l í t ica mone ta r i a . 

- la estabi l idad del s is tema f inanc ie ro que aparece f r e c u e n ­

t e m e n t e c o m o uno de los pr incipales ob je t i vos de la 

regu lac ión . 
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- la necesidad de pro teger el sistema de pagos que articula la 

transferencias de derechos de propiedad ent re agentes. 
- la ex is tenc ia de posibles impues tos o subvenc iones impl í ­

c i tos en la regulac ión bancaria, c o m o el coe f ic ien te de 
caja, que c o r r e s p o n d e a un impues to , y el seguro de 
depós i tos , del que es difícil dec i r si es ac tuar ia lmente 
j us to o si l leva imp l íc i to una subvenc ión . 

A con t i nuac ión cons ide ra remos sucesivamente la i n t e r ven ­
c ión del Estado que se just i f ica p o r la ex is tencia de fal los 
en el m e r c a d o y las modal idades de regulac ión que son 
específicas al s e c t o r bancar io . 

II. L A I N T E R V E N C I O N T R A D I C I O N A L D E L 
E S T A D O 

El Estado in te rv iene d i r e c t a m e n t e en la act iv idad e c o n ó m i ­
ca de d e t e r m i n a d o s sec to res . N o lo hace ún icamente m e ­
diante subvenc iones s ino genera lmen te med ian te apoyo al 
c r é d i t o con t i pos más bajos y plazos más largos que con t i e ­
nen una subvenc ión de f o r m a impl íc i ta . La i n te r venc ión in ­
dica que el Estado cons idera la f inanciac ión de d e t e r m i n a ­
dos sec tores def ic ien te , dado que si e l lo no fuera así, un 
s is tema de subvenc iones sería suf ic iente. 

A l analizar la i n te r venc ión d i rec ta del Estado en el s e c t o r 
bancar io desde una perspect iva h is tór ica , no deja de ser 
s o r p r e n d e n t e obse rva r c ie r ta c i rcu lar idad en la h is tor ia . 
Efect ivamente, p a r t i e n d o de un s is tema bancar io c o m o el 
que existía a p r inc ip ios del siglo X I X , pe r f ec tamen te desre­
gu lado, e inc luso caren te de bancos cent ra les, vemos una 
i n te rvenc ión p rogres iva del Estado, para asist ir en la actua­
l idad a un p r o c e s o que va en sen t ido inverso , s iendo el 
p r o c e s o de desregulac ión cada vez más i m p o r t a n t e . 

II. I. Los sectores bene f i c ia r ios 

Es in te resante , pues, analizar las modal idades de esta i n te r ­

venc ión del Estado en la f inanciac ión a de te rm inados sec to -
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res, c o m p a r á n d o l o con la i n te rvenc ión del Estado en o t r o s 
sec tores . Podr íamos pensar que las in te rvenc iones d i rectas 
del Estado, pueden d i fe r i r m u c h o de un país a o t r o , s iendo 
éstas func ión del g rado de desar ro l l o del s istema f inanc iero 
en genera l , y, en par t icu lar , del m e r c a d o de va lores. Es 
s o r p r e n d e n t e , p o r t a n t o , la s imi l i tud que ex is te e n t r e los 
d is t in tos países, destacando t res sec tores p r i o r i t a r i os , que 
son: 

- el sec to r indust r ia l 
- el sec to r de adquis ic ión de v iv ienda p rop ia , 
- el sec to r de e x p o r t a c i ó n , a los que se podr ía añadir , 

d e n t r o de una concepc ión descentra l izada del Estado, la 
f inanciación del p r o p i o Estado. 

Existen mat ices en el apoyo que los d is t in tos países apo r ­
tan a estos t res sec to res . En Estados Un idos , la f inanciación 
que se pr iv i legia es la f inanciación de la v iv ienda, p o r lo que 
las deducc iones fiscales son impo r tan tes , c o m o lo es el 
apoyo al s is tema de t i tu la r izac ión de p rés tamos h ipo teca­
r ios . En Japón, en camb io , el apoyo al sec to r industr ia l es 
la p reocupac ión pr inc ipa l , lo cual es c o h e r e n t e con la po l í t i ­
ca del M IT I ( c o n c r e t a m e n t e , en 1993 se i nv i r t i e ron t r e s ­
c ientos c inco bi l lones de yens, en apoyo al m e r c a d o de 
valores y a la banca lo que c o r r e s p o n d e a la to ta l idad del 
superáv i t del Estado). Sin embargo , resalta la un i f o rm idad 
del apoyo a los t r es sec to res menc ionados . 

La p r i m e r a razón p o r la que la f inanciación a estos sec tores 
es s is temát icamente o b j e t o del apoyo del Estado es la exis­
tenc ia de ex terna l idades. Dichas ex terna l idades, en la acep­
c ión más ampl ia de la palabra, son bien conoc idas: el apoyo 
al sec to r indust r ia l p e r m i t e l im i ta r el pa ro , el apoyo a la 
e x p o r t a c i ó n p e r m i t e incent ivar el c r e c i m i e n t o sin una t e n ­
sión co r re la t i va de la demanda con efectos inf lacionistas, y 
el apoyo a la v iv ienda t iene tamb ién efectos sobre la act iv i ­
dad del país. 

En el sec to r indust r ia l , el apoyo púb l ico se cen t ra en prés­
t amos a empresas que, en su ausencia, tendr ían di f icul tades 
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para f inanciarse d i r ec tamen te en el sec to r bancar io . A l t o ­
mar en cons iderac ión el e fec to que t ienen las suspensiones 
de pagos de las empresas sobre el pa ro , y su cos te social , 
el Estado pueda va lo ra r pos i t i vamente un r iesgo inacepta­
ble para la banca. 

En cuan to al s e c t o r de e x p o r t a c i ó n , la just i f icac ión de la 
ayuda es c o m p l e t a m e n t e d is t in ta y bás icamente ref leja el 
apoyo que cada país p r o p o r c i o n a a sus p rop ios e x p o r t a d o ­
res, mani f ies to tamb ién en la f iscalidad de la e x p o r t a c i ó n . 
D e f o r m a más o menos d iscreta y camuflada, puede ex is t i r 
un aspecto de " d u m p i n g " en la pol í t ica de c r é d i t o a la ex­
p o r t a c i ó n , y, p o r esta razón , cada país va a in ten ta r apoyar 
a sus p rop ios e x p o r t a d o r e s med ian te c réd i t os par t icu lar ­
m e n t e a t rac t i vos . El resu l tado de esta tendenc ia a sub­
venc ionar los c réd i tos a la e x p o r t a c i ó n ha s ido la necesidad 
de regu lar los , imp id iendo que existan subvenc iones impl íc i ­
tas excesivas, p o r lo que ex is te un " c o n s e n s o " e n t r e los 
d is t in tos países, en cuan to a los mín imos que pueden alcan­
zar los t i pos de in terés en la f inanciación de la e x p o r t a c i ó n , 
en func ión del r iesgo país, y de las característ icas de la 
ope rac ión a f inanciar. Si ha s ido necesar io i n t r o d u c i r un 
" c o n s e n s o " e n t r e los pr incipales países impl icados, e l lo se 
debe a los incent ivos que cada uno de el los puede t e n e r a 
apoyar al m á x i m o operac iones de e x p o r t a c i ó n que p e r m i ­
t en aprop ia rse par tes del m e r c a d o e x t r a n j e r o a expensas 
de o t r o s . 

La justif icación del apoyo a la vivienda se basa también en el 
efecto que t iene el aumento de la o fer ta de c réd i to afectada 
a un sec to r de actividad sobre el nivel de empleo. Sin embar­
go, el efecto mul t ip l icador sobre la actividad económica del 
país es par t icu larmente impor tan te para el sec tor de la viv ien­
da, con una part icular idad, que puede ser interesante recor ­
dar: cuando se fomenta la actividad en el sector de la viv ien­
da, mediante medidas de apoyo a d icho sector , el porcenta je 
de esa ayuda que va d i rectamente a la adquisición de impor ta ­
ciones es m e n o r que para o t r o s sectores, de m o d o que la 
ayuda estatal t iene un efecto mul t ip l icador nacional más im ­
por tan te si se canaliza en el sector de la vivienda que si se 
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hace en o t r o s sectores. Sin embargo, esta respuesta es en 
par te insatisfactoria, po rque en la mayoría de países el apoyo 
a la vivienda es un apoyo a la adquisición de vivienda propia, 
cuando el efecto que estamos descr ib iendo es independiente 
de las modal idades de tenencia. La razón p o r la cual las ayu­
das se canalizan hacia la adquisición de vivienda prop ia co ­
r responde a la existencia de o t r a external idad, el l lamado 
"e fec to de ba r r i o " . Efectivamente, se observa una me jo ra en 
la vivienda prop ia respecto a la vivienda de alquiler que gene­
ra una external idad sobre el bar r io . 

11.2. M o d a l i d a d e s de l a in te rvenc ión d i r e c t a 

11.2.1. Préstamos a tipos subvencionados 

En cuan to a las modal idades que t o m a la invers ión d i rec ta 
del Estado, la moda l idad más f recuen te son los l lamados 
p rés tamos " b l a n d o s " conced idos a t i pos de in terés sub­
venc ionados . A u n q u e esta moda l idad de apoyo a un s e c t o r 
pueda p a r e c e m o s na tura l , el econom is ta se va a p lantear 
i nmed ia tamen te , si se t r a t a de la suma de un p r é s t a m o y 
de una subvenc ión , p o r qué no se p r o p o n e n dos p r o d u c t o s 
separados. En un m e r c a d o de capitales pe r fec to , e l lo sería 
equ iva lente a la o b t e n c i ó n de un c r é d i t o a t i pos de merca ­
d o adosado a una subvenc ión . En un m e r c a d o de capitales 
i m p e r f e c t o , ¿puede el Estado consegu i r con su o f e r t a de 
p rés tamos subvenc ionados reduc i r el alcance del rac iona­
m i e n t o en el m e r c a d o de créd i to? 

Existen varias respuestas a esta cues t ión , la p r i m e r a es la 
ex is tenc ia de c i e r t o p o d e r de m o n o p o l i o en el s e c t o r ban­
car io . D e ser así, al negoc iar el Estado con el c o n j u n t o del 
sec to r bancar io , ob t i ene unas cond ic iones más in teresantes 
que las que pod r ía o b t e n e r d i r ec tamen te una empresa o un 
par t i cu la r que c o m b i n e un p rés tamo a t i pos de m e r c a d o 
con una subvenc ión . 

Pero ex is ten t a m b i é n o t ras razones relacionadas con los 
ú l t imos desar ro l l os de la t e o r í a de la banca en i n f o rmac ión 
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imperfecta, y que insisten en la in formación asimétr ica, carac­
teríst ica de la relación deudor -acreedor , en la línea de los 
trabajos de Stiglitz y We iss (1981). Deb ido a la existencia de 
in formación asimétr ica los mercados f inancieros no son per­
fectos p o r lo que un p rés tamo a t ipos de mercado más una 
subvención no es equivalente a un prés tamo a t ipos sub­
vencionados que viene con una línea determinada, con una 
cantidad determinada, y que se o fer ta rá en el mercado para 
ser repar t ido en t re dist intos prestatar ios potenciales. 

11.2.2. Banca Pública 

Además de los p rés tamos "b l andos " , en países de t r ad i c i ón 
latina, c o m o Francia o España ex is te una Banca Pública. 
C reada en genera l con ob je t i vos muy ambic iosos , la Banca 
Pública no só lo puede canalizar las pr incipales líneas de 
c r é d i t o apoyadas p o r el Estado, s ino que puede real izar 
c réd i t os en operac iones puntuales con ob je t i vos d is t in tos 
de la rentab i l idad f inanciera, p o r e j emp lo a empresas que 
se hallan t écn i camen te en qu iebra . (En países c o m o Estados 
Un idos , no ex is te una Banca Pública, p e r o sí ex is ten meca­
n ismos equivalentes. En par t icu lar , para la ref inanciac ión de 
los p rés tamos h ipo teca r ios , ex is ten modal idades que cuen ­
tan con el a p o y o púb l i co de ins t i tuc iones que juegan un 
papel s imi lar al de la Banca Pública en España). 

El p rob lema principal de la Banca Pública es la carencia de 
objet ivos claros y de sanción en caso de apartarse de estos, 
es decir su falta de def inic ión. El gob ie rno puede uti l izar la 
Banca Pública para f inanciar empresas pospon iendo su quie­
bra, y traspasando a gob iernos poster iores la responsabil idad 
del c ier re de empresas no rentables. Por ello la Banca Pública 
const i tuye un ins t rumento ob je to de múlt iples críticas, y aun­
que algunas que emanan d i rec tamente del sec tor bancario 
sean interesadas, la dif icultad en con t ro la r a la Banca Pública 
ha hecho que su programa de actuación se fuese ap rox iman­
do al de una banca t radic ional , de f o r m a que, en la actualidad, 
el Banco H ipo tecar io o el Banco Ex te r io r no dif ieren en su 
func ionamiento de o t r o s bancos españoles. 
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11.3. D is to rs iones 

A l evaluar la po l í t ica de a p o y o a los t r es sec tores m e n c i o ­
nados, t e n e m o s que t e n e r en cuenta el impac to no só lo en 
cuan to a los efectos deseados, con que se qu ie re apoyar la 
f inanciación de un sec to r , s ino t amb ién en cuanto a las 
d is to rs iones creadas. Desde este p u n t o de vista, ex is ten 
aquí t amb ién efectos negat ivos, pues to que si se f inancia 
más a empresas con c réd i t os "b l andos " , las empresas res­
tantes se f inanciarán a un t i p o de in terés más e levado. Esta 
d i s to rs ión en los mercados , unida a la reduc ida elast ic idad 
del a h o r r o a los t i pos de in terés genera efectos c o m o el 
de " c r o w d i n g - o u t " , t é r m i n o con el que se denomina el 
e fec to de una emis ión excesiva de Deuda Pública en el 
m e r c a d o de bonos , que di f icul ta la f inanciación de las e m ­
presas en d ichos mercados . El cos te de la i n te rvenc ión es­
ta ta l , es pues t amb ién el de las d is to rs iones asociadas, es 
dec i r el cos te para los p rés tamos no subvenc ionados. 

III. L A R E G U L A C I O N E S P E C I F I C A D E L S E C T O R 
B A N C A R I O 

En el análisis de la regulac ión específica del sec to r bancar io , 
la comparac ión con los demás sec tores de act iv idad deja 
de ser posib le. D i cha regulac ión se cen t ra en aspectos m e ­
nos visibles, p e r o no p o r e l lo menos impo r tan tes , y si el 
papel del Estado nos puede parecer marginal , es p o r q u e el 
Estado ha delegado su mis ión en el Banco Emisor . Efectiva­
men te , el análisis de la act iv idad del Estado en el sec to r 
f inanc iero no sería c o m p l e t o sin examinar el papel del Ban­
c o Emisor , tenga éste un es ta tu to garant izando su a u t o n o ­
mía o no . El papel del Banco Emisor es par te in tegrante del 
m a r c o de f unc ionam ien to del s istema bancar io y p o r lo 
t a n t o , cons t i t uye una responsabi l idad del Estado, sea de le­
gada o no . 

La regulac ión específica del sec to r bancar io incluye dos 
modal idades, que son la regulac ión mone ta r ia , con impl ica­
c iones mac roeconómicas , y la regulac ión prudenc ia l que se 
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just i f ica p o r la necesidad de m a n t e n e r la conf ianza de los 
inversores en el sec to r f inanc iero y en la sol idez de las 
ent idades de c r é d i t o . 

En la mayor ía de países, las dos modal idades de regulac ión 
mencionadas, la regulac ión mone ta r i a y la regulac ión p r u ­
dencia l , se hallan di ferenciadas. T a n t o en Estados Un idos , 
c o m o en Francia o A leman ia , se han con f igu rado organis­
mos d is t in tos que se responsabi l izan de los dos m o d o s de 
regu lac ión. España es d i fe ren te en este aspecto p o r lo que 
el Banco de España t iene la responsabi l idad de los dos m o ­
dos de regu lac ión , y esta s i tuac ión no deber ía mod i f i carse 
con la actual Ley de A u t o n o m í a , que no c o n t e m p l a la d iv i ­
s ión del Banco de España (con dist intas ent idades, una en ­
cargada de la pol í t ica mone ta r i a , o t r a de de f in i r la regula­
c ión , y, una t e r c e r a encargada de apl icar la) , s ino que 
mant iene un so lo Banco de España m o n o l í t i c o , con sus 
ventajas e inconven ien tes , e n t r e los cuales, el i nconven ien ­
t e de d i f icu l tar la evaluación del regu lador . 

Desde la perspect iva n o r m a t i v a que hemos a d o p t a d o aquí, 
el ob j e t i vo de la regulac ión consiste en consegu i r una m e ­
j o r asignación de recursos . Sin embargo , d e b e m o s r e c o r ­
dar que n o ex is te unan imidad sobre este aspecto , s ino que 
la escuela del " f r e e bank ing" , de Chicago def iende la idea 
de que un s istema bancar io t o t a l m e n t e desregu lado es via­
ble, y func ionar ía m e j o r que el s istema regulado que c o n o ­
cemos . Este p u n t o de vista, que se apoya t a n t o en algunos 
m o d e l o s t e ó r i c o s c o m o en el análisis de la ev idencia h is tó ­
r ica, es un p u n t o de vista p r o v o c a d o r , y, c o n t r o v e r t i d o , 
p e r o no p o r e l lo deja de ser c o h e r e n t e . 

/ / / . / . L a regu lac ión m o n e t a r i a 

Las au to r idades económicas no pueden esperar f o m e n t a r 
un m a y o r c r e c i m i e n t o de la economía a largo plazo gracias 
a la po l í t ica mone ta r i a . Los monetar is tas han a p o r t a d o suf i­
c iente evidencia empí r i ca sob re este p u n t o para que ex is ta 
un amp l io consenso de o p i n i ó n . Por lo t a n t o , si la po l í t ica 
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mone ta r i a su r te e fec to só lo a c o r t o plazo, e l lo impl ica que 
el o b j e t i v o de la regulac ión es l im i ta r la amp l i t ud de las 
f luc tuac iones coyun tu ra les . Sólo desde este p u n t o de v ista 
se puede just i f icar la ex is tenc ia de una regulac ión m o n e t a ­
ria. El Estado y el Banco Emisor asumen en tonces un papel 
s imi lar al de una compañía de seguros que p e r m i t i e r a ase­
gu ra r a la e c o n o m í a c o n t r a f luc tuac iones coyun tu ra les ex ­
cesivas. 

Los de fensores de la t e o r í a del " f r e e bank ing" arguyen aquí 
que las var iac iones coyun tu ra les pueden ref le jar las p re fe ­
rencias indiv iduales, Pero e l lo supone que el c r é d i t o banca-
r io sea " n e u t r o " . I rv ing Fisher p r o p u s o en 1933 la tesis 
a l ternat iva , de que la ex is tenc ia de un s is tema bancar io 
tenía p o r e fec to el i n c r e m e n t a r las f luc tuac iones e c o n ó m i ­
cas. Fisher a t r ibuía el o r i gen de la dep res ión a la d i sm inu ­
c ión del p rec i o de los act ivos ut i l izados c o m o garantías 
bancarias. A l d i sminu i r el p rec i o de las garantías, se reducía 
el v o l u m e n de nuevos p rés tamos , l levando a un c í r cu lo 
v ic ioso e n t r e nivel de act iv idad, p rec ios de los act ivos y 
v o l u m e n de los p rés tamos bancar ios. A u n q u e f o rmu lada en 
los años t r e i n ta , esta t e o r í a es de actual idad para exp l icar 
los e fec tos de la rec ien te reces ión así c o m o de lo que los 
amer icanos han d e n o m i n a d o el " C r e d i t C r u n c h " t é r m i n o 
con que se re f ie ren al i m p o r t a n t e co lapso del c r é d i t o que 
se ha obse rvado en EEUU du ran te los ú l t imos años. El 
i n c r e m e n t o del r iesgo del c r é d i t o , que p red ice la t e o r í a de 
I rv ing Fisher se c o n f i r m a en la evidencia estadíst ica sob re 
m o r o s o s y dudosos bancar ios d o n d e vemos que a med ida 
que ha d i sm inu ido la tasa de c r e c i m i e n t o , ha ido aumen tan ­
d o la tasa de m o r o s i d a d en la banca. Por esa razón , la 
pol í t ica cont rac íc l ica del Estado, en su v e r t i e n t e mone ta r i a , 
se just i f ica p lenamente , aunque só lo sea para c o n t r a r r e s t a r 
las creadas p o r el m i s m o sec to r bancar io . 

F ren te a los menc ionados ob je t i vos de la po l í t ica m o n e t a ­
ria, d e b e m o s menc iona r los l ímites que t i ene el Estado en 
la u t i l izac ión de la pol í t ica mone ta r i a . Po r una par te , d ichos 
l ímites p rov i enen de la d i f icu l tad de ac tuar en fase con los 
m o v i m i e n t o s cícl icos, y saber hasta qué p u n t o los cambios 
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en la o f e r t a m o n e t a r i a t i enen un e fec to p redec ib le sob re el 
c ic lo e c o n ó m i c o , en par t icu lar , saber si la f unc ión de de­
manda de d i n e r o es estable. Por o t r a par te , d ichos l ími tes 
p rov i enen de la d i f icu l tad para el g o b i e r n o de c o n t r a e r un 
c o m p r o m i s o s o b r e la po l í t ica mone ta r i a . El o b j e t i v o del 
G o b i e r n o puede no ser un ob je t i vo de estabi l idad c o y u n t u -
ra l , y puede d i f e r i r p o r lo t a n t o del ob j e t i vo de estabi l idad 
que hemos supues to . El e j emp lo de la e lecc ión de N i x o n 
en 1972, que u t i l i zó la po l í t ica mone ta r i a para apoyar su 
ree lecc ión , desv iándose de los ob je t i vos clásicos de la po l í ­
t ica mone ta r i a , cons t i t uye la m e j o r i lus t rac ión de esta in ­
t r u s i ó n de la e c o n o m í a pos i t iva en la t e o r í a no rma t i va . G e ­
nera l izando a p a r t i r de esta s i tuac ión, p o d e m o s p lan tear si 
los gob ie rnos no t e n d e r á n a p r o p o n e r pol í t icas mone ta r ias 
de expans ión inf lacionistas sabiendo que sus consecuencias 
a tañerán al G o b i e r n o s iguiente. La ev idencia empí r i ca in fo r ­
mal parece c o n f i r m a r l o , al ex is t i r un e fec to coyun tu ra l del 
p e r í o d o e lec to ra l (c ic lo po l í t i co ) , lo que i m p o n e ser ios lí­
m i tes a la t e o r í a n o r m a t i v a de la regu lac ión. 

111.2. Regulación prudencial 

El segundo aspec to de la regulac ión bancar ia es la regula­
c ión p rudenc ia l . Se just i f ica la ex is tenc ia de una regulac ión 
prudenc ia l p o r la ex is tenc ia de un cos te social de la qu ieb ra 
bancar ia, que se or ig ina en la pé rd ida de conf ianza de los 
depos i tan tes en el s is tema bancar io y f inanc ie ro . Sin e m ­
bargo, debemos mat izar esta a f i rmac ión , pues to que los 
c o m p o r t a m i e n t o s de los bancos en sistemas bancar ios 
c o m p l e t a m e n t e desregu lados a r ro jan una ev idencia h i s t ó r i ­
ca c o n t r a d i c t o r i a . 

Los h i s to r i ado res han exam inado m inuc iosamen te la ev i ­
dencia empí r i ca s o b r e el c o m p o r t a m i e n t o de los bancos en 
el siglo X I X en Escocia y en EEUU. En Escocia, país en que 
las qu iebras bancarias se p roduc ían sin pérd idas para sus 
ac reedo res , los p r o p i e t a r i o s del banco, que no se hallaban 
cub ie r t os p o r la cláusula de responsabi l idad l imi tada, p o ­
dían su f r i r i m p o r t a n t e s pérd idas, p e r o cua lqu ier d e p ó s i t o 
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tenía una garantía suf ic iente. La evidencia h is tór ica es tadou­
nidense es c o m p l e t a m e n t e d i fe ren te , pues to que se ha p o ­
d ido acusar a los bancos de t o m a r r iesgos excesivos, (w i ld 
cat banking) con benef ic ios para los accionistas y pérd idas 
para los depos i tantes , c o m p o r t a m i e n t o incent ivado p o r la 
ex is tencia de responsabi l idad l imi tada en los bancos esta­
doun idenses que se const i tu ían c o m o sociedades p o r ac­
c iones. Por lo t a n t o , desde el p u n t o de vista de la evidencia 
h is tór ica , parece razonable pensar que en Escocia no se 
just i f icaba una regulac ión prudenc ia l y sí en Estados Un idos . 
Los mode los t e ó r i c o s de la banca p red icen que en ausencia 
de regulac ión los bancos con responsabi l idad l imi tada elegi­
rán estrategias de invers ión exces ivamente arr iesgadas. 

Por o t r a parte, la evidencia histór ica también muestra la im ­
portancia de lo que los anglosajones denominan "Bankruns" 
y que t raduc i remos po r "crisis bancarias". Se t ra ta de un 
fenómeno caracter izado p o r la pérdida de confianza de los 
depositantes de un banco que los lleva a e jercer la conver t ib i ­
lidad de sus depósi tos en efect ivo o en depósitos de o t r o 
banco. 

La evidencia economé t r i ca /h i s t ó r i ca nos mues t ra que las 
crisis bancarias cons t i t uyen una des t rucc ión de recursos . 
Efect ivamente, la evidencia sobre la crisis de los años 1929 
- 1933 en Estados Un idos , mues t ra que los aspectos m o ­
netar ios no son suf ic ientes para exp l icar la amp l i tud y la 
p ro fund idad de dicha crisis. Se rebate así la tesis clásica de 
Fr iedman y Swar tz que, en su manual de h is tor ia mone ta r i a 
de Estados Un idos , a t r ibuyen el o r i gen de la crisis a un 
e r r o r en la pol í t ica mone ta r i a . Según Bernanke (1983) la 
h ipótesis mone ta r i a de Fr iedman y Schwar tz (1963) no 
p e r m i t e exp l icar la amp l i t ud y la du rac ión de la reces ión ; 
só lo las múl t ip les crisis bancarias pe rmi t i r ían expl icar las. 
Más rec ien temen te , los e fec tos negat ivos de las crisis ban­
carias se manif iestan con la qu iebra del Con t i nen ta l I l l inois 
en Estados Un idos . Efect ivamente, todas la empresas que 
obtenían c r é d i t o de d icho banco v i e r o n el va lo r de sus 
acciones d isminu i r , lo cual indica que el p r o c e s o de qu iebra 
no só lo afecta al banco, s ino tamb ién a las empresas c l ien-
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tes. La pé rd ida c o r r e s p o n d e , en este caso, a la des t rucc ión 
del va lo r de la re lac ión banco-c l ien te . La regulac ión p r u ­
dencial in ten ta l im i ta r estos costes med ian te una pol í t ica 
adecuada de i n te rvenc ión . 

Todas estas razones just i f ican la regulac ión y la i n t e r ven ­
c ión de las au to r idades bancarias en una e c o n o m í a en que 
los bancos son sociedades anónimas. 

Sin embargo , al examinar c ó m o ha ido evo luc ionando el 
apoyo d i rec to del Estado al sec to r f inanc iero, se observa un 
acusado f e n ó m e n o de desregulación, p o r lo que podemos 
p lantearnos cual ha sido la par te del Estado en el f o m e n t o 
de este p roceso , y si así fuera, ¿podríamos analizar el papel 
del Estado c o m o un cambio que t iende a f o m e n t a r la ef ic ien­
cia del mercado? La respuesta es negativa: la desregulación 
se ha impues to a los d ist intos gob iernos, y se ha impues to 
p o r la vía de la competenc ia internacional . Se ha desarro l la­
do un mercado internacional , en part icu lar un Eu romercado , 
f o m e n t a d o p o r la legislación Kennedy, y p o r la expo r tac ión 
de capitales de la U n i ó n Soviética. Los capitales t ienen sufi­
c iente movi l idad para elegir en t re el mercado nacional y el 
mercado in ternacional , p o r lo que el desar ro l lo pe rmanen te 
y p rogres ivo del Eu romercado impuso ráp idamente límites 
a las in tervenc iones directas del Estado, e impuso límites 
tamb ién a los niveles de regulación posibles, d e n t r o de un 
país, sin los cuales los capitales hubieran hu ido del m ismo. 
En la actual idad, la competenc ia internacional a nivel banca-
r io sigue un esquema parec ido. En cada país, para que los 
bancos nacionales se hallen en condic iones de igualdad f ren ­
t e a la competenc ia europea, las modal idades de in te rven­
c ión del Estado, c o m o coef ic ientes de caja o coef ic ientes de 
invers ión, que aumentaban el p rec io de los c réd i tos al impl i ­
car un a u m e n t o de los costes de captación del pasivo, deben 
ajustarse a nivel e u r o p e o . 

Siendo el m a r c o e u r o p e o un m a r c o de o r i en tac ión c o m p e ­
t i t i va , e l lo impl ica que exis tan incent ivos fue r tes a la desre­
gu lac ión. Así , en España, e l lo ha l levado a un camb io en el 
coef ic ien te de caja, que pasaba del 18% al 2%, m ien t ras 
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en los demás países de la U n i ó n Europea se p roduc ían 
cambios co r re la t i vos p lanteándose para t o d o s el los, el mis­
m o p r o b l e m a de compe tenc ia de las dist intas ent idades en 
Europa. 

En def in i t iva, cuando anal izamos el pasado rec ien te de los 
mercados f inanc ieros, cons ta tamos un camb io espectacu­
lar. En par t icu lar , en España, hemos evo luc ionado desde un 
s is tema bancar io t o t a l m e n t e i n te r ven ido ( r e c o r d e m o s que 
antes del ochen ta y s iete, los t i pos de in terés en cuentas 
c o r r i e n t e s no estaban f i jados l i b remen te p o r las ent idades) 
con una a u t o n o m í a de ges t ión l imi tada p o r los d is t in tos 
coef ic ientes , a un s is tema de m e r c a d o , lo que significa que 
la i n t e r venc ión d i rec ta y t amb ién la regulac ión han t e n i d o 
que cambiar , adaptándose a una nueva real idad. El camb io 
en n u e s t r o país ha s ido espectacular , p o r q u e c o m p a r a d o 
con el acon tec ido en o t r o s países, estos par t ían de un sis­
t e m a f inanc ie ro menos regu lado. 

I I I .2 . I . Modal idades de ¡a regulación prudencial 

D o s modal idades de regulac ión son de especial in terés al 
evaluar el papel del Estado en la organ izac ión del func iona­
m i e n t o del s e c t o r bancar io , el seguro de depós i tos y el 
coef ic ien te de solvencia. 

Para asegurar la conf ianza del depos i tan te en el s is tema 
bancar io , las au to r idades económicas han t e n d i d o a asegu­
ra r los depós i tos , sea de f o r m a impl íc i ta o expl íc i ta . Ello 
impl ica que en caso de qu ieb ra el depos i tan te recupe ra rá 
la t o ta l i dad de su depós i t o s iempre y cuando el i m p o r t e no 
rebase el l ími te que fija la regulac ión de cada país ( los i m ­
p o r t e s m á x i m o s cub ie r t os p o r la garantía varían cons idera ­
b lemen te e n t r e los d is t in tos países, pues to que en España 
se fija en 1,5 mi l lones de ptas, m ien t ras que en EEUU se 
fija en 100.000 dó lares) . 

La ex is tenc ia de un seguro de depós i tos ha l levado a cons i ­

de ra r si exist ía una t rans ferenc ia de recursos públ icos hacia 
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el sec to r p r i vado impl íc i ta en d icho mecan ismo. En Estados 
Un idos , c o m o en España después de la crisis de Banesto, 
obse rvamos que los Fondos de Garant ía t i enen serias d i f i ­
cul tades de equ i l i b r io p resupues ta r io . La qu iebra de algu­
nos Fondos de Garant ía en EEUU parece ind icar que las 
pr imas que se pagan p o r d ichos seguros son insuf ic ientes, 
o bien que d ichos Fondos no habían ut i l izado conven ien te ­
m e n t e el mecan ismo de reaseguro. En ambos casos, el p r o ­
b lema que se plantea es el de las t ransferenc ias del s e c t o r 
púb l i co al s e c t o r p r i vado que son independ ientes de una 
vo lun tad expl íc i ta de subvenc ionar a los bancos. En Estados 
Un idos , los c o n t r i b u y e n t e s han t e n i d o que subsanar esta 
s i tuac ión, p o r lo que ha aparec ido m u y c la ramente el cos te 
púb l i co de un s is tema de seguros t e ó r i c a m e n t e equ i l i b rado . 
La conc ienc ia de este f e n ó m e n o en Estados U n i d o s , ha 
l levado a un camb io en la regu lac ión, en las modal idades de 
pago de pr imas de d e p ó s i t o , y, ésta deber ía ser la tendenc ia 
en Europa, pues to que es más ef ic iente que cada banco 
pague en re lac ión a los r iesgos que asume, re f le jando el 
cos te real del seguro de depós i t o que adqu iere . La ut i l iza­
c ión de d iversos ra t ios , c o m o el ra t i o de endeudam ien to , 
que cons t i tuye una med ida de r iesgo, p e r m i t i r á i r t o m a n d o 
en cuenta estos aspectos en la regulac ión prudenc ia l . 

En ausencia de una d e t e r m i n a c i ó n de las pr imas de seguros 
de depós i tos que p o n d e r e n el r iesgo de cada en t idad , de­
bemos ser consc ientes de la ex is tenc ia de t ransferenc ias 
cruzadas e n t r e bancos con estrategias más y menos a r r ies ­
gadas. En España, pues to que las pr imas p o r peseta de de­
pós i to son iguales, ex is te una t rans ferenc ia e n t r e los ban­
cos con más r iesgos hacia los bancos con menos r iesgos 
(véase C h a m o r r o , 1993). 

Para l im i ta r la tendenc ia a asumi r un r iesgo exces ivo , la 
regulac ión bancaria ha i n t r o d u c i d o un nuevo i n s t r u m e n t o , 
los coef ic ientes de capi tal . Sin embargo , en la va lo rac ión de 
este i n s t r u m e n t o desde el p u n t o de vista de la asignación 
de recursos , debe t o m a r s e en cuenta que pos ib lemen te , 
esta moda l idad de regu lac ión ha f o m e n t a d o el rac ionamien ­
t o del c r é d i t o . En un a r t í cu lo rec ien te de Bernanke y L o w n 
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(1991) , anal izando el p r o b l e m a del " C r e d i t C r u n c h " en Es­
tados Un idos , ident i f ican el p r o b l e m a no c o m o el de l ími te 
al c r é d i t o , s ino de ausencia de capital bancar io , dada la 
impos ic ión de coef ic ientes de capital . Esquemát icamente , el 
a r g u m e n t o desar ro l l ado p o r d ichos au to res es que la rece­
sión ha aumen tado la cant idad de m o r o s o s y dudosos ; es­
t os deben ser o b j e t o de p rov is iones , y, p o r lo t a n t o v ienen 
en deducc ión del capi tal . Si el banco debe respetar los ra-
t ios de solvencia, se verá ob l igado a p res ta r menos , lo que 
expl ica la amp l i t ud de la reducc ión del c r é d i t o bancar io . 

111.3. E l papel del Estado en la innovación financiera 

H e m o s examinado las pr incipales f o rmas clásicas de regula­
c ión , que p e r m i t e n canalizar la i n te rvenc ión del Estado. Sin 
embargo debemos recalcar t amb ién el papel que puede 
t e n e r el Estado c o m o regu lador , al f o m e n t a r la innovac ión 
f inanciera. Ello puede t o m a r diversas fo rmas , pues to que a 
veces, t r a tándose de innovac iones que impl ican la ex is ten­
cia de una red ( n e t w o r k ) e n t r e ent idades es necesaria una 
coo rd i nac ión de los d is t in tos agentes, y el Estado, ind i rec­
t a m e n t e a t ravés de uno de los o rgan ismos de regu lac ión, 
puede inc id i r en el desa r ro l l o de la innovac ión . Por o t r a 
par te , el Estado p o r su responsabi l idad en la o rdenac ión 
jur íd ica del país t i ene un papel i m p o r t a n t e en el desa r ro l l o 
de las innovac iones en el sec to r bancar io . 

D o s e jemplos son suf ic ientes para i lus t rar este pun to : I ) el 
t r a t a m i e n t o i n f o r m á t i c o de los efectos comerc ia les podía 
p e r m i t i r una d isminuc ión de los costes admin is t ra t i vos d iv i ­
d iéndo los p o r c inco , p e r o la legislación v igente impedía a 
los bancos hacer lo . Por los cambios que puede i n t r o d u c i r 
en la legislación, así c o m o p o r la agil ización que puede in­
t r o d u c i r , el Estado juega aquí un papel fundamenta l en la 
innovac ión . 2) U n segundo e jemp lo es el de la t i tu l i zac ión . 
La legislación anglosajona t iene la f igura jur íd ica del 
" T r u s t " , que p e r m i t e que una ent idad de c r é d i t o t raspase 
a un t r u s t lo que son los c réd i tos que ha conced ido . Sin 
embargo , en países de rég imen ju r íd i co napo león ico , la f i -
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gura no existía, y, aquí de nuevo el Estado ha innovado, no 
sólo en Francia sino también en España, al permi t i r esta figura. 

Estos e jemplos nos p e r m i t e n ve r c o n c r e t a m e n t e que las 
responsabi l idades del Estado no se l imi tan a una regulac ión 
m o n e t a r i a o prudenc ia l en el sen t ido es t r i c t o , s ino que van 
más allá, al t e n e r que cons idera r los cambios en la regula­
c ión/ legis lación que se just i f ican p o r la evo luc ión misma del 
s istema bancar io . 

111.4. Teoría de ¡a Captura 

A l cons iderar el papel del Estado f ren te al sec to r bancar io, 
nuestra perspect iva ha de ser esencialmente una perspect iva 
de eficiencia del sistema f inanciero. Sin embargo , no debe­
mos l imi tarnos a ella po rque desde el pun to de vista m e t o ­
do lóg ico , sería i nco r rec to , y podr ía dar una vis ión idealizada 
de lo que es la regulación bancaria. Una al ternat iva más 
pesimista y p rovocado ra , es la Teo r ía de la Cap tu ra , p r o ­
puesta p o r el Premio N o b e l Stigler, y, desarro l lada en t re 
o t r o s p o r Peltzman (1976) . Or ig ina lmente dicha teor ía se 
desar ro l ló c o m o un tes t de la regulación en el sec to r eléc­
t r i co , dando lugar después a una teo r ía general . La idea bási­
ca de la captura es muy sencilla: aunque t eó r i camen te el 
regu lador de te rm ine las modal idades de func ionamien to del 
sector , es posible que las relaciones sean invert idas, y, que 
las empresas reguladas estén d ic tando su c o m p o r t a m i e n t o 
al regulador . Así, de acuerdo con la Teor ía de la Captu ra , la 
regulación es la f o r m a que util iza un sec to r para o b t e n e r una 
c ier ta cohes ión y una c ier ta es t ruc tu ra monopol ís t ica . Se 
t ra ta de una tesis interesante y, que no podemos rechazar, 
desde un pun to de vista t e ó r i c o , s ino que debe ser o b j e t o 
de cont ras tac ión empír ica. 

En el á m b i t o bancar io el t raba jo de A n d e r s o n , Shughart y 
To l l i son , puede i lus t rar el t i p o de tesis de la T e o r í a de la 
Cap tu ra . En su ar t ícu lo en la revista Public Cho lee , d ichos 
au to res p ropon ían una tesis c o m p l e t a m e n t e d is t in ta de la 
crisis del 1929-1933 en Estados Un idos . Desde su perspec-
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t iva, basada en la t eo r í a de la captura , dicha crisis fue só lo 

el e fec to secundar io de la ut i l ización p o r par te de los ban­

cos m i e m b r o s de la Reserva Federal de su p o d e r de merca ­

do . Para max im iza r sus rentas de co lus ión , era in te resante 

exc lu i r a los bancos que no eran m i e m b r o s de la Reserva 

Federal , y que se veían en graves di f icul tades en presencia 

de una m a y o r fragi l idad del s istema f inanc ie ro . Así , desde 

esta perspect iva , la Reserva Federal era senc i l lamente el 

i n s t r u m e n t o que se daban un c o n j u n t o de bancos para c o n ­

seguir su p r o p ó s i t o de aumen ta r su par te de m e r c a d o . 

El resu l tado de A n d e r s o n , Shughart y To l l i son no deja de 

ser c o n t r o v e r t i d o . Sin embargo , si no q u e r e m o s i n t r o d u c i r 

un sesgo i m p o r t a n t e en n u e s t r o análisis es i m p o r t a n t e in ­

sist i r en la posib i l idad de " c a p t u r a " de la agencia de regula­

c ión p o r los agentes regulados. 

A m o d o de conclusión, podemos resumir el papel de la regu­

lación cons iderando su aspecto posi t ivo, subsanando las defi­

ciencias del mercado, aspecto par t icu larmente impor tan te en 

el área bancaria donde coinciden fenómenos mac roeconóm i -

cos y fenómenos de fragilidad del sistema f inanciero. Sin e m ­

bargo, la existencia de posibil idades de colusión y de captura, 

hacen que tengamos que llegar a una apreciación más matiza­

da de lo que es la regulación. La regulación es necesaria, sí, 

pe ro su existencia no const i tuye una garantía del funciona­

mien to c o r r e c t o del sistema bancario. 
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A VUELTAS CON EL ESTADO DEL 
BIENESTAR: LA MEJOR DEFENSA ES 
UN BUEN ATAQUE 

X a v i e r Calsamigíia1 
Univers idad P o m p e u Fabra 

El p r o b l e m a del papel e c o n ó m i c o del Estado se ha r e d u c i ­

d o a m e n u d o a la d e t e r m i n a c i ó n de la d i m e n s i ó n ó p t i m a 

del s e c t o r púb l i co o al p o s i c i o n a m i e n t o ideal en un seg­

m e n t o que t e n d r í a c o m o e x t r e m o s la p lan i f icac ión c e n t r a ­

l izada, de un lado , y los m e r c a d o s p e r f e c t a m e n t e c o m p e t i ­

t i vos , de o t r a . M i o b j e t i v o en estas líneas es a p o r t a r 

a lgunos e l e m e n t o s de r e f l e x i ó n desde la i nev i t ab l emen te 

parc ia l y es t ra tég ica pe rspec t i va de la m o d e r n a t e o r í a e c o ­

n ó m i c a , es dec i r , desde el p u n t o de v ista de la informoción 

y los /ncent/Vos. Esta r e f l e x i ó n p o n d r á de re l ieve las i m p o r ­

t an tes l im i tac iones a las que c o n d u c e el r e d u c c i o n i s m o al 

que nos h e m o s r e f e r i d o . Empezaré , p o r t a n t o , ana l izando 

el p r o g r e s i v o desp lazamien to que se ha p r o d u c i d o en la 

v i s ión de los e c o n o m i s t a s a lo largo de las ú l t imas décadas. 

Según una def in ic ión b ien conoc ida , el p r o b l e m a e c o n ó m i ­

co cons is te en la sat isfacción de las necesidades humanas 

med ian te la asignación de recursos escasos suscept ib les de 

usos a l te rna t i vos . C o m o bajo cond ic iones bastante genera­

les las p r i o r i dades de los agentes se pueden rep resen ta r 

med ian te una func ión de ut i l idad y los datos son c o n o c i d o s , 

el p r o b l e m a e c o n ó m i c o se reduce en tonces a un p r o b l e m a 

más o menos c o m p l e j o de max im izac ión y f o r m a l m e n t e no 

se d is t ingue de muchos p rob lemas de ingeniería. En conse-

* A lgunas de las ideas presentadas f u e r o n publ icadas en «En defensa de l 'estat 

del benes ta r c o n t r a els seus entus iastes», pub l i cado en G.López Casasnovas 

(ed.) , Anó//s/ económica de la sanitat, Genera l i t a t de Cata lunya, 1994. pp .49-60 

y en la lecc ión inaugural con el m i s m o t í t u l o p ronunc iada en o c t u b r e de 1994 

en la Un i ve rs i t a t P o m p e u Fabra. 
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cuencia, la s i tuac ión de Rob inson C r u s o e en la isla des ier ta 

ref leja en t o d a su amp l i t ud la p rob lemá t i ca de la ciencia 

económica . Esta es la v is ión de lo e c o n ó m i c o impl íc i ta en 

la famosa def in ic ión de Robbins,1 que ha es tado p resen te 

en nues t ros l ib ros de t e x t o hasta fechas m u y rec ientes . 

Esta v is ión de la e c o n o m í a resul ta hoy día tan es t recha que 

la práct ica to ta l i dad de la act iv idad t e ó r i c a estaría fuera del 

t e r r e n o así aco tado . Y es que el p r o b l e m a de n u e s t r o en ­

t rañab le náufrago no resul ta m u y es t imu lan te c o m o o b j e t o 

de es tud io pues to que só lo con t i ene los ingred ientes más 

t r iv ia les de lo e c o n ó m i c o . Si en la isla aparece el indígena 

V ie rnes la s i tuac ión se vue lve más in te resante . C i e r t o es 

que cada uno puede componérse las p o r sí só lo , con lo que 

se repl icaría la s i tuac ión inicial . Pero es una p rop iedad de 

la naturaleza el hecho de que la d iv is ión del t r aba jo a u m e n ­

ta la p roduc t i v i dad y que , p o r t a n t o , las d isponib i l idades de 

bienes pueden a u m e n t a r cons ide rab lemen te si cada u n o se 

especializa en la p r o d u c c i ó n de algo. A la d iv is ión del t r aba ­

j o se añade en tonces o t r a p rop iedad fundamenta l de las 

necesidades humanas. Se t r a t a de la convex idad de las p r e ­

ferencias, p rop iedad en v i r t u d de la cual las necesidades se 

satisfacen m e j o r si se ev i ta la especial ización en el consu ­

m o . La especial ización en la p r o d u c c i ó n y la di vers i f icac ión 

en el c o n s u m o generan la necesidad del i n t e r camb io y, en 

def in i t iva, la inevi tabi l idad de la i n te racc ión . 

Esta necesidad de c o o p e r a r juega el papel de e l e m e n t o 

aglut inante y expl ica p o r qué a lo largo de la h is to r ia s iem­

p re se ha obse rvado que las sociedades han func ionado 

med ian te ins t i tuc iones y mecan ismos cuya func ión ha s ido 

f undamen ta lmen te canal izar y regular esta i n te racc ión . El 

d iseño de estas ins t i tuc iones es s iempre algo c o m p l e j o p o r ­

que a pesar de las ventajas obvias del i n t e r camb io está 

c la ro que ex is te un con f l i c to de intereses e n t r e los agentes 

a la h o r a de repar t í rse las: t o d o s van a estar de a c u e r d o en 

1 Véase L. Robb ins , An Essoy on the Nature and Significance o f Economic Science, 
L o n d o n : Macmi l lan , 1932. 
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t e n e r un pastel mayo r , p e r o cada uno de el los va a p r e f e r i r 
que su par t i c ipac ión sea lo m a y o r posib le. 

Estas cons iderac iones si túan el p r o b l e m a en un nivel d is t in ­
t o . La act iv idad del ind iv iduo se sigue c o n t e m p l a n d o c o m o 
una conduc ta te leo lóg ica y la e lecc ión e n t r e a l ternat ivas se 
va a real izar s iempre de acue rdo con un c r i t e r i o estable. El 
p r inc ip io de racional idad2 cons t i tuye en e fec to un e l emen ­
t o m e t o d o l ó g i c o fundamenta l en la f o r m u l a c i ó n de m o d e ­
los exp l icat ivos. Pero ex is te o t r o e l e m e n t o impresc ind ib le 
que la conoc ida def in ic ión de Robbins no p e r m i t e e n t r e v e r 
con c lar idad y que se der iva del hecho clave de que ex is ten 
var ios agentes esenc ia lmente d is t in tos . Lo que hay que ex­
pl icar es el c o m p o r t a m i e n t o de una sociedad o c o n j u n t o 
de ind iv iduos y éste no se puede reduc i r a la rac ional idad 
individual cuando la mul t ip l i c idad de los agentes sea esen­
cial. La impos ib i l idad de esta reducc ión se debe a la p resen­
cia de p o r lo menos uno de los e lemen tos siguientes: 

La diversidad de intereses y objetivos. N o ex is te un só lo p r o ­
b lema de max im izac ión , s ino var ios . La t eo r í a de la e lecc ión 
social , ha t e n i d o c o m o p r o b l e m a fundamenta l el es tud io de 
c ó m o a r m o n i z a r estos in tereses d iversos y establecer en 
qué med ida puede hablarse de una func ión ob je t i vo social 
o func ión de b ienestar social que de algún m o d o ref le je los 
in tereses individuales subyacentes. Esta mul t ip l ic idad y los 
conf l i c tos e n t r e las dist intas racional idades serán s iempre 
un ingred ien te fundamenta l y d i fe renc iador de la p r o b l e m á ­
t ica económica . 

La diversidad de la información. Si la func ión ob je t i vo y las 
res t r i cc iones están bien def inidas, para apl icar las técnicas 
matemát icas de op t im izac ión basta con c o n o c e r los datos 
del p rob lema . Pero en una s i tuac ión con múl t ip les agentes 
la cues t ión básica es saber p o r qu ién son conoc idos . El 

2 El p r i nc ip io de rac iona l idad cons is te bás icamente en r e d u c i r las dec is iones 
a una c o n d u c t a m a x i m i z a d o r a sin especi f icar el c r i t e r i o c o n respec to al cual 
se max imiza . Para un e c o n o m i s t a , rac ional significa s imp lemen te p r i o r i z a r c o n 
r e s p e c t o a un c r i t e r i o estable y ac tuar c o n s e c u e n t e m e n t e . 
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c o n o c i m i e n t o de las necesidades, la tecno log ía y las d ispo­
nibi l idades de recursos está d isperso en t re los agentes eco ­
nóm icos y n inguno de el los conoce t o d o s los datos. Para 
t o m a r decis iones coheren tes es impresc ind ib le comun ica r ­
se. Los desar ro l los actuales de la t eo r í a e c o n ó m i c a han 
acabado dando la razón a Hayek que, ya en 1936, rec lama­
ba para la división de ¡a información un es ta tu to ep i s t emo ló ­
gico análogo a la d iv is ión del t raba jo , para ubicar la c o m o 
p r o b l e m a cent ra l de la Economía c o m o ciencia social . 

Lo e c o n ó m i c o aparece aho ra de f in i t i vamente bajo una nue­
va luz: ya no se t r a t a t a n t o de un p r o b l e m a de max imiza-
c ión , c o m o de un p r o b l e m a de c o o r d i n a c i ó n e n t r e ind iv i ­
duos que poseen i n fo rmac ión parcial y pers iguen ob je t i vos 
d is t in tos . La cons iderac ión expl íc i ta de las l imi tac iones en 
la capacidad de los agentes económ icos para adqu i r i r , c o ­
mun ica r y p rocesar i n fo rmac ión y de la d ivers idad de in te ­
reses y ob je t i vos ha co locado a los p rob lemas de la o rgan i ­
zación y las ins t i tuc iones para c o o r d i n a r sus decis iones en 
el c e n t r o del quehacer t e ó r i c o . 

C u r i o s a m e n t e esa impres ionan te ampl iac ión del un iverso 
de d iscurso ha t e n i d o lugar p o r una p ro longac ión del para­
d igma A r r o w - D e b r e u y después de t r a n s f o r m a r , t ras m u ­
chos años de es fuerzo, la con je tu ra de la m a n o invisible de 
A d a m Smi th en los t e o r e m a s de ex is tencia del equ i l i b r io 
genera l c o m p e t i t i v o y los t e o r e m a s del b ienestar . En efec­
t o , éstos no han s ido cons iderados c o m o un p r o d u c t o aca­
bado del que haya que p red icar la ve rdad o falsedad, s ino 
c o m o un p u n t o de par t ida para una sucesión de mode los . 
D e alguna f o r m a , el m o d e l o A r r o w - D e b r e u es para el eco ­
nomis ta lo que la caída de los graves en la «campana del 
vacío» es para un físico. Se t r a t a de es tud iar la a r t i cu lac ión 
de las categorías analíticas del núc leo t e ó r i c o en un senci l lo 
m o d e l o en el que los pr inc ip ios actúan en condiciones idea­
les. 

El c o n o c i m i e n t o deta l lado de las cond ic iones bajo las cua­
les el m e r c a d o func iona sat is fac tor iamente ha c o n d u c i d o a 
d iversos desar ro l los t e ó r i c o s que han p r o v o c a d o un des-
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p lazamiento p rog res i vo del paradigma t e ó r i c o y t e n i d o c o ­
m o consecuenc ia la re lat iva marg inac ión del m e r c a d o , que 
ha de jado de ser el ún ico mecan ismo pos ib le o inc luso 
deseable de c o o r d i n a c i ó n social. D e hecho, el camb io gra­
dual de la visión3 de los t e ó r i c o s de la economía ha l legado 
a un p u n t o en el cual, t ras las apor tac iones de A r r o w y 
Hu rw icz4 , los p rop ios mecan ismos de asignación de recu r ­
sos y de dec is ión co lec t iva han pasado de ser datos a ser 
var iables y, en t a n t o que tales, o b j e t o a su vez de e lecc ión 
rac ional . 

La no universal idad de los mercados no es só lo el resu l tado 
de un p r o c e s o t e ó r i c o . N u e s t r a real idad e c o n ó m i c a está 
l lena de mecan ismos e c o n ó m i c o s de c o o r d i n a c i ó n d is t in tos 
del m e r c a d o . C u a n d o p o r alguna razón el m e r c a d o deja de 
cump l i r c o r r e c t a m e n t e su func ión de c o o r d i n a c i ó n surgen 
f o rmas a l ternat ivas de acc ión co lect iva. N o r m a l m e n t e , es­
tos mecan ismos a l te rna t ivos c o o r d i n a n las re lac iones eco ­
nómicas en el seno de una organ izac ión (que a su vez pue­
de o p e r a r en d iversos mercados ) . 

La empresa ha pasado de con temp la rse c o m o una un idad 
s imple de dec is ión sob re act iv idades p roduc t i vas a visual i ­
zarse c o m o una f o r m a organizat iva a l te rnat iva que regula y 
c o o r d i n a las act iv idades de múl t ip les agentes con i n f o rma­
c iones y ob je t i vos diversos5. La empresa cons t i t uye e fec t i ­
vamen te un exce len te e jemp lo de mecan ismo a l te rna t i vo 
de asignación de recursos . En e fec to , en una empresa, c o ­
m o en cua lqu ier o t r a organ izac ión , d iversos ind iv iduos c o ­
laboran en las tareas p roduc t i vas , c o o r d i n a n sus acciones, 
t r a n s m i t e n la i n f o rmac ión indispensable y responden a los 

3 E n t e n d e m o s aquí el t é r m i n o visión en el sen t i do s c h u m p e t e r i a n o c o m o ac to 
cognosc i t i vo p reana l í t i co que nos hace v e r las cosas bajo una luz cuya f uen te 
n o se e n c u e n t r a en los hechos. V i d . Schumpe te r , History o f Economic Analysis, 
A l i en and U n w i n , 1954 (vers ión castel lana de A r i e l , Barce lona) , pp. 4 ! . 
4 A r r o w , K.L. and L. H u r w i c z , Studies in Resource Allocation Processes, C a m ­
br idge Un i ve r s i t y Press, 1977. 
5 Véase, p o r e j e m p l o , O.E. W i l l i a m s o n , Marke ís and Hierarchies. N e w Y o r k : 
Free Press, 1975; y The Economic ¡nstitutions o f Capital ism. N e w Y o r k : Free 
Press, 1985. 
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incent ivos establec idos para canalizar sus decis iones en la 
d i recc ión de los ob je t i vos de la o rgan izac ión . 

La empresa, c o m o organ izac ión económica , puede a d o p t a r 
múl t ip les conf igurac iones según c ó m o se resuelvan los p r o ­
blemas básicos de c o o r d i n a r las acciones de los ind iv iduos 
y mo t i va r l os para alcanzar los ob je t i vos deseados. En gene­
ral se observa una e s t r u c t u r a je rá rqu ica y el uso de los 
p rec ios es muy l im i tado . En cua lqu ier caso, el mecan ismo 
organ izat ivo s i empre estará d iseñado para supera r las d i f i ­
cu l tades planteadas p o r la mul t ip l i c idad de ob je t i vos de los 
agentes y la as imet r ía de la i n f o rmac ión . 

Los mode los e c o n ó m i c o s han i n c o r p o r a d o con f recuenc ia 
al g o b i e r n o c o m o agente independ ien te que t o m a dec is io­
nes. T o d a la t e o r í a keynesiana, sin i r más lejos, fue cons­
t r u i d a para analizar la i n te rvenc ión del g o b i e r n o encamina­
da a c o r r e g i r los fal los del m e r c a d o . Pero el g o b i e r n o , en 
estos m o d e l o s , parece d i spone r de t o d a la i n fo rmac ión re ­
levante y n inguno de los p rob lemas der ivados de la m u l t i ­
p l ic idad de ob je t i vos o la as imetr ía de la i n fo rmac ión juega 
un papel re levante . El s e c t o r púb l i co aparece c o m o un 
agente pe r fec tamen te cohes ionado e i n f o r m a d o . Ha hab ido 
que esperar a fechas más rec ientes para que los invest iga­
do res inc luyeran en sus m o d e l o s al g o b i e r n o c o m o una 
organ izac ión comp le ja caracter izada p o r una mul t ip l i c idad 
de niveles y ob je t i vos , una gran d ispers ión de la i n f o r m a ­
c ión y una necesidad e n o r m e de c o o r d i n a c i ó n . 

El m a r c o concep tua l que hemos expues to p e r m i t e la cons i ­
de rac ión de la e s t r u c t u r a misma de los sistemas e c o n ó m i ­
cos c o m o var iable fundamenta l del análisis para a c o m e t e r 
con espí r i tu n o r m a t i v o el d iseño de mecan ismos e ins t i tu ­
c iones a l te rna t ivos a los ex is tentes . A l hacer lo n o só lo se 
t i ene en cuenta la necesidad de def in i r con prec is ión los 
ob je t i vos que deben persegu i r los mecan ismos de c o o r d i ­
nac ión y las res t r i cc iones tecno lóg icas y de d isponib i l idades 
de recursos - c u e s t i o n e s que t r ad i c i ona lmen te los e c o n o ­
mistas han cons ide rado con d e t a l l e - s ino t amb ién las res­
t r i cc iones que afectan más d i r ec tamen te a las es t ruc tu ras 
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organizat ivas de los co lec t i vos humanos y que t ienen que 
v e r con la d ispers ión de la i n fo rmac ión y la compat ib i l i za-
c ión de los incent ivos indiv iduales. En este o r d e n de cons i ­
derac iones, la d iscusión sob re el papel del Estado en la 
economía no puede ni debe reduc i rse a las decis iones que 
deben sustraerse a la esfera del m e r c a d o o de las e m p r e ­
sas. Hay que especi f icar los m o d o s y p roced im ien tos me ­
diante las cuales el s e c t o r púb l ico puede e je rce r esas c o m ­
petencias con m a y o r solvencia que las empresas o los 
mercados , t e n i e n d o en cuenta los p rob lemas in fo rmac iona-
les y mot ivac iona les . Po r e l lo , antes de e n t r a r en mater ia , 
y para aclarar antes que nada la naturaleza de las respues­
tas que se pueden cons ide ra r aceptables, vamos a analizar 
la func ión del m e r c a d o , para darnos cuenta del t i p o de 
func iones que el sec to r púb l ico debe asumi r con el t raspa­
so de decis iones económicas . 

El m e r c a d o es un mecan ismo de c o o r d i n a c i ó n muy p o d e ­
roso . En e fec to , bajo las cond ic iones especificadas en los 
t e o r e m a s del b ienestar , sabemos que el s istema de prec ios 
generado en mercados c o m p e t i t i v o s t iene t res func iones 
fundamenta les: 

1. P r o p o r c i o n a i n fo rmac ión suf ic iente a t o d o s los agentes 
e c o n ó m i c o s para c o o r d i n a r sus acciones y alcanzar asigna­
ciones ef ic ientes. 

2. Lo que cada agente debe hacer para c o n t r i b u i r al ob j e t i ­
v o social está -grac ias al s is tema de prec ios que va lora cada 
uno de los bienes y s e r v i c i o s - muy c la ro . Para p r o d u c i r lo 
que se necesita c o n s u m i r las empresas no t i enen más que 
max im izar su benef ic io , ob je t i vo pe r fec tamen te c la ro y 
p rec isamente cuant i f icable. Para c o n t r o l a r la par t ic ipac ión 
de cada ind iv iduo en el p r o d u c t o social e i n fo rmar le de la 
d i f icu l tad re lat iva de p r o d u c i r cada mercancía no se precisa 
más que cada c o n s u m i d o r respete su res t r i cc ión p resu ­
puestar ia: no puede gastar más de lo que gana. El mecanis­
m o genera las conduc tas deseadas p r o p o r c i o n a n d o una 
conf igurac ión c o m p l e t a de ob je t i vos que - s i se r e s p e t a -
conduce a asignaciones ef ic ientes. Los prec ios p e r m i t e n el 
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s iempre difíci l t r áns i t o desde los ob je t i vos sociales - l o que 
cuen to - a la especi f icación conc re ta y práct ica de lo que 
cada uno debe hacer - c ó m o contar lo- . El m e r c a d o es un 
p o t e n t e mecan ismo descentra l izado de cálculo. 

3. Los p rec ios c o n t r i b u y e n a conf igurar una es t r uc tu ra co ­
r rec ta de incent ivos, es dec i r , de la d i s t r i buc ión de la ren ta . 
El e m p r e s a r i o que max imiza el benef ic io c o n t r i b u y e con 
el lo al b ienestar social : hacer lo que la soc iedad necesita 
sale a cuenta. 

N o nos in teresa aquí hacer una apología del m e r c a d o . Los 
economis tas c o n o c e m o s pe r fec tamen te la es t rechez de la 
clase de e n t o r n o s e c o n ó m i c o s en los que que en t e o r í a el 
mecan ismo de m e r c a d o c o m p e t i t i v o goza de estas p r o p i e ­
dades. Se t r a t a más bien de p o n e r de re l ieve el t i p o de 
func iones que deber ía cump l i r y de p rop iedades que debe­
ría poseer una organizac ión para cons iderarse sat is factor ia: 
d e t e r m i n a r los cen t ros de decis ión y sus ámb i tos c o m p e -
tencia les; def in i r el c o n t e n i d o , o r igen y des t ino de los f lu jos 
de i n f o r m a c i ó n ; estab lecer una conf igurac ión de ob je t i vos 
para la t o m a de decis iones de cada uno de el los y garant i ­
zar que los incent ivos individuales son compat ib les con el 
in terés co lec t i vo . T o d o el lo es una cues t ión de d iseño o r ­
ganizat ivo. 

N o son pocos los que sost ienen que el g o b i e r n o deber ía 
some te r se a los m ismos c r i t e r i os que r igen el deven i r de 
las empresas pr ivadas: la aceptac ión de los p rec ios genera­
dos en mercados compe t i t i vos c o m o ind icadores de va lo r 
social y t r a t a r de max im izar el va lo r de sus decis iones. 
Pero son los p rop ios t e o r e m a s del b ienestar los que nos 
mues t ran que esta estrategia só lo puede dar buenos resul ­
tados en cond ic iones que n o r m a l m e n t e no pueden darse 
en el caso de las decis iones que c o r r e s p o n d e n al g o b i e r n o , 
p rec isamente p o r q u e su i n te rvenc ión ha s ido p rovocada 
p o r un fal lo del m e r c a d o . Desa fo r tunadamen te , los meca­
n ismos de c o o r d i n a c i ó n y decis ión que deberá c o n t e m p l a r 
el g o b i e r n o en t a n t o que organizac ión serán inev i tab lemen­
te más comp le jos . 
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U n mecan ismo tan senci l lo c o m o el cons is ten te en dar 

ins t rucc iones a t o d o s los niveles de dec is ión para m a x i m i -

zar d i r e c t a m e n t e el b ienestar social - e s dec i r , t e n e r un 

ob je t i vo ún ico para t o d o s los m i e m b r o s de la organiza­

c i ó n - t a m p o c o puede func ionar p o r q u e éstos carecen de 

la i n f o r m a c i ó n necesaria para hacerse una idea - y m u c h o 

menos cuan t i f i ca r - este ob je t i vo . Además , en cond ic iones 

de i n f o r m a c i ó n as imét r ica el d iseño de una e s t r u c t u r a ef i ­

caz de incent ivos requ ie re a m e n u d o def in i r los ob je t i vos 

i n t e r m e d i o s de maneras que son s o r p r e n d e n t e s y sut i les. 

T i ró le6 menc iona un e jemp lo que i lust ra pe r fec tamen te es­

ta idea. En los mecan ismos de admin is t rac ión de just ic ia el 

ob j e t i vo de la organ izac ión consiste en estab lecer y p r o b a r 

los hechos , y apl icar la sanción c o r r e s p o n d i e n t e . El p r o b l e ­

ma es que los agentes t i enen i n fo rmac ión as imétr ica : el 

acusado está en genera l m u c h o m e j o r i n f o r m a d o que el 

juez sob re los hechos y no t iene ningún incen t i vo para 

t r a n s m i t i r su i n f o rmac ión . Cabr ía pensar que lo que hace 

falta es un agente imparc ia l que t r a t e de o b t e n e r pruebas 

sob re los hechos con o b j e t o de p resen ta r el caso con t o d a 

ob je t i v idad ante el juez. En tal caso los ob je t i vos finales de 

la organ izac ión se t rasladan hacia los niveles in fe r io res de 

la o rgan izac ión de manera bastante t r i v ia l . Pero la organiza­

c ión de n u e s t r o sistema judicial es muy d is t in ta. En lugar de 

este agente imparc ia l se crean dos agentes con ob je t i vos 

t o t a l m e n t e con t rapues tos : el abogado de fensor t r a t a de 

o b t e n e r el m á x i m o de evidencia en favo r de la abso luc ión 

del acusado. El fiscal t i ene el ob je t i vo j us tamen te opues to : 

t r a ta rá p o r t o d o s los med ios que el acusado sea dec larado 

culpable. Se espera de cada uno de el los un quehacer tan 

parcial c o m o sea posib le. S o r p r e n d e n t e m e n t e , en este d i ­

seño organ iza t i vo se p re tende o b t e n e r una dec is ión justa e 

imparc ia l med ian te la decisiva i n te rvenc ión de dos agentes 

que t i enen ob je t i vos dec id idamente con t rapues tos y decla-

6 Véase Jean T i r ó l e , « T h e ¡nternal o rgan iza t ion o f g o v e r n m e n t » , Oxford Econo-

mic Papers, 4 6 , 1994, pp. I -29. 
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radamente par t id is tas. Esto es, ni más ni menos , lo que les 

exige el mecan ismo. 

¿Qué ventajas t i ene un s is tema de tal naturaleza? U n aboga­

do imparc ia l que hubiese hal lado b r i l l an temen te una p rueba 

decisiva en una d i r ecc i ón , d i f íc i lmente tend r ía incent ivos a 

invest igar en la d i recc ión c o n t r a r i a p o r t e m o r a descubr i r 

hechos que pud ie ran neutra l izar la . Existen p o d e r o s o s in ­

cent ivos en favo r de decantarse p o r una de las par tes y 

ded icar t o d o s los esfuerzos a hallar más pruebas que re ­

fue rcen la p r i m e r a . El mecan ismo de in te racc ión de nues­

t r o s istema ut i l iza háb i lmen te las tendencias a la parcia l idad 

del de fensor y del fiscal en favo r del ob je t i vo de la impar ­

cial idad, la ob je t i v idad y la just ic ia. 

El G o b i e r n o , en t a n t o que organ izac ión, cump le - m e j o r o 

p e o r - unas func iones en el s is tema e c o n ó m i c o . En muchos 

aspectos se asemeja a una empresa: par t ic ipa c o m o agente 

en d iversos mercados y se do ta de c ie r tos mecan ismos 

para c o r d i n a r las acciones y compat ib i l i za r los incent ivos 

de sus m i e m b r o s . Sin embargo , c o m o señala Stiglitz7, c ier ­

tas caracter íst icas di ferencia les le hacen m e r e c e d o r de un 

capí tu lo p r o p i o y le d is t inguen de manera radical de cual­

qu ie r o t r o t i p o de organ izac ión . 

En p r i m e r lugar, el G o b i e r n o t iene poderes coactivos que se 

der ivan de lo que Max W e b e r calif icaba c o m o el m o n o p o ­

l io de la v io lenc ia legít ima8. En la esfera e c o n ó m i c a el Esta­

do t i ene po tes tad para p r o h i b i r y regular c i e r t o t i p o de 

act iv idades ( c o m o la conces ión de m o n o p o l i o s ) , ob l igar a 

los agentes a c ier tas t ransacc iones ( c o m o los seguros ob l i ­

ga to r ios ) y es tab lecer impues tos . C o n la i n t r o d u c c i ó n del 

g o b i e r n o c o m o agente e c o n ó m i c o se p ie rde una carac te­

ríst ica fundamenta l de t o d o s los m o d e l o s de m e r c a d o : el 

7 Véase J. E. St igl i tz, « O n t h e E c o n o m i c Role o f t h e State», en J. E. St igl i tz e t , 

al , The Economic Role o f the State, Basil B lackwel l 1989. 

8 Véase M. W e b e r , El político y el científico, A l ianza Ed i to r ia l , 1967. pp. 8 2 y ss. 



A vueltas con el estado del bienestar, la mejor defensa es un buen ataque 32 I 

hecho de que t o d o s los i n te rcamb ios sean vo lun ta r i os . N a ­
t u r a l m e n t e ese p o d e r coac t i vo es un a rma de dob le f i lo : 
resu l tará muy a t rac t i vo ut i l izar este p o d e r para satisfacer 
intereses indiv iduales o de g rupos especiales, y muy c o s t o ­
so p r o p o r c i o n a r incent ivos suf ic ientes para induc i r las c o n ­
ductas apropiadas. El o r d e n a m i e n t o ju r íd i co ha a d o p t a d o 
una ser ie de precauc iones que t i enen p o r o b j e t o canalizar 
los pode res coact ivos en la d i recc ión en la que f u e r o n in i -
c ia lmente conceb idos y ha p re f igu rado - c o m o v e r e m o s 
más t a r d e - la e s t r u c t u r a organizat iva de la A d m i n i s t r a c i ó n 
públ ica 

En segundo lugar, el proceso de formación de ¡as preferencias 
colectivas o es tab lec im ien to de p r io r idades de la organiza­
c ión es t amb ién pecul iar . En una empresa los ob je t i vos son 
de te rm inados p o r los t i tu la res de los de rechos de p r o p i e ­
dad de la misma. En el caso de la A d m i n i s t r a c i ó n públ ica 
los ob je t i vos ú l t imos se de te rm inan e x t e r n a m e n t e en la 
esfera de lo po l í t i co : las grandes p r io r idades se der ivan de 
los p r o c e d i m i e n t o s d e m o c r á t i c o s . Consecuenc ia de e l lo es 
la t e m p o r a l i d a d esencial de la au to r i dad y la d i f icu l tad esen­
cial de aceptar c o m p r o m i s o s a largo plazo. 

Estas caracter íst icas son de te rm inan tes y expl ican la con f i ­
gu rac ión organizat iva que ha adop tado el sec to r púb l i co de 
los países occ identa les . Esta no es ni la única posib le ni 
p r o b a b l e m e n t e la m e j o r . Pero lo c i e r t o es que, p o r las 
razones que sean, las Adm in i s t r ac i ones públicas c o m p a r t e n 
- c o n in tens idad v a r i a b l e - c ier tas característ icas es t ruc ­
tura les . 

/ . Vinculación laboral de carácter funcionarial. La necesidad de 
aislar a los t raba jadores de la A d m i n i s t r a c i ó n públ ica de los 
vaivenes de la pol í t ica c o n d u j o a d iseñar la p res tac ión labo­
ral en el s e c t o r púb l i co t r a t a n d o de hacerla t o t a l m e n t e 
i nmune a la d iscrec iona l idad de los po l í t i cos. La func ión 
públ ica se caracter iza p o r el carác te r v i ta l ic io del c o n t r a t o . 
A l m i s m o t i e m p o , se ar t icu lan mecan ismos muy regulados 
de acceso. La un i f o rm idad salarial es la ú l t ima pieza de la 
es t r uc tu ra diseñada para c rear un apara to admin is t ra t i vo 
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muy p o c o manipulable p o r los po l í t icos. C o n e l lo el apara­
t o o rgan iza t ivo queda b l indado y p ro teg ido c o n t r a las a rb i ­
t ra r iedades y co r rup te las de los pol í t icos que t rans i t o r i a ­
m e n t e c o n t r o l a n los hi los de la A d m i n i s t r a c i ó n públ ica y se 
da estabi l idad al c u e r p o de func ionar ios . La real idad t iene 
na tu ra lmen te o t r a cara. 

Las re lac iones laborales son tan estables que los po l í t icos 
no pueden al terar las: tan difícil será ser desped ido p o r ra­
zones polí t icas c o m o p o r i ncump l im ien to de obl igaciones o 
falta de p reparac ión . La un i f o rm idad salarial, p o r o t r a par te , 
hace que la es t ruc tu ra de incent ivos no tenga nada que v e r 
con la excelenc ia en la pres tac ión de los serv ic ios y el 
c u m p l i m i e n t o de los ob je t i vos . 

2. La mentol idad del control y el espíritu ordenancista. En t o d a 
organizac ión el d iseño de la jerarquía, el g rado de descen­
t ra l i zac ión , la es t r uc tu ra de incent ivos y los mecan ismos de 
c o n t r o l , cons t i t uyen los aspectos de f in i to r ios clave que de­
t e r m i n a n su naturaleza, viabi l idad y eficacia. En el caso de 
la A d m i n i s t r a c i ó n públ ica la o p c i ó n es bien clara y - p o r 
t ra ta rse de una so luc ión de esqu ina - fácil de descr ib i r : t o ­
das las decis iones se t rasladan a una instancia s u p e r i o r y los 
mecan ismos de c o n t r o l d i r e c t o son tan fuer tes que hacen 
innecesar ia una es t ruc tu ra de incent ivos. Se o p t a p o r un 
reg lament i smo que prescr ibe deta l ladamente todas las ac­
tuac iones y exige t o d o t i p o de d o c u m e n t a c i ó n para jus t i f i ­
carlas. Se p r o d u c e una espectacular h ipe r t ro f i a no rma t i va 
y se generan papeles y más papeles con la oscu ra esperanza 
de que las c o m p r o b a c i o n e s documenta les sean garantía su­
f ic iente de una decis ión co r rec ta . El f unc iona r io queda des­
p r o v i s t o de t o d a capacidad de iniciat iva y se t r a n s f o r m a en 
m e r o e j e c u t o r de no rmas y d isposic iones legales. La c rea t i ­
v idad y la imaginación son así expulsadas del sec to r púb l i co . 
La desconf ianza p rop ic ia un mecan ismo organ iza t ivo que 
genera la desresponsabi l izac ión s istemát ica y la falta de in i ­
ciat iva de t o d o s los m i e m b r o s de la organ izac ión. 

3. Sesgo igualitarista. Este sesgo no se re f ie re a la in tensidad 
o conv icc ión con los que se in tenta alcanzar los ob je t i vos 
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de igualdad en los resu l tados de los mecan ismos e c o n ó m i ­
cos. T i ene su o r igen en el afán i n c o n t r o l a d o p o r impregnar 
de igua l i tar ismo t o d o s y cada uno de los aspectos del f un ­
c i o n a m i e n t o de una organ izac ión i gno rando s is temát ica­
m e n t e que la reacc ión de los c o m p o r t a m i e n t o s f r en te a las 
reglas del juego pud ie ra ex ig i r un d iseño más cu idadoso. 
Para consegu i r la just ic ia d is t r ibu t i va - o cua lqu ier o t r o 
p r o p ó s i t o - no basta c o n c o n v e r t i r los deseos en no rmas . 
T r a d u c i r el ob j e t i vo igual i tar ista ind isc r im inadamente y sin 
ninguna mat izac ión a t o d o s los niveles de dec is ión t i ene 
e fectos tan negat ivos sob re la es t r uc tu ra de incent ivos que 
acaba p o r c o m p r o m e t e r se r iamente la eficacia del mecanis­
m o en alcanzar la igualdad efect iva. La garantía de igualdad 
con p o s t e r i o r i d a d al f unc i onam ien to del mecan ismo eco ­
n ó m i c o significa de hecho desvincular la par t i c ipac ión en el 
p r o d u c t o social de la c o n t r i b u c i ó n que se ha hecho al mis­
m o . Los efectos sob re los incent ivos son devastadores. El 
sesgo igual i tar ista del sec to r púb l ico consis te en ignora r 
este hecho fundamenta l . Invade todas las esferas de la ad­
m in i s t rac ión , desde la r e m u n e r a c i ó n de los func ionar ios 
hasta los mecan ismos de f inanciación de las C o m u n i d a d e s 
A u t ó n o m a s . 

4. La permanencia. Las organizac iones económicas son m e ­
canismos a l te rna t ivos al m e r c a d o . Existe una l iber tad cons i ­
derab le para la c reac ión de organizaciones y pocas res t r i c ­
c iones respec to del á m b i t o y el alcance de las in teracc iones 
e n t r e agentes que a ellas quedan somet idas . Cuant i ta t i va ­
m e n t e , la p r o p o r c i ó n de las re laciones que t i enen lugar a 
t ravés del m e r c a d o son reducidas: buena par te de las in te ­
racc iones e n t r e los agentes e c o n ó m i c o s t i enen lugar en el 
seno de organizac iones públicas o pr ivadas. Pero cua l i ta t i ­
vamen te son m u y impo r t an tes . Ent re o t ras cosas, el naci­
m i e n t o , c r e c i m i e n t o , r e p r o d u c c i ó n y m u e r t e de las e m p r e ­
sas depende de su capacidad de sobrev iv i r en el m e r c a d o . 
El j u i c io ú l t i m o sob re la idone idad de una e s t r u c t u r a o rga­
nizativa está en el m e r c a d o . La tasa de r o t a c i ó n de las 
empresas mues t ra que, en e fec to , ante un m u n d o cambian­
te son pocas las empresas con capacidad de adaptac ión 
suf ic iente. El necesar io ajuste se p r o d u c e en tonces p o r la 
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el iminac ión de las empresas inef ic ientes y p o r la c reac ión 
de o t ras nuevas. Po r c o n s t r u c c i ó n , las organizaciones pú ­
blicas no están somet idas a esas pres iones. Su ex is tenc ia no 
está amenazada. La adaptac ión a un e n t o r n o cambiante t i e ­
ne lugar a t ravés de los cambios de g o b i e r n o , es dec i r , p o r 
modi f icac iones en la cúpula que - p o r vo lun tad expresa de 
los d iseñadores de la o r g a n i z a c i ó n - d i f íc i lmente pueden al­
t e r a r el apara to b u r o c r á t i c o . 

D e s p r o v i s t o de i n s t r u m e n t o s au tomá t i cos de saneamiento 
y renovac ión , el s e c t o r púb l i co necesi tará más que ninguna 
o t r a organ izac ión e c o n ó m i c a una re f lex ión expresa para 
adaptar su d iseño al e n t o r n o e c o n ó m i c o en el que o p e r a y 
una vo lun tad pol í t ica dec id ida para p o n e r l o en práct ica, 

¿Cuál es el es tado de la cues t ión en el á m b i t o teó r i co? En 
las úl t imas décadas se ha real izado un cons iderab le esfuer­
zo t e ó r i c o p o r analizar los fallos del m e r c a d o . C o n o c e m o s 
m u c h o m e j o r las impl icac iones del f unc ionam ien to de los 
mercados i ncomp le tos . Las cond ic iones que garant izan el 
f unc ionam ien to universal y c o r r e c t o de los mercados se 
ven hoy m u c h o más rest r ic t ivas e i r reales que hace unos 
años. Pero la real idad se ha m o v i d o a c o n t r a c o r r i e n t e del 
desa r ro l l o t e ó r i c o : el s is tema social ista sov ié t i co se ha des­
m o r o n a d o con e s t r é p i t o y en las úl t imas décadas los países 
occ identa les han l levado a cabo una pol í t ica dec id ida de 
pr ivat izac iones. Los acon tec im ien tos e c o n ó m i c o s rec ientes 
no hacen más que rea f i rmar la pr imacía de los mercados . 
En real idad, los mercados func ionan m u c h o m e j o r en la 
práct ica que en la teo r ía . Y v iceversa, el G o b i e r n o func iona 
m u c h o p e o r en la práct ica que en la t eo r ía . 

La razón de e l lo hay que buscarla en buena med ida en la 
agenda de invest igación de los economis tas , que han ded i ­
cado m u c h o más t i e m p o a estud iar los fallos del m e r c a d o 
que a analizar los fal los del s e c t o r púb l i co . D u r a n t e la é p o ­
ca en que un s e c t o r púb l i co c rec ien te generaba e m p l e o en 
abundancia y p r o p o r c i o n a b a serv ic ios públ icos básicos a 
t o d a la pob lac ión , la falta de análisis y teor ías sob re la ges­
t i ó n públ ica revelaba la conv icc ión de que era senci l lo asig-
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nar los recursos según las necesidades y que, p o r t a n t o , 
p roced im ien tos muy simples y d i rec tos tendr ían necesaria­
men te un impac to progres is ta y suplantarían ef icazmente la 
acc ión del m e r c a d o . Había mucha más p reocupac ión p o r el 
c o n t r o l que p o r la gest ión ef ic iente, c o m o demues t ran las 
técnicas presupuestar ias uti l izadas. 

Los p rob lemas que afectan al sec to r púb l ico t ienen el mis­
m o o r igen que los fallos de m e r c a d o : se atascan los meca­
nismos de t ransmis ión de i n fo rmac ión y de compat ib i l i za-
c ión de incent ivos. Las so luc iones cent ra l izadoras y 
ordenancis tas c rean es t ruc tu ras jerárquicas en la que t o d o 
está p rees tab lec ido y se confía p o c o en la i n fo rmac ión p r i ­
vada o la capacidad de iniciat iva de los agentes económ icos . 
Se ha e l im inado el m e r c a d o , y los mecan ismos de c o o r d i n a ­
c ión a l te rnat ivos se han a r t i cu lado a espaldas de la lógica 
económ ica y s iguiendo p r o c e d i m i e n t o s más p rop ios de un 
e jé rc i t o que de una empresa . La consecuenc ia es el i n m o v i -
l ismo y la inef iciencia. 

Pero la crisis actual no es tan só lo una crisis de cred ib i l idad 
y ef iciencia. Hay una cr í t ica que va más allá del p u r o e c o n o -
mic i smo y se re f ie re a aspectos más fundamenta les. El Esta­
do -p rov idenc ia o Estado del b ienestar ha s ido desde sus 
inicios un Estado que acepta responsabi l idad p o r las c o n d i ­
c iones de v ida mora les y económicas de los ind iv iduos. Si 
aceptamos este p r inc ip io paternal is ta - q u e de hecho es el 
que de m o d o más razonable da cuenta de la evo luc ión real 
del papel del Estado en la e c o n o m í a - pod r íamos def in i r los 
ob je t i vos sociales del Es tado-prov idenc ia c o m o garant izar , 
en la med ida de lo posib le, a t o d o ind iv iduo las cond ic iones 
mater ia les que le pe rm i tan c o n t r i b u i r c rea t i vamente a la 
o b t e n c i ó n del p r o d u c t o social , par t ic ipar razonab lemente 
del m i s m o y e je rce r las l iber tades personales. N o m u y dis­
t i n t o de lo que un buen padre desearía para sus hi jos: ga­
rant izar la salud y una buena educac ión para que puedan 
ganarse la vida c o m o adu l tos de m o d o l ibre, independ ien te , 
responsable y c rea t i vo . Y en caso de que o c u r r a alguna 
desgracia, una garantía de apoyo . El pa terna l i smo bien en ­
t e n d i d o só lo inc ide en la fase inicial, en la garantía de las 
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cond ic iones mínimas - c o m o la salud y la e d u c a c i ó n - para 
saltar a la palestra de la v ida y para sobrev iv i r con é x i t o en 
un m u n d o en el que el e je rc ic io de la l iber tad indiv idual de 
m o d o c rea t i vo y responsable es fundamenta l . D i f í c i lmen te 
se aceptar ía c o m o aprop iada la ac t i tud del padre que t iene 
c o m o ob je t i vo pe rpe tua r la dependenc ia e c o n ó m i c a de los 
hi jos a base de garant izar les la subsistencia e c o n ó m i c a y la 
igualdad: estaría dañando ser iamente su potenc ia l c o m o ser 
humano . 

¿Hemos re f l ex ionado bastante sobre el est i lo de ind iv iduo 
que puede l legar a generar un Estado del b ienestar genera­
lizado? En el lado p r o d u c t i v o , un sec to r púb l i co inmenso 
cada vez más bu roc ra t i zado que est imula la p ro l i f e rac ión 
de ind iv iduos i r responsables, sin capacidad de iniciat iva e 
impos ib i l i tados p o r la p rop ia organizac ión de e je rce r su 
capacidad creat iva. En el lado del c o n s u m o , el c iudadano 
m e d i o es cada vez más pequeño , depend ien te , m e n e s t e r o ­
so e i r responsab le . Nad ie t iene la m e n o r consciencia de los 
costes de o p o r t u n i d a d y las demandas que se hacen al Esta­
do -p rov idenc ia son cada vez más desmesuradas. La incl ina­
c ión al aprendiza je , la innovac ión , la asunción de r iesgos y 
las act iv idades creat ivas se d i fuminan p rog res i vamen te . Los 
esfuerzos de los c iudadanos se desvían g radua lmen te del 
s istema p r o d u c t i v o para exp lo ta r el s istema púb l i co de 
p r o t e c c i ó n . 

A n t e este es tado de cosas, no es de ex t raña r que de t o d o s 
los r incones hayan surg ido voces u rg iendo la reducc ión del 
Estado. N o es só lo la ef ic iencia del G o b i e r n o lo que se 
pone en te la de ju ic io , s ino la naturaleza m isma de una 
sociedad que f o m e n t a el paras i t ismo y el i nmov i l i smo . A los 
entusiastas del Estado del b ienestar que ar t icu lan su de fen­
sa a rgumen tando c o n t r a el m e r c a d o y p r o m o v i e n d o la cen­
t ra l izac ión y la s o b r e p r o t e c c i ó n habrá que dec i r les que eso 
es lo p e o r que pueden hacer en favor de una sociedad 
f i r m e m e n t e anclada en los pr inc ip ios que fundamentan el 
Estado del b ienestar . Hay que luchar c o n t r a los que def ien­
den al s e c t o r púb l i co descal i f icando la ef ic iencia c o m o ob je ­
t i vo social y r educ iendo ar t i f i c ia lmente el p r o b l e m a del pa-
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peí del Estado a unas d imens iones éticas c o m o un con f l i c to 
e n t r e equidad y ef ic iencia. Una defensa aprop iada de los 
ob je t i vos del Estado del b ienestar requ ie re o p o n e r s e rad i ­
cal y f r o n t a l m e n t e a la incesante ampl iac ión de las c o m p e ­
tencias de las Admin i s t r ac iones públicas que p ropugnan es­
te t i p o de entusiastas. La m e j o r defensa de los ob je t i vos 
ú l t imos del Estado del b ienestar está en garant izar la ef i ­
c iencia de los med ios d isponib les para alcanzarlos. Y e l lo , 
hoy más que nunca, significa inventarse nuevos med ios y 
mecan ismos. Ese es el r e t o que deben aceptar los e c o n o ­
mistas, la asignatura pend ien te . 

Es necesar io c o n o c e r con detal le las l imi tac iones del Esta­
do y los ob je t i vos que se pers iguen con su acc ión para 
d e t e r m i n a r qué t i p o de in te rvenc iones pueden m e j o r a r las 
cosas. El p r o b l e m a del papel del Estado en la e c o n o m í a es 
f undamen ta lmen te una cues t ión de d iseño ó p t i m o de una 
organ izac ión . Lo i m p o r t a n t e no es só lo el t a m a ñ o del sec­
t o r púb l i co , o el alcance de sus competenc ias , s ino el est;7o 
de su gest;ón. 

Este nuevo es t i lo de ges t ión debe estar basado en los 
pr inc ip ios de la lógica económica , t e n i e n d o en cuenta la 
especi f ic idad del sec to r púb l i co , de un lado, y los p r o b l e ­
mas e c o n ó m i c o s que han resue l to c o r r e c t a m e n t e las o rga­
nizaciones que han sob rev i v ido la p rueba del m e r c a d o , de 
o t r o . 

El p u n t o de par t ida es necesar iamente un buen d iagnóst ico . 
Stiglitz9 señala ace r tadamen te que las part idas más i m p o r ­
tantes de los gastos públ icos - l a segur idad social , la asisten­
cia sani tar ia y la e d u c a c i ó n - son esenc ia lmente bienes p r i ­
vados, 10 y que consecuen temen te el papel de la t e o r í a de 
los bienes púb l icos y de las ex terna l idades - q u e t rad i c iona l -

9 Véase J.E. Stigl i tz, « O n t h e E c o n o m i c Ro le o f t h e State», en J. E. St igl i tz e t 
al , The Economic Role o f the Stoíe, Basil B lackwel l 1989. 
10 N o nos r e f e r i m o s aquí a la t i t u l a r i dad públ ica o pr ivada de su p r o p i e t a r i o , 
s ino al c o n c e p t o t e ó r i c o de b ien p r i vado , que se carac te r iza p o r la r iva l idad 
en el c o n s u m o y la pos ib i l idad de exc lus ión . 
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m e n t e han c o n s t i t u i d o el f u n d a m e n t o de la Economía Públ i ­

c a - es l im i tado . La just i f icac ión de la i n te rvenc ión del Esta­

d o en estos serv ic ios hay que buscarla e n t r e o t ras razones, 

c o m o los bienes p re fe ren tes , la red i s t r i buc ión de la ren ta 

y los fallos de m e r c a d o p o r p rob lemas de i n f o rmac ión asi­

mé t r i ca . Esta rede f in ic ión del papel del Estado y el nuevo 

est i lo de su ges t ión debe basarse en var ios pr inc ip ios . 

En p r i m e r lugar, el s e c t o r púb l i co debe ut i l izar en su favor 

las fuerzas del m e r c a d o . El f o m e n t o de la compe t i t i v i dad en 

el s e c t o r p r i vado (y n o su neut ra l izac ión) y su i n t r o d u c c i ó n 

select iva en el s e c t o r púb l i co son las piedras angulares de 

los pr inc ip ios de p r o c e d i m i e n t o de un sec to r púb l i co c i ­

m e n t a d o sob re las bases de una e c o n o m í a de m e r c a d o . Tal 

c o m o ha señalado Simón,11 gran pa r te del c o m p o r t a m i e n t o 

del s istema e c o n ó m i c o t i ene lugar en el seno de las grandes 

empresas y no cons is te en t ransacc iones de m e r c a d o . Pero 

las señales generadas en el m e r c a d o son un p u n t o de re fe­

rencia muy i m p o r t a n t e en las organizaciones: los p rec ios 

deben jugar un papel i m p o r t a n t e c o m o señales in format ivas 

y c o m o e lemen tos de f o r m a c i ó n de incent ivos . Las e m p r e ­

sas, cualquiera que sea su organ izac ión in te rna , deben su­

pe ra r cons tan temen te la p rueba del m e r c a d o . El sec to r 

púb l ico no puede escapar t o t a l m e n t e a esta lógica si no 

qu ie re pr ivarse de t o d o s los i n s t r u m e n t o s de adaptac ión y 

adquis ic ión de i n f o r m a c i ó n . 

En segundo lugar, deben i n t r oduc i r se mecan ismos cohe ­

ren tes de descent ra l i zac ión . La concepc ión del G o b i e r n o 

c o m o una unidad de dec is ión s imple - t a n t íp ica en los m o ­

delos e c o n ó m i c o s usua les - debe dar paso a una v is ión m u ­

cho más r ica y comp le ja del s e c t o r púb l i co c o m o una o rga­

nización e c o n ó m i c a sujeta a p o d e r o s o s p rocesos de 

descent ra l izac ión. Existe una descompos i c i ón ev iden te , p o r 

11 H. S imón , «Organ i za t i ons and m a r k e t s » , j ou rna l o f Economic Perspectives, 

v o l . 5, no . 2, Spr ing 1991 , pp. 2 5 - 4 4 . 
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ar r iba y p o r abajo, del g o b i e r n o t rad ic iona l : la cons t i t uc ión 
de niveles de G o b i e r n o super io res , c o m o la U n i ó n Euro ­
pea o la N A F T A , y el peso c rec ien te que t ienen los niveles 
de G o b i e r n o in fe r io res , c o m o las Comun idades A u t ó n o ­
mas y los mun ic ip ios , indican que el c o n t e x t o ap rop iado de 
es tud io es el de un sec to r púb l ico mú l t ip le d o n d e organiza­
c iones diversas con ob je t i vos parc ia lmente con t rapues tos 
deben coo rd ina rse p o r mecanismos d is t in tos a los del m e r ­
cado. Esta descent ra l izac ión responde a la necesidad de 
p r o c e d e r a una div is ión clara de las responsabi l idades. En 
muchos casos se l legará hasta el p u n t o de delegar t o t a l ­
men te algunas decis iones a ins t i tuc iones independientes del 
p o d e r e jecu t ivo conven ien temen te proteg idas de las i n te r ­
ferencias polí t icas a c o r t o plazo.12. Esta necesaria tendenc ia 
descent ra l i zadora choca f r o n t a l m e n t e con la concepc ión 
mon is ta que se der iva de la menta l idad del c o n t r o l y p lan­
tea sobre unas nuevas bases la es t ruc tu ra organizat iva del 
sec to r púb l ico . 

La r e f o r m a de la A d m i n i s t r a c i ó n es sin duda una buena 
f o r m a de m o d e r n i z a r la gest ión públ ica y pasar de la m e r a 
admin is t rac ión bu roc rá t i ca a una organizac ión ar t icu lada de 
acue rdo con los pr inc ip ios de la rac ional idad económ ica 
d o n d e la ef ic iencia y la f lex ib i l idad para adaptarse a un en­
t o r n o cambiante sean característ icas esenciales. Pero ade­
más hay que rep lan tear la posib i l idad de diseñar mecanis­
mos de f inanciac ión públ ica de serv ic ios p roduc idos p o r 
organizaciones públicas independ ientes o privadas en un 
c o n t e x t o c o m p e t i t i v o . Lo que i m p o r t a no es t a n t o la t i t u la ­
r idad públ ica o pr ivada del p r o d u c t o r de los serv ic ios, c o ­
m o que su act iv idad tenga lugar en un c o n t e x t o de plural is­
m o y compe t i t i v i dad . 

Por ú l t imo , los ob je t i vos de equidad y so l idar idad no deben 
l imi tarse a c r i t e r i os cuant i ta t ivos sob re las asignaciones. Y 
menos aún garant izar d is t r ibuc iones igualitarias de recursos 

12 Este es el caso, p o r e j emp lo , de las p ropues tas en favo r de la i ndependen ­
cia del Banco de España, de la Segur idad Social , de l I ns t i t u to Nac iona l de 
Estadística o de la Agenc ia T r i b u t a r i a . 
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con p o s t e r i o r i d a d al f unc ionamien to de los mecan ismos 
e c o n ó m i c o s . El sesgo igual i tar ista des t ruye los incent ivos , 
d i s to rs iona los mecan ismos de t ransmis ión de i n f o rmac ión 
y genera ind iv iduos i r responsables. 

Los economis tas t e ó r i c o s debemos apoyar c o n n u e s t r o es­
fue rzo c rea t i vo las posibi l idades de e x p e r i m e n t a c i ó n que 
una admin is t rac ión más f lex ib le y p lural nos pueda br indar . 
Estamos en la fase de d iseño y no t e n e m o s todav ía un 
m o d e l o de sec to r púb l i co que podamos razonab lemen te 
defender . Pero la crisis del Estado del b ienestar no debe 
supone r un paso atrás en la búsqueda de una sociedad más 
p róspera , responsable y sol idar ia y una vue l ta a los v ie jos 
pr inc ip ios del laissez-faire. Se p o d r á d iscut i r s o b r e el t ama­
ño re la t ivo del s e c t o r púb l ico o sobre el g rado de i n te r ven ­
c ión en la economía , p e r o el au tén t i co r e t o para el f u t u r o 
lo cons t i t uye el d iseño de una es t ruc tu ra organizat iva a p r o ­
piada. N o se puede responde r a las dos p r imeras cues t io ­
nes sin saber c ó m o se gest iona lo públ ico. A f r o n t a r este 
r e t o exige rea l ismo e c o n ó m i c o , para ev i tar el de l i r i o n o r -
mat iv is ta que c ree que para t r a n s f o r m a r la real idad basta 
con c o n v e r t i r los ob je t i vos en leyes, imaginación creat iva, 
para d iseñar mecan ismos económ icos que p e r m i t a n alcan­
zar los ob je t i vos p ropues tos , vo lun tad pol í t ica, para a l te ra r 
el cu rso de las cosas y mod i f i ca r o e l iminar las es t ruc tu ras 
anqui losadas, y de te rm inac ión ax io lóg ica, para de fende r en 
t o d o s los ámb i tos la deseabi l idad de un c i e r t o t i p o de so­
c iedad. Y este t i p o de sociedad no só lo se basa en una 
c ier ta d i s t r i buc ión de los recursos - m á s o menos justa o 
e f i c i e n t e - s ino t amb ién en un c i e r t o est i lo de c iudadano. 







La Fundación Banco Bilbao Vizcaya nace como iniciativa del Grupo 
BBV con el objetivo de ampliar su capacidad de respuesta a las 
demandas sociales y culturales de la sociedad contemporánea. Su 
actividad se orienta a promover espacios de reflexión y debate sobre 
los principales retos y problemas de nuestro tiempo. 

Para hacer frente a los actuales desafíos y responder positivamente 
al horizonte de posibilidades se requieren altas dosis de creatividad y 
modelos imaginativos, suficientemente contrastados y construidos 
sobre la base de un amplio consenso. 

En coherencia con estos planteamientos, la Fundación BBV organiza 
Encuentros Multidisciplinares y fomenta proyectos de Investigación. 
Cuenta con tres Centros Permanentes: Centro de Estudios sobre 
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Tecnología y Sociedad. La Fundación actúa también en los entornos 
más significativos del mundo universitario, para lo cual dispone de la 
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los resultados obtenidos en todas sus actividades. Tarea que lleva a 
cabo a través de Documenta, que es su Centro de información y 
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Once destacados economistas españoles abordan estos y otros temas relacionados 
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realidad de nuestro país. 
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