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PRESENTACION

Si queremos una sociedad viva que pueda competir con
dignidad en el concierto de las naciones hemos de procu-
rar reducir el retardo que se produce entre el momento
en que se generan las ideas y el momento en que quedan
incorporadas al acervo cultural comdn.

Esta aceleracion intelectual parece especialmente urgente
en aquellas dreas intelectuales con mayor incidencia en la
convivencia. Una de estas dreas es, sin duda alguna, la Eco-
nomia; y, dentro de ella, la incidencia del Estado en la asig-
nacién de recursos y en la ocupacion de los mismos parece
configurar un problema de especial relevancia al que se
dedica un gran esfuerzo conceptual en todos los Centros
de Investigaciéon del mundo.

En consecuencia, la Fundacién BBV encargé al Dr. D. Salva-
dor Barbera, Catedrético de Fundamentos del Anilisis Eco-
noémico, la programacién y organizacion de una Serie de
Lecciones Magistrales centradas en los papeles econdémicos
que juega el Estado. Estas tuvieron lugar durante 1994 en
diversos centros de Pamplona, Bilbao, Madrid y Zaragoza
y el presente volumen las recoge convenientemente revisa-
das por sus autores y prologadas por el Profesor Barberd.

El Programa Catedra de la Fundacion BBV cree haber contri-
buido, mediante esta iniciativa, que acoge la opinién despre-
juiciada de reconocidos especialistas, al acopio de materiales
relevantes para una dimension social que vaya mas alla, tanto
de un pensamiento esclerosado como de un ideario superfi-
cialmente moderno, y que atine una interpretacion sensata de
los resultados tedricos mas recientes con una exposicion cla-
ra de la evidencia factual disponible.
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Introduiccion

INTRODUCCION

Salvador Barbera
Universidad Auténoma de Barcelona

El Estado mantiene multiples actuaciones en el terreno
econémico, y muchas otras que inciden también sobre la
actividad de los actores principales de la economia —con-
sumidores y empresas—. El aumento del volumen de estas
actividades en las economias modernas ha suscitado mu-
chos interrogantes —sobre su oportunidad, su significado,
sus consecuencias— y ha encendido luces de alarma que
recientemente parecen predominar sobre las voces, tam-
bién existentes, que ven tal extension de la actividad estatal
como un elemento positivo. Y aunque el volumen de la
actividad estatal es un indicador muy imperfecto de la mag-
nitud y la naturaleza de los problemas que realmente im-
portan, nos da una medida de los peligros que acechan si
las cosas se hacen mal. Podemos permitirnos muchos erro-
res por parte de los pequefios agentes economicos —que
entre otras cosas los pagan caros en un entorno competiti-
vo—, pero cuanto mayor es la dimension del Estado mas
grave resulta el incumplimiento de aquellas funciones que
la teoria y la practica dejan en sus manos.

Este libro recoge la opinién de un destacado grupo de
economistas espafoles sobre los papeles que juega el Esta-
do como agente econémico, en sus muy distintas facetas.
No quiere, ni podria, ser exhaustivo, pero si recoge anilisis
de muchos de los grandes bloques de actuaciones a través
de los que el Estado, a los distintos niveles de su adminis-
tracion, incide directa o indirectamente sobre nuestra acti-
vidad, riqueza y bienestar. Estos anilisis corresponden, en
cada caso, a los sesgos y opiniones personales de cada
autor: no se trata, en absoluto, de defender ninguna tesis
comun. De hecho, no ha habido mayor intento de coordi-
nacion que el que pueda resultar de la selecciéon de autores
y de la division tematica que les propuse. Aquella seleccion,
de la que me siento especialmente satisfecho, ha permitido
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reunir a estudiosos diversos con un rasgo comun: su capa-
cidad para establecer diagnésticos sobre el sector publico
espafol desde consideraciones tedricas, y de explicitar las
conexiones entre unos y otras. Y de ahi se deriva una
considerable unidad de tratamiento, que a su vez acaba
reflejando —creo— una postura general compartida acer-
ca del papel —los multiples papeles— del Estado en mate-
ria economica.

La postura general es que hay razones para que el Estado
juegue un papel en la economia, sélidas razones en muchos
casos. Pero esto no quiere decir que las intervenciones
existentes, ni por su volumen ni —sobre todo— por la
forma que adoptan, queden automaticamente justificadas.
Hay problemas de organizacion, de incentivos y de gestion,
que conviene analizar y ante los que proponer soluciones.
La cuestion esencial es determinar si el Estado juega su
papel adecuadamente, sefalar dénde y por qué deja de
hacerlo, y aportar recomendaciones para mejorar su actua-
cién y, eventualmente, reorientar parte de sus funciones
hacia el sector privado. Responder a estas demandas no es
sencillo, porque a la complejidad del objeto de estudio hay
que afiadirle la ausencia de un marco de referencia teérico
capaz de organizar coherentemente el andlisis de todas sus
facetas.

El Estado incide sobre la actividad econémica de muchas y
muy variadas maneras. Establece y hace cumplir normas
que enmarcan su actuacién y la de los demads agentes eco-
némicos, actlla como consumidor y como empresario, re-
cauda impuestos, provee bienes y servicios, estimula, frena
o sustituye a las fuerzas de las acciones globales sobre el
nivel general de actividad. Tan variadas como sus activida-
des son las instancias desde las cuales aquellas se impulsan
y desarrollan; los poderes legislativo, ejecutivo y judicial,
los niveles estatal, autonomico y local, las empresas publi-
cas, los organismos reguladores auténomos, etc. Y tan im-
portante resulta la actuacion del Estado sobre la economia
que es inevitable ponerla en cuestion, cuantitativa y cualita-
tivamente. ;Donde es excesiva y donde insuficiente! ;Qué
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objetivos persigue, y con qué eficacia? ;Qué incentivos
existen para que los objetivos sociales —ya de por si difici-
les de determinar— se vean servidos por los gestores de
todas aquellas instancias del Estado!?

Ante cuestiones de esta complejidad conviene combinar el
andlisis detallado de problemas concretos con la referencia
a marcos de explicacién globales que permitan dar sentido
a nuestras observaciones. En particular, los reflejos del teé-
rico le conducen hacia la construccién de modelos que,
por simplificados que sean, permitan poner orden en el
cimulo de intuiciones, explicaciones parciales, perplejida-
des y obviedades que brotan sin esfuerzo tan pronto como
se suscitan aquellas grandes cuestiones. Y es que la funcién
de las teorias en el andlisis econémico no es reproducir la
realidad, sino simplificarla intencionadamente, creando
marcos que permitan ordenar el pensamiento. Se trata de
poder plantear preguntas suficientemente precisas para
que admitan respuestas, y de que se pueda distinguir entre
razonamientos coherentes o incoherentes, al menos den-
tro de los limites arbitrarios de cada modelo.

Desgraciadamente, puede decirse tajantemente que no
existe ningin modelo satisfactorio que permita analizar
globalmente el papel del Estado en una economia. Existen
planteamientos parciales, desde luego, pero excesivamente
simplistas para resultar utiles. Y no es que la sencillez de
un modelo sea en si misma una desventaja. Al contrario;
uno de los principales méritos de las teorias convenciona-
les del consumidor y de la empresa es que permiten unifi-
car el andlisis del comportamiento de estos agentes como
resultantes de procesos particulares de maximizacion bajo
restricciones. Y aunque es obvio que una empresa es una
organizacién compleja, cuyo andlisis detallado requiere pe-
netrar en sus formas de funcionamiento interno, en su mul-
tiplicidad de objetivos, en sus mecanismos de coordinacién
y decision, lo cierto es que su descripcion como unidad
maximizadora de beneficios permite un primer analisis, ya
muy rico, de la propia actividad empresarial y de su inci-
dencia sobre el conjunto de la economia, a través de su
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integraciéon dentro de modelos de equilibrio general, com-
petitivo o no. Asi pues, cuando tacho de simplistas a los
modelos tedricos disponibles del Estado como agente eco-
némico no me refiero a su sencillez, sino a su radical inca-
pacidad para orientar un andlisis ordenado e integrado de
los distintos aspectos que deberian tratarse, como minimo,
para describir y evaluar la actuacion de aquel.

Esta carencia tedrica puede deberse, en parte, a la comple-
jidad del Estado, que hace parecer caricaturesca toda teo-
ria que le atribuya objetivos univocos, y también a su pro-
pio poder, que hace poco creible su sujecién a
restricciones inamovibles. Cierto que también las empre-
sas, e incluso las unidades familiares, son mas complejas de
lo que se las pinta, y que no es facil recoger formal y
fielmente algunas de las restricciones bajo las que operan
(expectativas, peligros de bancarrota, etc.). Pero el princi-
pio organizador del pensamiento que nos lleva a empezar
por preguntarnos qué maximiza un agente, y bajo qué res-
tricciones, es un buen punto de arranque para la teoria del
consumidor y del productor, mientras que parece insufi-
ciente en el caso del Estado. Multiples agentes estatales,
sujetos a variadas y flexibles restricciones, sensibles a inte-
racciones mutuas y a las llamadas de los demas miembros
de la sociedad, configuran a este agente cuyos objetivos no
parecen faciles de definir y cuyos limites son también im-
precisos.

Otra razoén por la que acaso carezcamos de una represen-
tacion adecuada del Estado en los modelos econémicos
puede ser la fuerte carga de prejuicios, favorables o desfa-
vorables, que motivan y encierran implicitamente las distin-
tas formas de iniciar una formalizacion. El anilisis tradicio-
nal en el que se ha basado la economia del bienestar
sefalaba los “fallos de mercado” a los que estaria expuesta
una economia no intervenida en presencia de rendimientos
crecientes, efectos externos e indivisibilidades, y propugna-
ba implicitamente la intervencién de un Estado benevolen-
te cuya finalidad seria restablecer la eficiencia Paretiana ba-
jo cualquiera de las distribuciones de bienestar compatibles
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con ella. Frente a esta visién normativa se han alzado visio-
nes, clasicas y modernas, del Estado como instrumento de
grupos o clases sociales, que arbitraria en favor de unos y
en detrimento de otros. Y en esta perspectiva se situarian
por igual la visién marxista tradicional, las teorias de la
escuela conservadora de Public Choice que representan a
burécratas maximizadores de poder o politicos cuyo (nico
objetivo es mantenerse en su cargo, o la moderna econo-
mia politica para la que el Estado es un distribuidor de
rentas de informacion.

Constatar la ausencia de un marco teérico tnico y plena-
mente satisfactorio sitta bien nuestras limitaciones y sefala
vias de investigacién para el futuro. Pero, ademés, nos obli-
ga a ser muy claros respecto a la perspectiva concreta que
cada uno adopta al hablar de aquellos temas, globales o
sectoriales, sobre los que quiere pronunciarse. De ahi el
interés especial del enfoque adoptado por los autores, que
combina las consideraciones tedricas con el andlisis de los
hechos. Los autores explicitan sus posturas sobre qué pue-
de esperarse de la actividad del Estado en una economia
moderna y las condiciones de su intervencion en distintos
ambitos, como punto de referencia desde el cual evaluar
criticamente su actuaciéon en nuestro pais, y proponer vias
de reforma. Los trabajos publicados son versiones ligera-
mente revisadas de conferencias, en cuya preparacion los
autores hicieron un esfuerzo notable para comunicar con
el amplio publico al que se dirigian, no sélo informando
sobre hechos sino incorporando consideraciones analiticas.
Esta voluntad de expresar de forma accesible pero rigurosa
la forma de razonar de los economistas académicos era
parte del reto que se trataba de afrontar, y por ello hemos
intentado mantener en los textos el tono vivo de una inter-
vencion oral.

La estructura del libro es aniloga a la de los ciclos de
conferencias que le dan origen y que se celebraron en Pam-
plona, Zaragoza, Bilbao y Madrid entre Abril y Junio de
1994. En un primer bloque se trata de cuestiones relativas
a la actividad de los distintos niveles —central, autonémico
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y municipal— de la Administracién. Un segundo bloque
examina criticamente el papel del Estado en la provisién de
ciertos bienes clave por su volumen y trascendencia: edu-
cacién, sanidad, pensiones e infraestructuras. El tercer blo-
que examina diversos aspectos de las relaciones entre Esta-
do y empresa y analiza el papel del Estado como
empresario y como proveedor de incentivos mediante sub-
venciones y regulacion. La ultima conferencia retoma la
discusién a nivel general. Ninglin tema queda cerrado, pero
creo que el lector encontrard muchas orientaciones para
su propia reflexion.



LOS NIVELES DEL ESTADO



e

u
u
u
u u
u
-
- u u u = = am
- I. TI-. = :.I1. .I .l.l I..
s = . B O
= = = B u I.. ..- .:. = I.I
u - = LI = .I.
LI u _— .I I. .. .. .- =
u u
u
s .=
II I u
I. .. .. .I .. ..- -
.ll- : ...I a n -.
o I. =
u - . u u . ... .- u
u I u u = =
u
B i 1 .I .-.II u .... =
u u u u L u
..I...‘I .I... u u u - -
: - u . u .. - = .
u
- = I. - u B u I... ..I
u u
S I . ac e, =
u I u .I u -
u u
u i .. u = = u u
B u -. u = -.I u u l.
I u = u = -
u
u u -
II = = B u @
u u
.. u u . I. u u I...I -
- .I .. .I .l ... u u I
u B u -.
.I = u a n u I.

.II u u
. -

u u . I- I-ll
I.II 1‘_....

__._r.:..|. |.._-.|.:=:-_p..ll.l||' -:

I =k l"a=
TS L SCE



;Qué sector publico necesitamos?

{QUE SECTOR PUBLICO
NECESITAMOS?

Emilio Albi
Universidad Complutense de Madrid

I. INTRODUCCION

El debate sobre el papel actual del Sector Publico es un
centro de atencién preferente en todos los paises de la
OCDE. El peso y la importancia que ha alcanzado el abani-
co de intervenciones publicas explican con claridad la ra-
zon del interés del debate.

Para poder debatir cualquier tema es Gtil plantear abierta-
mente el enfoque desde el que se razona. Por ésto, y ya de
entrada, quiero situar la contestaciéon a la pregunta ;qué
Sector Publico necesitamos? en lo que considero es el te-
rreno adecuado. Pienso que un sector publico moderno ha
de ayudar a vivir mejor a los ciudadanos de un pais. Vivir
mejor supone crecimientos de la renta real, lo que, a su
vez, requiere de mayor productividad de la economia y
mejor competitividad de las empresas. Esta es, ademis, la
forma de crear empleo. Que ese crecimiento esté razona-
blemente bien distribuido es obviamente relevante, pero
con una productividad de los factores alta el tema distribu-
tivo se suaviza.

Para tratar del sector publico hay que caracterizar siquiera
sea muy brevemente, al agente econdmico que actda.
Ofreceré en un primer punto una visién global del sector
publico. Posteriormente mi intervencion se desarrollara en
dos partes. Una primera se centra en un tema clasico: la
relacion entre el sector publico y el crecimiento econémi-
co. En la segunda me referiré mas concretamente a la situa-
cion espanola.
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IIl. UNA INTERPRETACION DEL SECTOR PU-
BLICO

El sector puiblico puede interpretarse como una organiza-
cion cuya logica econdmica radica en que los individuos
puedan colectivamente conseguir objetivos que no son tan
facilmente alcanzables con otras organizaciones, como la
empresa, la familia o el mercado. Dos caracteristicas funda-
mentales de la organizacion publica, al menos en cuanto a
su componente de las Administraciones Pdblicas, son la
obligatoriedad de ser miembro de la misma y la capacidad
de coaccion que la organizacion publica tiene aunque sea
atemperada, por ejemplo, por el principio de legalidad o
por la fiscalizacion a la que se debe someter. Estas caracte-
risticas esenciales de la organizacion publica explican, por
ejemplo, la existencia del sistema tributario y ayudan a re-
solver, a través de la regulacién o de la provisién, o pro-
duccion, de bienes y servicios publicos, los problemas que
se derivan de los “fallos de mercado”. Son, también, punto
de partida de la diversidad de intervenciones publicas regu-
latorias, de provision o produccién, o redistributivas que
se realizan por los sectores publicos en las economias ac-
tuales.

En un sector plblico moderno muchos de los objetivos a
los que parecen apuntar las intervenciones que se realizan
serian alcanzables por organizaciones privadas. Parte de
esas intervenciones publicas puede explicarse econémica-
mente, ademads de por razones ideologicas o politicas, por-
que los mercados no son siempre eficientes y las interven-
ciones publicas potencialmente podrian mejorar la
situacion inicial. Sin embargo, muchas de las causas de la
ineficiencia de los mercados, por ejemplo la propia falta de
competencia, la informacién imperfecta o asimétrica o la
dificultad de que un contrato sea completo, no se eliminan
en la organizacién publica e, incluso, pueden agudizarse. En
este contexto, una idea basica es que las intervenciones
publicas han de ser eficientes, mejorando la situacién ini-
cial. La accién colectiva, con su generalidad y coactividad,
puede ser Util potencialmente pero necesita, para contar
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con logica econémica, que las intervenciones publicas sir-
van para que los individuos alcancen mejor sus objetivos.

lll. POLITICA MACROECONOMICA, GASTO
PUBLICO Y CRECIMIENTO'

La relacion entre el sector publico y el crecimiento econo-
mico ha vuelto a ser un tema central de estudio de los
economistas durante los ultimos quince afios. Este interés
no puede sorprender. Ademis de ser un tema clasico, tie-
ne una transcendencia politica de primer orden.

El descenso de las tasas de crecimiento que se observa
desde hace veinte afios y el considerable tamafio que han
llegado a alcanzar los Sectores Publicos en las economias
occidentales, no han hecho sino dar relieve especial al ana-
lisis de los efectos de la politica publica sobre la produccién
potencial y el bienestar. ;Es posible atribuir al desarrollo
del Estado —hoy fuertemente orientado a tareas de tipo
redistributivo en detrimento de su funcién tradicional de
provision de bienes y servicios publicos— un papel retarda-
tario del crecimiento econémico a medio plazo?

Parece bastante claro que si la expansion del gasto piblico
sirve para corregir fallos del mercado o proporcionar a las
economias capital humano e infraestructuras, el crecimien-
to del sector publico puede tener efectos positivos sobre
el crecimiento. Pese a ello, sin embargo, la intervenciéon
publica no es un bien libre para la sociedad. La redistribu-
cion de la renta, el alivio de la pobreza o la provision de
servicios publicos pueden tener dos elementos de coste.
En primer lugar, el coste de oportunidad que se asocia a la
desviacion de recursos de empleos privados alternativos.
Asimismo, la intervencion del gobierno tiende a cambiar las
reglas basicas del juego econémico, las sefales de precios,

' Hago uso de parte del capitulo 20 (debida a José Manuel Gonzalez-Paramo)
de Albi, Contreras, Gonzalez-Piramo, y Zubiri (1994), Teorio de la Hacienda
Piblica, 2* edicién, Ariel, Barcelona.
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la rentabilidad de las inversiones, los incentivos a la innova-
cion y, por tanto, el dinamismo econdmico y el potencial
de crecimiento. La evaluacién cuantitativa de estos benefi-
cios y costes es dificil, aunque existe alguna evidencia re-
ciente acerca del efecto sobre el crecimiento econémico
de los principales tipos de gastos asi como de las politicas
macroecondmicas. Pasemos a comentar esta evidencia bre-
vemente, comenzando por el aspecto macroeconémico.

lIl.1. Politicas macroeconémicas

La conexién entre las politicas macroeconémicas y el cre-
cimiento de la productividad a largo plazo es uno de los
temas importantes del debate econémico reciente. Pese a
que el proceso de crecimiento de una economia tiene unos
fundamentos basicamente reales y microeconémicos, no es
posible ignorar el papel de las politicas macroeconémicas
como condicionantes de ese crecimiento. Sin estabilidad de
las variables nominales, los agentes econémicos deben so-
portar una mayor incertidumbre, los precios relativos de-
jan de transmitir informacion correcta y los ajustes reales
que la competitividad demanda se realizan con dificultad. La
inestabilidad nominal tiende a elevar los tipos de interés
nominales y reales, fomenta actividades improductivas que
persiguen la proteccion frente a la inflaciéon (por ejemplo,
la indiciacion de los salarios y otras rentas), erosiona la
rentabilidad de la inversion en los sectores de bienes co-
mercializables y afecta al funcionamiento del sistema fiscal,
potenciando sus efectos distorsionantes. En definitiva, una
inflacién relativamente alta, variable y poco predecible afec-
ta negativamente al funcionamiento del mercado y, por tan-
to, a la competitividad de la economia.

La implicacion empirica del argumento anterior es la de
una asociaciéon negativa entre crecimiento econémico real
e inflacion, asociacion que tiene un signo contrario a la que
predicen las versiones keynesianas de la llamada “curva de
Phillips”. ;Es posible “comprar” crecimiento sostenido con
politicas expansivas e inflacionistas? El trabajo empirico re-
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ciente ha tratado de huir del empiricismo en el que se
apoy6 el enfoque keynesiano, integrando el anilisis en la
teoria neocldsica del crecimiento.

La evidencia empirica disponible muestra que la inflacién
reduce el crecimiento a largo plazo de la productividad del
trabajo, identificandose una relacion negativa y significativa
entre |a aceleracién de la inflacion y el crecimiento a largo
plazo.

Si se acepta que la inestabilidad nominal perjudica a la com-
petitividad y, por tanto, a las posibilidades de crecimiento
sostenido, un disefio adecuado de la mezcla de politicas
macroeconomicas deberia orientarse a conseguir estabili-
dad y baja inflacion. Que este propésito sea factible depen-
de tanto de la voluntad politica de las autoridades y de
ciertos factores estructurales (por ejemplo, el peso relati-
vo del sector productor de bienes no comercializables),
como de los aspectos institucionales de la politica macroe-
conoémica. En la medida en que el crecimiento del Estado
de Bienestar ha trasladado al ambito del sector publico el
conflicto por el reparto de la renta, agudizando los ciclos
politico-electorales, hay que subrayar que el papel discipli-
nador de las instituciones adquiere una importancia cen-
tral.

En este sentido, el disefio institucional del control moneta-
rio, y, en particular, el grado de independencia de los ban-
cos centrales para desarrollar sus funciones —control sobre
los agregados monetarios, los tipos de interés o los tipos
de cambio— a salvo de las presiones politicas de corto plazo
puede ser esencial para la credibilidad y la efectividad de la
lucha contra la inflacién. La evidencia empirica es, en gene-
ral, favorable a esta asociacién y pone también de manifies-
to que tan importante es para la credibilidad de la politica
antiinflacionista la independencia del banco central, como
la consistencia de la politica presupuestaria con los objeti-
vos de estabilidad nominal. La indisciplina presupuestaria
resta credibilidad a los objetivos de estabilidad, de lo que
Espafia es un ejemplo claro como después se indicara.
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I1l.2. Gastos de consumo e inversion

Comenzando por el bloque cuantitativamente menos im-
portante de estos gastos, los gobiernos pueden emplear
sus recursos en producir bienes de inversion. Los efectos
de la inversion publica sobre el crecimiento dependen de
la naturaleza de la inversion. En el supuesto de que los
gobiernos invirtiesen de modo eficiente en bienes perfecta-
mente sustitutivos del capital privado, el gasto publico ex-
pulsaria a la inversién privada, sin mas efectos sobre el
crecimiento que los indirectos y negativos asociados a los
impuestos que financian la inversién. Ahora bien, cuando
los gobiernos producen bienes de capital que ponen a dis-
posicion de los agentes privados, como son las infraestruc-
turas, la politica publica puede en principio acelerar el cre-
cimiento y aumentar la renta a largo plazo.

La inversion publica sera mas favorable al crecimiento a
medio plazo cuanto mayor sea su productividad. Sin em-
bargo, a partir de un cierto nivel de provision, este efecto
positivo tenderd a verse compensado por el impacto nega-
tivo de los impuestos. La evidencia empirica sobre el gasto
de inversion pblica tiende a identificar un efecto positivo
sobre el crecimiento y la produccién privada. En el caso
espafiol, se ha contrastado la existencia de un efecto positi-
vo y significativo entre el capital publico y las infraestructu-
ras y el crecimiento.

Los gastos de consumo publico pueden tener efectos dife-
rentes sobre el potencial de crecimiento. En la medida en
que el sector publico produce servicios que aumentan di-
rectamente el bienestar de los ciudadanos y que podrian
comprarse en el mercado, el consumo publico tiende a
reducir el crecimiento. La intuicion sobre este punto puede
desarrollarse de la siguiente forma. Los efectos renta de la
recaudacion y del servicio tienden a compensarse (aunque
para algunos individuos los dos efectos pueden ser muy
diferentes). El efecto sustitucion de la imposiciéon reducird
los estimulos econédmicos, mientras que el servicio publico
gratuito no tendra efecto sustitucion ya que el individuo no
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puede hacer nada para alterar la cantidad de servicio publi-
co existente.

Si los servicios publicos (por ejemplo, de policia, de incen-
dios o de recogida de basuras) se utilizan por las empresas,
es razonable pensar que, en competencia, los precios bajen
con lo que se compensaria parcialmente la disminucién que
los impuestos pueden causar en las rentas de los factores.
En todo caso si el Gobierno es un productor ineficiente de
servicios los efectos seran negativos sobre el crecimiento.
La evidencia disponible tanto para paises avanzados como
para los menos desarrollados encuentra un efecto negativo
del consumo publico sobre el crecimiento a largo plazo.

Existe, sin embargo, una tercera via a través de la cual el
consumo publico ejerceria un impacto positivo sobre la
productividad. Parte de los servicios publicos podria con-
ducir a aumentar directamente la cantidad y calidad del
capital humano. Este podria ser el caso de los servicios
publicos de educacién y sanidad, elementos fundamentales
del gasto en bienes sociales.

lll.3. Gasto en bienes sociales

La actividad mas prominente del moderno Estado de Bie-
nestar es la politica redistributiva. De hecho, muchas
formas de intervencion publica tienden a implicar alguna
medida de redistribucion. Con todo, los objetivos redistri-
butivos son particularmente explicitos en tres ambitos de
intervencion: sistema fiscal, bienes sociales o preferentes y
transferencias de renta. La evidencia disponible para paises
desarrollados y en vias de desarrollo muestra una sorpren-
dente coincidencia: en su conjunto, el sistema fiscal no tie-
ne efecto —o tiene un impacto muy reducido— sobre la
desigualdad de rentas. Con frecuencia, la curva de tipos
impositivos muestra una forma de U, perfil determinado
por el fuerte peso de la imposicién indirecta y las cotizacio-
nes sociales sobre las rentas mds bajas y por la importancia
creciente de los impuestos progresivos sobre la renta y el
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la renta y el capital para los deciles de hogares mas ricos.
Esta conclusion traslada al gasto publico el protagonismo
de la politica redistributiva.

Antes se apuntaba que aunque el gasto publico de consumo
tiende a reducir el crecimiento econémico, parte de este
gasto —junto a las correspondientes inversiones— esta dedi-
cado a la provision de bienes sociales o preferentes, entre
los que destacan la educacién y la sanidad. La educacion
puede entenderse como una forma de incrementar la po-
tencialidad productiva de los individuos. Un efecto similar
seria el asociado a la sanidad. Sin una fuerza de trabajo
minimamente educada y sana, no es posible crecer de mo-
do sostenido. La inversion en capital humano permite a una
nacién disfrutar de una mayor renta a largo plazo. La con-
tribucion de estos gastos sociales al crecimiento econémi-
co podria producirse, asimismo, por otras vias. La provi-
sion publica de sanidad y educaciéon —con o sin produccion
publica— puede ser una forma de corregir un conjunto de
fallos de mercado, que incluiria, ademds de las externalida-
des, las imperfecciones en los mercados de capitales que
impiden una inversion eficiente en educacion y sanidad, y
los problemas derivados de las asimetrias de informacion
caracteristicas de estos mercados. Se ha apuntado recien-
temente que los gastos en educacion financiados publica-
mente aumentan el crecimiento a largo plazo al reducir la
heterogeneidad en los niveles de capital humano. Este argu-
mento es aplicable también a la sanidad. La evidencia empi-
rica tiende a identificar una influencia positiva y significativa
de la educacion y la sanidad sobre el crecimiento economi-
co.

11l.4. Gasto en transferencias

{Cudl es el efecto de los gastos de transferencia sobre el
crecimiento a medio plazo? En el caso de las transferencias
de renta, la posicién tradicional identifica un nexo clara-
mente negativo. La redistribucién reduce la tasa de ahorro
agregada, ya que los grupos de renta baja tienen una mayor
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propension al gasto, y los impuestos necesarios para finan-
ciar las transferencias reducen la renta disponible para la
inversion,

Una mayor presion fiscal, acompaiada de una caida de la
tasa de ahorro agregada, reduce el ritmo de crecimiento a
medio plazo. Este efecto negativo podria verse reforzado
por la actividad de grupos de presiéon interesados en la
redistribucién como forma de bisqueda de rentas (grupos
industriales, colectivos regionales, sindicatos, etcétera).

Esta conclusion, ha sido recientemente sometida a escruti-
nio, al hilo de la nueva literatura sobre el crecimiento eco-
némico. Por ejemplo, el mercado politico en una democra-
cia viene dominado por el votante mediano: Vencen
aquellas propuestas que mejor reflejan las preferencias del
votante que ocupa la mediana en la distribucién de la varia-
ble que es objeto de votacion. Supongamos que en la eco-
nomia existe una gran desigualdad, de forma que todo el
capital esta concentrado en pocos individuos. El votante
mediano, que posee relativamente poca riqueza, favorecera
la financiaciéon del gasto publico con elevados impuestos
sobre el capital, lo que tiende a reducir el crecimiento. En
ese sentido, haber logrado un nivel razonable de igualdad
en la distribucion de la renta mejora el crecimiento.

Por otra parte, Sala-i-Martin (1992) ha sostenido reciente-
mente que las transferencias a jubilados y parados, asi co-
mo los programas de renta minima dirigidos a la reduccién
de la pobreza pueden aumentar el crecimiento, por razo-
nes relacionadas con la correccion de externalidades. Las
transferencias entregadas a individuos pobres son una for-
ma de “comprar” paz social, ya que restan incentivos a la
realizacion de actividades socialmente perjudiciales (delin-
cuencia, revueltas, etcétera). Las transferencias sirven, asi-
mismo, para “comprar” el abandono voluntario del empleo
de aquellos individuos cuyo capital humano es muy reduci-
do respecto del promedio. Como el proceso productivo
se basa en la interaccién entre individuos, quienes tienen
un capital humano relativamente bajo —debido a razones de
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edad o a otra causa— reducen el capital humano medio de
sus empresas y de la economia, disminuyendo la producti-
vidad del resto de los trabajadores. Las pensiones financia-
das por impuestos sobre la renta podrian servir para inter-
nalizar este efecto.

En este contexto, el gasto en transferencias tiene dos efec-
tos sobre el crecimiento a largo plazo: un efecto positivo,
asociado a la correccién de las externalidades que generan
los trabajadores con capital humano reducido o que produ-
ce la actividad delictiva, al que se contrapone la influencia
desfavorable de los mayores impuestos, que distorsionan
las decisiones. Para presupuestos de transferencias reduci-
dos, dominara el impacto positivo. Sin embargo, aumentos
de este gasto partiendo de niveles ya elevados reduciran el
dinamismo econémico. Sala-i-Martin ofrece alguna eviden-
cia empirica que refleja una influencia positiva y significativa
de las transferencias sobre el crecimiento. Gonzalez-Para-
mo (1994) ha obtenido el mismo resultado en un modelo
de crecimiento exégeno: entre 1960 y 1990, en los paises
de la OCDE se detecta un efecto negativo de la desigualdad
sobre el crecimiento y una influencia positiva de las transfe-
rencias sobre la igualdad en la distribucion de la renta.

Lo comentado hasta ahora permite extraer dos conclusio-
nes basicas relevantes para contestar a la pregunta ;qué
Sector Publico necesitamos en la actualidad si se apuesta
por el crecimiento? Primera: el tamafio del Sector Publico
no es tan importante para explicar el crecimiento econé-
mico como la composicién de sus actividades. Si los im-
puestos —en especial los que gravan la renta— y los gastos
de consumo publico tienden a reducir la renta per capita a
largo plazo, los gastos dedicados a la formacion de capital
fisico y humano podrian actuar en la direcciéon opuesta.
Segunda: una menor desigualdad en la distribucion de la
renta parece influir de forma positiva y significativa sobre
el crecimiento y la renta per capita a largo plazo. Esto impli-
ca que las politicas redistributivas no sélo tienen costes en
términos de productividad, como se argumenta usualmente
al valorar los efectos desincentivadores de los subsidios
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y los impuestos. También pueden generar beneficios, liga-
dos, por ejemplo, a una mayor estabilidad social. El anilisis
de Gonzilez-Paramo sugiere que cuando un pais tiene una
presién fiscal reducida, un aumento en los gastos de trans-
ferencia tiende a aumentar la renta a largo plazo. Sin em-
bargo, conseguir este mismo objetivo puede exigir una re-
duccion en los gastos redistributivos cuando la presion
fiscal es elevada. En este caso, una mayor redistribucion
tendria consecuencias empobrecedoras a largo plazo.

En todo caso, hay que tener en cuenta que la actuacion
redistribuidora o protectora del sector publico puede da-
fiar los estimulos econémicos que hacen funcionar eficien-
temente los mercados. En esta linea, y como un ejemplo,
si los instrumentos utilizados, el sistema tributario en un
caso concreto, distorsionan la economia, jcompensa so-
cialmente redistribuir? Una contestacion bastante generali-
zada en las economias actuales es la utilizacién de los ins-
trumentos redistribuidores mas neutrales posibles. Un
enfoque adecuado sobre el tema ha de partir de la idea
central de que la redistribucion no es un fin en si misma,
sino un medio de aumentar el bienestar de la sociedad.

IV. LOS INGRESOS. CRITERIOS DE REFORMA
FISCAL

{Cudles son las lineas maestras en que se apoya el disefio
de las realidades de reforma fiscal del momento? Una pri-
mera linea ha sido la reduccion de los tipos impositivos
marginales en la tributacién sobre la renta. La légica interna
es clara: si se pueden retener mayores recompensas eco-
némicas después del impacto marginal del impuesto, todos
resultaremos beneficiarios de una economia mas eficaz. Es
bien conocido que los inconvenientes de unos tipos margi-
nales altos se reflejan en las pérdidas de bienestar individual
originadas por la tributacion —el exceso de gravamen—y en
sus posibles efectos de desestimulo al trabajo, al ahorro o
a la aceptacion de riesgos econémicos.
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Hay que sefialar también que, ademas de una rebaja de los
tipos marginales, determinadas reformas recientes han in-
troducido reducciones en el nimero de tramos de las tari-
fas de la imposicion individual sobre la renta. Incluso se ha
considerado seriamente la posibilidad de utilizar un tipo
(nico de gravamen en esta clase de tributacién. Las venta-
jas de esta simplificacion de la tarifa de tipos impositivos
son importantes para diversos aspectos tributarios. Por
ejemplo, los problemas de promediacion en el tratamiento
de las ganancias de capital se aminorarian, al igual que los
de la acumulacién de rentas en una unidad familiar. Si, por
otro lado, la probabilidad de que un contribuyente se man-
tenga en un mismo tramo a lo largo del tiempo fuese alta,
no existirian influencias fiscales en el desarrollo temporal
de las transacciones econdmicas. La inflacién, por otro la-
do, tendria unos menores efectos en lo fiscal. En todo caso,
se podria mejorar la adecuacion entre las cantidades rete-
nidas y los pagos impositivos finales, disminuyendo grande-
mente los costes administrativos del sistema tributario.

Suponiendo que se adopten tipos impositivos menores, pa-
rece claro que muchos de los beneficios fiscales existentes
en la actualidad pierden interés, con lo cual su eliminacion
se hace mas factible politicamente. El incremento recauda-
torio que tal eliminacién originaria respalda, a su vez, la
reduccién de los tipos impositivos. El objetivo tributario es
aplicar tipos menores sobre bases imponibles mas amplias;
el mensaje politico se basa en el trueque de beneficios
fiscales por tipos impositivos més bajos. Separar a la Admi-
nistracion de la actividad econémica: que el contribuyente
tenga menor incidencia tributaria y menos ayudas, y que
experimente una intervencién publica mas pequefia.

La eliminacién o reduccién de los beneficios fiscales ayuda,
por tanto, en la rebaja de los tipos impositivos, pero ade-
mas mejora la neutralidad del sistema tributario. Esto es,
se separan los factores fiscales de las decisiones del publi-
co. Un sistema tributario puede ficilmente condicionar las
decisiones econdmicas en contra del empleo, del ahorro o
de la inversion.
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Por ejemplo, unos excesivos estimulos fiscales a la inver-
sién en activos fijos pueden desplazar métodos de produc-
cién con mayor absorcion de trabajo, que podrian ser mas
rentables. Las normas fiscales distorsionan las decisiones
de ahorro e inversion, estimulando al publico a elegir segun
las ventajas tributarias, y no de acuerdo con el uso alterna-
tivo que puedan tener sus fondos. Los impuestos son capa-
ces de distorsionar la asignacion de los recursos fomentan-
do la inversién, por ejemplo, en maquinaria y ayudando a
desdeniar el gasto en disefio, en investigaciéon o en forma-
cién del personal.

Todos estos son ejemplos de distorsiones fiscales en terre-
nos diversos de la actividad econémica. No son los Gnicos,
y no es solamente la variable fiscal la que esta en juego.
Esto Ultimo ocurre con fuerza en uno de los mercados mas
distorsionados: el de la vivienda, que, en muchas ocasiones,
elimina la movilidad geografica del factor trabajo, tan im-
portante en épocas de reestructuracién industrial. Se habra
observado que las ideas basicas son simples. Con tipos im-
positivos més bajos se obtiene un buen marco para que los
individuos y las empresas prosperen. Al mismo tiempo, se
reduce el valor de los beneficios fiscales, facilitando su dis-
minucion. Si las bases imponibles se amplian (es obvio que
también deben ampliarse por la via de la reduccién del
fraude) y, si las empresas logran ser mds rentables y los
individuos més ricos, la recaudaciéon no debe sentir, indebi-
damente, las reducciones de tipos, y, en cambio, debe per-
mitir la financiacién del gasto publico adecuado. De esta
manera se logra unir eficiencia y equidad. Internacional-
mente se estd siguiendo este cambio. Se trata de una pos-
tura reformista con un alto grado de consenso.

V. EL CASO DE ESPANA

Pasando ya a hacer una referencia concreta a la situacion
espaiiola, con el fin de que mis opiniones sigan un cierto
orden, he pensado que mis comentarios cuenten con unos
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elementos basicos desde los que se puedan establecer de-
terminadas conclusiones relativas a nuestra pregunta inicial
sobre qué Sector Publico necesitamos en Espana.

Estos elementos se pueden reunir en tres grupos:

— en primer lugar, los correspondientes a la relacién gene-
ral que debe existir entre la Hacienda Plblica espafiola y
nuestra economia productiva, tema urgente en el corto
plazo pero que, ademds, creo que tiene caricter perma-
nente. La razén de esta permanencia es que Espana ha
apostado por una economia abierta al exterior y, por con-
siguiente, tiene en la competitividad del empresario espa-
fiol el camino fundamental para alcanzar una convergencia
real con nuestro ambito natural de la U.E. Este punto se
centra, como es légico, en el fomento publico de la compe-
titividad de la empresa espafola y en él se comentan con-
juntamente las dos vertientes presupuestarias del gasto y
del ingreso que en realidad son dos facetas que no se pue-
den separar.

— un segundo elemento consiste en delimitar cuatro pro-
blemas principales de nuestra fiscalidad para disponer de
una visién de lo que hemos de resolver a corto plazo en
el drea de los ingresos.

— el tercer elemento, por ultimo, es, en definitiva un sub-
conjunto del segundo refiriéndome mas concretamente a
la tributacion empresarial en general y a los efectos de la
imposicién patrimonial en las empresas familiares, sean
grandes o PYME.

V.l. La Hacienda Piiblica y la Economia Productiva
Pasemos, pues, al comentario, comenzando por las relacio-

nes que deben existir entre la Hacienda Publica espafiola y
nuestra economia productiva.
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La creacién de empleo y el crecimiento necesario para
generarlo son nuestros problemas econémicos mas impor-
tantes. Creo que la solucién de estos problemas pasa por
un aumento de la inversién privada y publica que mejore la
competitividad de la empresa espafiola. Los empresarios,
por su parte, necesitan confianza en el futuro y centrarse
en las oportunidades de generar valor en la economia pro-
ductiva mas que en el desdnimo o en las posibilidades que
ofrecen las inversiones financieras.

La empresa espafiola debe defender eficientemente sus
mercados interiores y ampliarlos a través de la exporta-
cion, o sea, ha de incrementar su competitividad. Sélo de
esta manera se evita el cierre de empresas y se fomenta
solidamente la creacién de empleo. Para crear empleo una
buena receta es la que retne las inversiones en activos
fijos, necesarias para la renovacion del capital productivo,
con la inversién en recursos humanos, en I1+D, en organiza-
cion y redes de informacion, en infraestructuras y en la
apertura al exterior. Estas inversiones requieren financia-
cion a precios aceptables y, para producir empleo, un mer-
cado de trabajo flexible.

Veamos, cudl puede ser el papel de la intervencién del
Estado en este contexto.

La intervencion del Estado es un factor fundamental para la
competitividad de una economia, tanto por la politica de
gasto publico como por la accién del sistema fiscal. El gasto
publico debe controlarse y dirigirse, con mayor intensidad,
al fomento del dinamismo econémico y de la competitivi-
dad. La modernizacién de la Administracion publica es otro
aspecto esencial: pasar de la administracién burocratizada
a la gestion publica de bienes y servicios que tienen al ciu-
dadano como destinatario.

Pienso que cualquier reflexion sobre el papel actual de
nuestra Hacienda Publica ha de partir de la definicion de un
objetivo claro: lograr un sector piblico adecuado para al-
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canzar los niveles de vida y bienestar europeos y poder
competir con nuestros socios internacionales.

Vivir mejor, desde el punto de vista econémico, implica,
como ya se menciono, un crecimiento de la renta real que
a su vez requiere mayor productividad de la economia y
mejor competitividad de la empresa espanola. Los creci-
mientos reales de la renta y la riqueza se obtienen con
procesos de acumulacién e inversion a través del funciona-
miento del mercado competitivo o de la intervenciéon pu-
blica.

La actuacién privada y publica ha de dirigirse, por tanto,
hacia los factores de la competitividad. Un papel basico de
un sector publico actual es fomentar, por ejemplo, el aho-
rro privado y publico necesario para los procesos de inver-
sion y realizar los gastos de formacion de capital social
(infraestructuras, educacién y sanidad) que la economia re-
quiere. Estas ideas son ficilmente aceptables; la dificultad
radica en su competencia con otros objetivos de la socie-
dad como el de vivir una vida econémicamente protegida.

En el presupuesto espaiiol buena parte del gasto tiene co-
mo objetivo garantizar un nivel de vida suficiente a todos
los ciudadanos dentro del denominado Estado del Bienes-
tar. Esto es lo que politicamente se llama actuar con solida-
ridad publica. El problema es que las politicas de solidaridad
y de redistribucion originan costes a la sociedad ademas de
beneficios. Ya se ha indicado que un enfoque moderno para
debatir la funcién del Estado del Bienestar parte de la idea
basica de que la solidaridad no es un fin en si misma, sino
un medio de aumentar el bienestar de la sociedad. Un me-
dio cuya utilizacion tiene costes de eficiencia y que compite
con otras actividades plblicas y privadas que quedan margi-
nadas.

Una conclusion que puede derivarse de estas ideas, que
coincide con la del apartado anterior, es que el debate
esencial sobre el sector publico no se dirige actualmente a
su tamafio, que en todo caso hay que limitar, sino a su
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composicion. La dimension de lo publico puede ser ya ex-
cesiva, sobre todo si no llega a poder financiarse en situa-
ciones de pleno empleo, pero, la verdad, es que nadie co-
noce la dimension publica adecuada. Sin embargo, para
atemperar esta afirmacién, creo que merece la pena sena-
lar que determinados contrastes de causalidad desarrolla-
dos recientemente por el profesor Gonzalez-Piramo para
el periodo 1955-1991 sugieren que en Espafia existe una
tendencia al déficit asociada al tamafio del sector publico:
o sea, que cuanto mayor es el sector publico tenemos mas
déficit. Los ajustes presupuestarios basados en aumentos
impositivos sélo se han mostrado eficaces para reducir el
déficit a corto plazo. A largo plazo, méas impuestos apare-
cen asociados a2 mas gasto y mas déficit. En contraste, las
reducciones del gasto se muestran eficaces para reducir el
déficit a corto y largo. Esta asimetria tiene implicaciones
obvias para la politica de reduccién del déficit, ya que una
disminucién duradera del déficit aparece asociada a dismi-
nuciones de gasto y a recortes impositivos mas que a au-
mentos de ingresos.

Con todo, la «puesta al dia» del sector publico en Espafa,
como en tantos otros paises avanzados, es, en lo funda-
mental, un problema de determinacion clara, con un orden
de preferencias, de las funciones del Estado. Creo que en
la situacién econdmica actual, con productividad insuficien-
te, competitividad internacional desfavorable, imposibilidad
de alcanzar niveles de pleno empleo, etcétera, las funciones
economicas del presupuesto publico deben pasar a un pri-
mer plano. Nos va en ello la mejora de los niveles de vida
y bienestar que es adonde apunta el voto democritico mas
unanime y que son los objetivos de una politica progresista
en la actualidad.

Una segunda reflexion sobre la Hacienda Publica espafiola
se refiere al tema de la falta de eficiencia de la actuacion
publica. La idea de eficiencia econdmica es obtener el maxi-
mo de los recursos disponibles y evitar, por tanto, el de-
rroche. Un sector plblico mds eficiente obtendra mayor
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productividad y los ciudadanos mejor bienestar. La inter-
vencion publica es necesaria en una economia, pero siem-
pre que aquélla se muestre eficaz y eficiente en su compor-
tamiento y en la gestion de su actividad.

Estos comentarios son aplicables en general a nuestro sec-
tor publico y en particular a la no lograda coordinacién
entre la Administracién Central y las Territoriales (tanto
Comunidades Auténomas como Corporaciones Locales).
La descentralizacion es politicamente necesaria en Espaia
y puede ser econdémicamente eficiente, pero esto tltimo
solo si se evitan duplicidades, un exceso de actividad publi-
ca y una financiacién cuya responsabilidad no recaiga, al
menos en parte, en quien gasta.

La presupuestacion, realizada en la practica con la pobre
técnica de incrementar para este ejercicio lo gastado en el
anterior, no cumple su finalidad de control del gasto. El
gasto efectuado a fin de afio no tiene demasiado que ver
con el presupuestado, con lo que tanto el Gobierno como
las Cortes renuncian a que el presupuesto cumpla su papel
moderador ddndole una mera funcién formal.

El aspecto de la gestion publica y de la evaluacion de su
eficiencia es también bésico en la actualidad. Las Adminis-
traciones Pulblicas se siguen rigiendo en demasia por la cul-
tura de la tradicién, de la jerarquia, y de las normas legales.
Creo que hay que pasar a un enfoque mas econdmico que
permita definir con claridad los objetivos explicitos a alcan-
zar, elegir la mejor forma de conseguirlos y evaluar la efi-
ciencia de los procesos. Esto obliga a cambiar pautas orga-
nizativas y funcionales de las Administraciones Publicas (y
de las Empresas Publicas) en la linea de un eficiente provee-
dor de bienes y servicios, desconcentrando funciones y
teniendo una gestion cada vez mas auténoma y responsable
a los resultados. La presupuestacién, por su parte, ademas
de recuperar su funcion de control ha de comenzar seria-
mente a realizarse en términos de objetivos explicitos.
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V.2. El Sistema Fiscal

Pasando al tema de la financiacion me gustaria resumir,
inicialmente, lo que considero son los principales proble-
mas de nuestra fiscalidad actual.

— en primer lugar creo que la calidad «juridica» de nuestro
sistema fiscal, y sobre todo, de las modificaciones habidas
durante los tltimos diez afos no es satisfactoria. Una bue-
na parte de la legislacién tributaria vigente requiere de sim-
plificacién y de mayor nitidez. Este requisito se veria mejor
cumplido si, ademds, se lograse una mejor coordinacion
entre los impuestos del cuadro tributario y se unificaran lo
mas posible, las reglas de valoracion del sistema. A la vez,
se deberian reconsiderar dreas completas, como la de la
fiscalidad internacional o la tributacién patrimonial, para su
mejora sustancial.

— otro aspecto problemadtico es el referente a la Adminis-
tracion Tributaria. Es un tépico decir que un sistema tribu-
tario vale lo que valga la Administracion que lo lleve a la
practica, pero, justamente por eso, hay que insistir en el
tema. La Agencia Tributaria, organizacion que deberia se-
guir la linea de los nuevos sistemas de gestion publica, tiene
unos retos importantes en el desarrollo de una politica de
personal coherente, en el uso de métodos «empresariales»
en su organizacion interna, atemperados por los criterios
de generalidad y equidad que han de estar presentes en la
funcién publica, y en la obtencién y tratamiento de la infor-
macioén tributaria.

Con respecto al fraude, un breve repaso de los estudios
realizados puede ofrecer una idea del orden de magnitud
de las ganancias potenciales de recaudacién abiertas a una
mas eficiente gestion de la politica tributaria. Los resulta-
dos de estas investigaciones, ademas de confirmar un signi-
ficativo aumento de la economia sumergida en la segunda
mitad de los 80, indican que la cuantia de lo no recaudado
podria situarse por encima del 5 por 100 del PIB, sin incluir
el fraude en las cotizaciones a la Seguridad Social. Esta cifra
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muestra que existe un margen para mejorar la competitivi-
dad de nuestro sistema fiscal con reducciones en los tipos
de la imposicién directa o de las cotizaciones sociales.

La reduccion del fraude es una via que permitiria aumentar
la recaudacion disminuyendo la carga fiscal que recae sobre
quienes estdn pagando sus impuestos. Este es, ademas, el
mejor modo de mejorar la equidad del sistema.

Un tercer problema surge del rapido crecimiento de la
presion fiscal espafiola. Los incrementos de presion fiscal
han sido muy importantes y, en la comparacion internacio-
nal, nos ponen a la cabeza de los ritmos de crecimiento,
aunque sus niveles absolutos no sean los mas altos. Todo
esto quiere decir que el precio pagado por los servicios
publicos ha aumentado considerable y, sobre todo, rapida-
mente, sin que los usuarios parezcan satisfechos y sin que
la recaudacion haya alcanzado a financiar el gasto creando-
se los conocidos déficit presupuestarios y los aumentos de
deuda publica. No parece que todo esto sea el mejor res-
paldo para aceptar a un proveedor de bienes y servicios,
especialmente si es Unico, obligatorio, y coactivo.

El cuarto grupo de dificultades de nuestro sistema tributa-
rio ha de centrarse en las distorsiones econémicas que
origina. Por ejemplo, el efecto combinado del IRPF y de las
contribuciones empresariales para financiar la Seguridad
Social ha podido ser negativo para la recuperacion del em-
pleo en Espana. Por otro lado, los altos tipos marginales
del IRPF pueden estar teniendo un efecto de desestimulo
en la oferta de trabajo y de ahorro, y en la aceptacién de
riesgos economicos, al igual que un efecto de estimulo en
el fraude fiscal. A su vez, el ahorro familiar se debe haber
visto afectado por la escasa compensacion que el sistema
actual ofrece a la doble imposicién de dividendos. El trata-
miento impositivoe diferenciado por diversas clases de acti-
vos distorsiona, a su vez, la composicion del ahorro.

Esta falta de neutralidad impositiva, bastante general, apare-
ce también con fuerza en el Impuesto sobre Sociedades,
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pues su normativa ha introducido una dispersion importan-
te de la carga fiscal segiin sectores de la produccion y afec-
ta a la composicion de la inversion. Se puede encontrar
también falta de neutralidad tributaria, y otros defectos
serios, en el planteamiento de la fiscalidad internacional,
que deberia evitar obsticulos al exportador espafol. En
este terreno hay que aceptar el fuerte condicionamiento
que ha supuesto la libre circulacion de capitales con efectos
importantes en la tributacién de las rentas del capital.

V.3. La tributacién empresarial

La «presion fiscal empresarial» de Espafia se ha situado, en
determinados momentos, por encima de la media de los
paises de la OCDE y de la CEE. Su ritmo de crecimiento
ha sido mayor que el que, por término medio, han experi-
mentado los paises de la OCDE y de la CEE. Por otra
parte, el peso de las cotizaciones sociales empresariales en
Espaa todavia es superior al del promedio de los paises
miembro de la OCDE y de la CEE.

Centrandonos en el Impuesto sobre Sociedades, cuya ne-
cesaria reforma se ha prorrogado continuamente, hay que
tender a mantener los aspectos que nos acercan a Europa,
como ocurre con los tipos nominales de gravamen, y a la
vez procurar la mejora de los diversos puntos que nos
separan de nuestros socios europeos y perjudican nuestra
posicion competitiva internacionalmente.

Sin pretender una vision completa de las necesidades de
reforma del Impuesto sobre Sociedades, puede ser (til
mencionar algunos aspectos de interés:

— seria, por ejemplo, deseable que la normativa del Im-
puesto incorporase una mayor flexibilidad en cuanto a la
deducibilidad fiscal de las provisiones dotadas por las em-
presas y acercase mas el concepto de base imponible al de
resultado contable.
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— la suavizacion muy completa de la doble imposicién de
dividendos resulta necesaria para el fomento del ahorro
familiar, objetivo al que se ha acercado el legislador espa-
fiol.

— la actualizacion de balances, que se ha aplicado reciente-
mente por las Diputaciones Forales del Pais Vasco, es una
técnica correctora de los efectos de la inflacién en la valo-
racion de activos fijos, que, a pesar de sus defectos, puede
estimular la inversion empresarial y mejorar la confianza
del empresario en su entorno fiscal.

— la aceptaciéon del denominado «ajuste bilateral» (lo que
es mayor ingreso en una de las partes es mayor gasto en
la otra, y lo que es menor gasto es menor ingreso) en los
ajustes que se efectlian en las operaciones vinculadas nos
situaria en una buena linea técnica y de cumplimiento del
Convenio CEE sobre la materia. La mejor y mas especifica
regulacion del concepto «precio de mercado» evitaria nu-
merosas controversias entre la Administracion y los con-
tribuyentes.

— la posibilidad de compensar pérdidas hacia atras fijando
un plazo maximo de, por ejemplo, 3 afios, seria una pro-
puesta en linea con recomendaciones comunitarias conte-
nidas en la Propuesta de Directiva de 1984 sobre Compen-
sacion de Pérdidas y en el Informe del Comité Ruding de
1992.

— la amortizacién acelerada se podria usar coyunturalmen-
te como estimulo a la inversion.

En el dmbito de la financiacién de la Seguridad Social, pare-
ce claro el fuerte peso que tienen en Espana las cotizacio-
nes empresariales. La sustitucion de parte de esa contribu-
cion empresarial por financiacion via IVA favoreceria a la
exportacién espafiola y contribuiria a moderar el coste
marginal del factor trabajo y, por consiguiente, a mejorar
su demanda a corto plazo, aunque habria que valorar el
riesgo e inconvenientes de que se produzcan incrementos
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de precios y salarios. Quizas se deberia comenzar aplican-
do este cambio a la creacién neta de empleo, o a los nive-
les mas bajos de empleo, aunque esto tiene problemas de
control. Por otro lado, las dificultades actuales en la recau-
dacién e inspeccién del IVA plantean problemas recaudato-
rios no desdenables. En este terreno es también fundamen-
tal completar el debate del modelo de Seguridad Social
hacia el que se dirige Espana.

Si ahora nos centramos en el aspecto concreto de la em-
presa familiar creo que hay que decir que estudios realiza-
dos acerca de la relaciéon entre propiedad, gestion y resul-
tados empresariales ponen de manifiesto que las empresas
familiares pueden ser mis eficientes y aprovechar mejor las
oportunidades que les ofrece el mercado. La empresa fami-
liar se beneficia de una gestion peculiar que la hace ser mas
flexible y que la ayuda a competir ventajosamente en los
mercados. Constituye una de las fuentes principales de cre-
cimiento y creacién de empleo aunque, en numerosas oca-
siones, adolece de la dimensién éptima.

Si la empresa familiar es mas eficiente, aunque de dimen-
sién suboptima, se cuenta con un buen agente en el campo
de la competitividad de la empresa espafola. Sin embargo,
la empresa familiar tiene unos problemas diferenciales en
el sistema fiscal espafiol. Problemas que entorpecen su cre-
cimiento, dificultan su gestién y ponen serios obstdculos a
la transmision empresarial entre generaciones, y que va-
mos a centrar en el drea de la imposicién patrimonial.

Los problemas del Impuesto sobre el Patrimonio (IP) son
los tipicos de la tributacion de la riqueza, por ejemplo los
de valoracion de activos y que su pago no tenga relacion
con la existencia de renta. En el terreno de la empresa, el
IP genera una carga fiscal extra sobre la tenencia de patri-
monios empresariales que, dependiendo de su rentabilidad,
puede ser muy alta. Sitda el tipo impositivo medio del IRPF
en el 70 por ciento, y mds alto en términos de la cuota de
patrimonio. El IP, a la vez, puede incrementar el tipo impo-
sitivo muy por encima del 70 por cien para los aumentos
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patrimoniales, lo que en el caso empresarial quiere decir
que destinar beneficios a reservas puede estar gravado ex-
tremadamente.

Un mensaje que es importante destacar es que el tipo im-
positivo mas alto del IRPF espaiiol no es, como podria
parecer, el 56 por cien, sino que puede llegar a ser, a causa
del IP, del 70 por cien, o mayor en términos de patrimonio.
Sumando la imposicién sobre el consumo, la Seguridad So-
cial y el peso de la tributacion local, sin olvidar el doble
gravamen de dividendos o los efectos de la transparencia
fiscal, la carga fiscal sobre la renta llega a ser muy alta en
cualquier comparacion internacional.

Como novedad para 1994, el legislador ha tenido en cuenta
algunos de los problemas del IP estableciendo una exen-
cion del impuesto de ciertos activos productivos. También
nuestros socios y competidores franceses tienen exentos
de su impuesto patrimonial los activos del empresario indi-
vidual o del profesional, determinados bienes rurales y la
tenencia sustancial, directa o indirecta y como grupo fami-
liar, de titulos representativos del capital en sociedades en
que los socios ocupan cargos directivos. Esta exencién
francesa sirve como término de referencia a la novedad
espanola. Es de sefalar que la exencion francesa es de
1983, dos afios después de la introduccion de su impuesto
y que tanto el impuesto como la exencién son de proce-
dencia socialista. En otras palabras, que nuestros vecinos
reaccionan mds rapidamente ante sus errores. Se trata de
una exencion de activos productivos de la economia real,
lo que no hay que confundir con una exencion personal,
con la dificultad de concretar qué es productivo.

El legislador espanol ha considerado con esta exencién los
problemas del IP espaiiol y ha pensado que la empresa
familiar es un buen agente en los terrenos de la competiti-
vidad y de la creacion de empleo.

Pasando al Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, la
dificultad basica del tributo radica en su pago cuando los
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valores estin materializados en activos productivos, sin
que exista la liquidez necesaria para el pago. En el caso de
patrimonios empresariales razonablemente grandes se pue-
de calcular que habria que liquidar un tercio del patrimo-
nio.

Los problemas de la empresa familiar en las transmisiones
intergeneracionales de patrimonios requieren soluciones,
en linea con las articuladas en el derecho comparado y en
el Pais Vasco y Navarra, que posibiliten esas transmisiones.
La empresa familiar tiene como logica y fundamento de su
eficiencia el mantenimiento de la propiedad productiva en
el seno de la familia y requiere medidas que faciliten las
transmisiones de patrimonios entre las generaciones de
empresarios.

La solucién a estos problemas planteada en las novedades
fiscales de 1994 y 1995 es la de establecer unos supuestos
especiales de aplazamiento y fraccionamiento de pago, lo
que no soluciona totalmente el problema. Pienso que hay
que hacer frente a las dificultades de la empresa familiar,
grande o PYME, en su transmision intergeneracional, pro-
ceso que en Espana se puede producir con intensidad en
los proximos afos.

VIi. CONCLUSION

Con estos tres conjuntos de elementos como fundamento
se puede ensayar ya una conclusién sobre qué sector publi-
co necesitamos en Espafia que, en definitiva, se concreta en
la peticiéon de una nueva orientacion hacendistica.

Creo que en la Hacienda Publica espafola, el objetivo de
convergencia con Europa y, por tanto, de crecimiento eco-
némico ha de ser el elemento bdsico de direccién. Para
alcanzar este objetivo son tres, a mi juicio, los criterios que
deben estar presentes en la realizacion de cambios fiscales:

— fomentar la competitividad de la empresa espafiola
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— tener en cuenta la internacionalizacion de la economia
espafola y sus restricciones fiscales

— lograr el mantenimiento del ahorro

Por otro lado nos encontramos en la Espafa actual con una
restriccion presupuestaria clara y con la necesidad de lo-
grar la recaudacion tributaria con costes menores de efi-
ciencia. Nuestra integracion europea nos obliga a una disci-
plina financiera de caricter macroeconémico, a manejar
preferentemente la politica fiscal en vez de usar la politica
monetaria, y a estimular la competitividad empresarial.

Si queremos vivir mejor y competir internacionalmente es
necesario fomentar los procesos de ahorro e inversion,
tanto en lo privado como en lo publico. El aumento del
empleo, por ejemplo, tiene en esos procesos el mas sélido
punto de partida, ademas de necesitar de la moderacién
salarial y de un mercado de trabajo reformado. La revisién
del Estado de Bienestar, a la luz de los estimulos y desesti-
mulos que origina, puede dejar espacio a mayores gastos
de formacion de capital social (infraestructuras, educacion,
sanidad) realizados con criterios estrictos de coste-benefi-
cio. La tension, inevitable, entre la demanda de gasto publi-
co y las restricciones presupuestarias puede suavizarse por
la via de una aumento de la eficiencia de la actuacion publi-
ca y con métodos de gestion renovados.

Respecto del tipo de fiscalidad que necesitamos me gusta-
ria indicar algunas lineas basicas de reforma de nuestra tri-
butacion, que se dirigen a que la recaudacion se alcance
con costes menores.

En cuanto al IRPF, el logro de una mayor sencillez exigiria
la mejora de la normativa con el fin de dotar al impuesto
de mayor homogeneidad y claridad. En términos de eficien-
cia y de fomento del ahorro, ayudaria la aplicaciéon de una
tarifa mas simple que conjugue una reduccion de los tipos
marginales de gravamen con una ampliacién de los tramos
impositivos, al igual que la eliminacién de la doble tributa-
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cion de dividendos. Para mejorar la equidad del IRPF nada
mejor que la reduccion del fraude con una politica basada
en la suavizacion de los tipos de gravamen, en una mejor
gestion de la Agencia Tributaria y en la aplicacién efectiva
y més perfeccionada del Derecho Sancionador. La reduc-
cion del fraude puede generar los ingresos necesarios para
realizar las reformas. Respecto de la tributacién empresa-
rial se tendria que pensar, como ya se ha indicado anterior-
mente, en:

— acercar la base imponible al resultado contable

— aplicar, de tiempo en tiempo, el sistema de actualizacién
de balances

— aceptar el ajuste bilateral en los precios de transferencia

— o en utilizar la libertad de amortizacién de nuevos acti-
vos como mecanismo coyuntural de estimulo financiero a
la inversion.

Por otro lado, dado el peso que tienen en Espafa las cotiza-
ciones empresariales a la Seguridad Social, su sustitucion par-
cial por financiacion via IVA favoreceria al exportador y po-
dria contribuir a mejorar la demanda de trabajo a corto
plazo, a pesar de sus problemas.

Por dltimo, no hay que olvidar que las empresas familiares,
suelen ser mas competitivas, aunque tienden a mantenerse en
un tamafio no suficientemente grande con problemas de fi-
nanciacién. Tienen vocacién de permanencia y se desarrollan
en la economia productiva. Fiscalmente estas empresas pue-
den encontrar problemas serios en la acciéon del Impuesto
sobre el Patrimonio. Al mismo tiempo la empresa familiar
experimenta dificultades en su transmision intergeneracional,
proceso que en Espafia se puede producir con intensidad en
los préximos afios. El sistema fiscal agrava estas dificultades.
Por el contrario un tratamiento fiscal adecuado de la empresa
familiar, grande o PYME, mejoraria la competitividad empre-
sarial y redundaria en la creacion de empleo.
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El Sector Publico que necesitamos es, en definitiva, el que
nos ayude a crecer y a crear empleo, llevando una vida
menos protegida econémicamente y mucho mas basada en
la productividad y la competencia. Que el ciudadano tenga
la principal responsabilidad de su futuro y el de su familia,
sin que el Estado merme en exceso el poder de decision
individual. La solidaridad, por ultimo, es un valor fundamen-
tal de la sociedad moderna pero sin significar igualitarismo
sino igualdad de oportunidades y proteccion frente a pro-
blemas concretos como el de la pobreza o la marginacién.
La aceptacion publica de estas ideas originaria un cambio
espectacular en nuestro Sector Publico que nos daria una
mejora importante del bienestar social.
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I. INTRODUCCION

El déficit y el endeudamiento del sector publico en Espana
constituyen motivos de seria preocupacion en tanto que lan-
zan una inequivoca senal de que las cuentas de las Adminis-
traciones Publicas no han podido ser controladas por los
responsables de la Politica Econémica. Incluso ha habido ejer-
cicios en los que las cuentas publicas han evolucionado de
manera bien distinta a los deseos y declaraciones de los res-
ponsables de la Politica Fiscal lo que induce a pensar que o
bien no han querido hacer un esfuerzo de contencién del
gasto publico o no han podido hacerlo a pesar de las declara-
ciones oficiales al respecto. Y sin embargo es evidente que
existe un claro consenso, entre muchos de los analistas de la
situacion econémica por la que atraviesa la economia espafio-
la, en el sentido de que el control del déficit plblico es una
prioridad clara para poder abordar con minimas garantias de
éxito el ansiado cambio de tendencia en la evolucion de la
produccién y del empleo.

Lamentablemente las condiciones econdémicas generales
han exigido un esfuerzo en el control del déficit en el mo-
mento menos idéneo para ello; en un momento en que los
estabilizadores automiticos han estado operando en la di-
reccion exactamente opuesta. O dicho en otros términos,
en un momento en que los mecanismos econémicos que
reducen la respuesta del Producto Nacional Bruto a los
desplazamientos en la demanda agregada deberian haber
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servido para que el desplome del consumo y de la inver-
sion privada fueran contrarrestados a lo largo de la fase
recesiva del ciclo.

Soy consciente de que en estos ultimos afios son mayoria
los economistas que profesan una limitada por no decir
nula confianza en las politicas de demanda tradicionales pa-
ra hacer frente a las malas situaciones coyunturales. Pero
incluso compartiendo la idea basica entiendo que es nece-
sario introducir matizaciones importantes que pueden jus-
tificar el uso de la politica presupuestaria como instrumen-
to para estabilizar el output y el empleo. Esto me llevaria
a concluir que puede ser positivo incurrir en déficit cuando
la situacion econdmica general asi lo requiera pero en nin-
gun caso podria justificar la evolucion de las cifras de déficit
de la economia espafiola en la tltima década.

Una primera razon para el desacuerdo descansa en el he-
cho incontrovertible de que si se confia en la posibilidad
de una politica presupuestaria anticiclica se cree también
en que los déficit presupuestarios deben ser temporales
debiendo por tanto aplicarse sélo a situaciones en las que
o bien el ciclo es depresivo o bien se precisa un esfuerzo
de inversion especial para dotarse de capital publico. Pe-
ro, indudablemente, los afios de déficit deben ir precedi-
dos de ejercicios presupuestarios en los que existan supe-
ravit cuando la economia recorra la fase expansiva del
ciclo.

Otro segundo argumento que también puede avalar la exis-
tencia de déficit publicos temporales, y que a menudo no
se tiene en cuenta al analizar el comportamiento del sector
publico, esta relacionado con la idea de que financiar los
gastos necesarios con incrementos en la imposicion en
ocasiones produce ineficiencias dada la inexistencia de im-
puestos que no generan excesos de gravamen. Consecuen-
temente puede merecer la pena suavizar temporalmente
los tipos impositivos distorsionantes y financiar los gastos
publicos, en épocas recesivas, con déficit. También en este
caso, sin embargo, el argumento a favor de los déficit tiene
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una limitacién temporal. Y es dificil por no decir imposible
encontrar argumentos sélidos que justifiquen la presencia
de déficit pablicos mas o menos permanentes e indepen-
dientes de la evolucién de las variables macroeconémicas
mas relevantes. Cuando esta situacién se produce los efec-
tos que los déficit pueden generar son en general pernicio-
sos siendo ademas importante tener en cuenta las distintas
formas utilizadas para financiar los mismos.

La existencia de déficit plblicos de tamano considerable y
amplia duracién temporal ha inducido que, en la dos dlti-
mas décadas, se hayan multiplicado los estudios, tanto teé-
ricos como aplicados, acerca de los efectos de los déficit
publicos. De forma similar los problemas planteados por el
endeudamiento y por las evoluciones de la relacion deuda/
PIB también han sido profusamente investigados. Con ante-
rioridad los estudios acerca de los efectos de los déficit y
del endeudamiento asi como los andlisis acerca de las rela-
ciones entre la politica fiscal y la monetaria no eran dema-
siado abundantes al no haber adquirido las Administracio-
nes Publicas un grado de protagonismo tan elevado en la
vida econdmica.

A través de estos trabajos hemos aprendido acerca de la
importancia de los distintos conceptos de déficit y se ha
avanzado en la comprension de los efectos que el mismo
ocasiona sobre el resto de las variables macroeconémicas
dependiendo del contexto de anilisis utilizado. Hemos
aprendido, también, acerca del problema que puede plan-
tearse con la sostenibilidad de la deuda publica y acerca de
las condiciones que han de satisfacerse para que la relacion
deuda/PIB se mantenga estable.

El resumen de las lecciones més importantes aprendidas a
través de los andlisis efectuados en las dos Gltimas décadas
es precisamente el objetivo de la primera parte de este tra-
bajo.

La segunda, de caracter mucho mas aplicado, se ocupa del
andlisis de las cifras de déficit para la economia espafiola en
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los dltimos afios. Se estudia la evolucién de dos distintos
conceptos de déficit y se descompone la cifra total en dos
componentes: el originado como consecuencia del com-
portamiento del Gobierno Central y el causado por el
comportamiento de las Administraciones Autonomas. Se
analiza asimismo el problema de la sostenibilidad de la deu-
da. En la tercera parte se discuten los criterios de conver-
gencia fiscal aprobados en Maastricht, las dificultades para
su cumplimiento y los errores de disefio cometidos en la
definicion de los mismos. La ultima parte resume las con-
clusiones del analisis llevado a cabo.

Il. CONCEPTOS DE DEFICIT Y SUS EFECTOS

II.1. Los distintos conceptos de déficit y su importancia

Por sus ventajas a la hora de llevar a cabo comparaciones
internacionales el concepto de déficit mas utilizado es el de
Necesidad o Capacidad de Financiacién de las Administra-
ciones Publicas que mide la diferencia entre los ingresos y
gastos no financieros de las Administraciones Publicas en
términos de contabilidad nacional. Este concepto constitu-
ye un resumen de las operaciones reales del sector publico
sin tener en cuenta las operaciones financieras realizadas o
equivalentemente los cambios en los activos y pasivos ne-
tos financieros.

Sin embargo para poder juzgar la orientacion que la politica
presupuestaria del Sector Publico ha mantenido en una de-
terminada época el concepto de déficit entendido como
Capacidad o Necesidad de Financiacién es un concepto
poco util. La demanda agregada y el déficit publico son
variables interdependientes lo que sugiere que hay efectos
mds o menos automdticos sobre el presupuesto que estin
relacionados con las fluctuaciones ciclicas de la economia,
con la inflacién y con el crecimiento del output. Los ejem-
plos que ilustran esta interdependencia son numerosos.
Piénsese por ejemplo en que, dados unos tipos y una es-
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tructura impositiva concreta, los aumentos en el nivel de
produccién y de renta generardn mayores ingresos imposi-
tivos mientras que la necesidad de hacer frente a transfe-
rencias como el subsidio de desempleo aumentan cuando
la economia desacelera su ritmo de crecimiento y se pro-
duce una recesion.

Pero es que, ademds, los gastos en los que incurren las
Administraciones Publicas y los ingresos impositivos que
recaudan, afectan a su vez a la demanda agregada y al nivel
de produccion, lo que obliga a definir conceptos mas refi-
nados de déficit publico.

Los refinamientos mas inmediatos se refieren a los concep-
tos de déficit estructural y/o déficit ciclicamente ajustado
que intentan aislar los efectos del ciclo econémico calcu-
lando para ello el déficit que hubiera existido, si se mantu-
vieran los mismos parametros de politica fiscal, en situacio-
nes en las que la economia se situara en niveles de
produccién de pleno empleo o siguiera una tendencia to-
mada como referencia. Afortunadamente no existen pro-
blemas conceptuales serios a la hora de separar el compo-
nente ciclico y el componente auténomo de los déficit ni
existen tampoco, por lo tanto, dificultades conceptuales
para definir medidas que sirvan como indicadores fiables
con lo que juzgar las orientaciones de la Politica Fiscal.

Sin embargo la falta de dificultades conceptuales no invalida
el hecho de que a nivel empirico, una vez mis, las cosas no
estén tan claras pudiendo encontrarse propuestas alterna-
tivas para llevar a cabo la necesaria separacion entre el
componente estructural y ciclico del déficit'. Sin embargo,
como se vera en la segunda parte en la que se hace refe-
rencia a trabajos realizados por organizaciones internacio-

La OECD propone el presupuesto ajustado al ciclo o déficit ajustado al ciclo
(DAC) mientras que el FM| propone calcular el efecto ciclico del presupuesto
o déficit estructural (DE).
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nales y economistas del Banco de Espafia, las conclusiones
acerca de la orientacion fiscal para el caso de la economia
espanola no varian cuando se utilizan propuestas empiricas
distintas.

Aln cuando el déficit estructural se presenta como una
mejor aproximacion de la politica discrecional del Gobier-
no que el déficit medido a través de la Contabilidad Nacio-
nal, todavia es preciso matizar algo mds los conceptos para
evitar el problema de la inclusion de los pagos por intere-
ses de la Deuda Publica entre las partidas de gastos del
Gobierno. Un segundo refinamiento en el concepto de dé-
ficit lo constituye la definicion del déficit primario que trata
de nuevo de acercarse a esta medicién de la politica discre-
cional. Para ello lo Unico que se precisa es la exclusion de
los pagos por intereses de la Deuda Publica del déficit es-
tructural o ciclicamente ajustado.

Esta Gltima distincion permite resaltar el papel que la Deu-
da Publica juega en el presupuesto y en el déficit por cuan-
to que deja bien claro que existira un déficit global siempre
que, en el mismo periodo, el servicio de la Deuda supere
al superdvit primario. Ademas, si el presupuesto presenta
un déficit primario, el déficit global seguira creciendo por
un doble motivo: porque la Deuda crece al aumentar el
déficit y porque los pagos de intereses aumentan al crecer
el endeudamiento.

Los conceptos de déficit mencionados no agotan la casuis-
tica existente en torno a este concepto. En la literatura
pueden encontrarse otras definiciones, como las de déficit
devengado, déficit efectivo o déficit corriente que al no ser
objeto de andlisis en este trabajo omitimos su definicién.
Sin embargo, en la seccién |l de este trabajo dedicada al
andlisis de los criterios de convergencia fiscal de Maas-
tricht, se afaden dos definiciones adicionales que son de
utilidad para efectuar un juicio critico de los criterios sobre
déficit y endeudamiento aprobados en 1991.
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I11.2. Déficit y endeudamiento. Sostenibilidad de la Po-
litica Fiscal

La necesidad de financiar los déficit publicos, bien a través
de una financiacion monetaria, a través de la emision de
deuda o a través de la venta de activos publicos, pone de
manifiesto, en primer lugar, que los efectos sobre otras
variables macroecondémicas pueden depender de la forma
que se utilice para su financiacién, y en segundo, que cuan-
do la financiacién se realiza via Deuda Publica puede surgir
un problema de insostenibilidad al que necesariamente hay
que referirse.

Dado que la monetizacién de los déficit o la colocacion de
Deuda Publica en el Banco Central, es un camino de finan-
ciacién ya obsoleto? y que la financiacién via venta de acti-
vos constituye un recurso utilizado de forma muy marginal,
el Unico procedimiento de financiacion que reclama nues-
tra atencion es el que supone un endeudamiento con el
sector privado.

En general cuando se habla del total de Deuda Publica o
del total de activos en contra del sector publico en circula-
cion en un momento dado de tiempo los andlisis se refie-
ren a la Deuda bruta. Sin embargo lo que de verdad nos
gustaria conocer no es tanto la cifra de endeudamiento
bruto sino la cifra de Deuda neta. Esta importante distin-
cion se enfrenta a un problema contable de dificil solucion
en tanto que exige disponer de estimaciones fiables de los
activos del Gobierno, estimaciones de las que en general
no se dispone. Sirva como ejemplo de la importancia de las
diferencias un par de datos. Asi, para el caso espafiol, y
refiriéndonos al ano 1990, la diferencia entre la Deuda bru-
ta y neta de las Administraciones Publicas, en términos de
PIB alcanzaba casi |12 puntos y para Holanda la diferencia
entre uno y otro concepto era todavia mds importante
(casi 30 puntos porcentuales). Las cuentas del sector publi-

% El Tratado de Maastricht constituye un buen exponente de esta obsoles-
cencia.
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co que han sido objeto de atencién de economistas tan
solidos como M. Boskin o R. Eisner precisan de un gran
esfuerzo analitico y empirico y es imposible mantener que
el debate esté ya concluido.

Aun asi se puede afirmar, sin riesgo de equivocarse, que los
déficit persistentes son imposibles de mantener en situa-
ciones en las que la economia no mantiene tasas de creci-
miento positivas.

Dicho en otros términos es indudable que puede haber
politicas fiscales que den lugar a déficit publicos insosteni-
bles y de forma mas precisa puede afirmarse que un déficit
fiscal es insostenible si en una proyeccion futura de la poli-
tica fiscal actual la relacién Deuda/PIB crece sin limites.

La forma de determinar si existe o no un problema de
insostenibilidad de la Deuda Publica exige considerar simul-
taneamente los valores alcanzados por el tipo de interés
real de la economia y por la tasa de crecimiento del PIB
real. Cuando el tipo de interés supera a la tasa de creci-
miento los problemas derivados del endeudamiento se
agravan por si mismos. Incluso aunque el Gobierno man-
tenga una politica presupuestaria equilibrada periodo a pe-
riodo, la existencia de deuda viva acumulada como conse-
cuencia de déficit pasados y la consiguiente necesidad de
hacer frente al pago de los intereses, impide que la relacion
Deuda/PIB disminuya. Si ademas el Gobierno incurre en
déficit primarios la evolucién del ratio Deuda/PIB puede
ser explosivo.

11.3. Los efectos del déficit

Aunque algunos de los efectos del déficit puiblico sobre
variables macroeconémicas claves como la inflacién, los ti-
pos de interés o la inversion privada parecen ser suficiente-
mente conocidos hay que reconocer que el anilisis cuida-
doso de los efectos que puede generar la persistencia de
déficit publicos requiere disponer de un contexto claro de
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analisis y explicitar en detalle los distintos supuestos sobre
los que se estd construyendo la argumentacion.

En un contexto de economia abierta, tipos de cambios no-
minales fijos y precios mds o menos rigidos, una politica
plblica deficitaria (un mismo nivel de gasto publico y una
reduccién en impuestos por ejemplo) consigue elevar los
niveles de produccion de la economia, empeorar el saldo
de la balanza comercial y conseguir también aumentos en
el nivel de consumo y de inversion privada. En estas cir-
cunstancias extremas el tipo de interés nacional vendra de-
terminado por el mercado de capitales internacional, las
presiones que el déficit produce sobre la demanda agrega-
da obligaran a intervenciones del Banco Central aumentan-
do la cantidad de dinero del sistema, y en la nueva situacién
de equilibrio no habra ningin efecto expulsién de la inver-
sién privada al haberse igualado el tipo de interés interno
al vigente en el mercado de capitales internacional. El efec-
to expulsion se concretard en el saldo de la Balanza por
Cuenta Corriente. Este resultado no es, sin embargo, el
que estamos acostumbrados a escuchar. Bien al contrario
estamos habituados a oir argumentaciones que implican
que la intervencién gubernamental via déficit presiona al
alza a los tipos de interés internos provocando un efecto
expulsion de la inversion privada del sistema.

La forma intuitiva de entender este efecto expulsion, que,
por cierto, es la base de la argumentacién tradicional a
favor de financiar los gastos publicos con impuestos y no
deuda o monetizacion, pasa por admitir que los déficit im-
plican una competencia entre el sector publico y el privado
en el mercado de capitales. La expulsién de la inversion
privada se produce, si hay colocacion de la Deuda Publica
en el Banco Central, por la necesidad de restringir la oferta
de crédito al sector bancario para evitar excesivas presio-
nes inflacionistas. Si toda la Deuda se coloca en el sector
privado también se producira un efecto expulsién en tanto
que la necesidad de colocar la Deuda obligara a incremen-
tos en los tipos de interés.
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Si se elimina la hipotesis de rigideces en precios (y se aban-
donan los modelos de determinacién de la renta de orien-
tacion Keynesiana) los déficit publicos, al incrementar la
demanda agregada del sistema provocan, a medio y largo
plazo, presiones alcistas sobre los precios siempre que el
gasto publico crezca a tasas superiores al PIB nominal. En
la economia espafiola esta transmision de efectos, dada las
dificultades para dominar la tasa de inflacion, incluso en los
afos mas recientes de recesion econémica, constituye un
efecto pernicioso igual que el empeoramiento del saldo de
la balanza comercial. Nétese ademads que cuando la Deuda
Piblica se coloca en manos de inversores extranjeros se
producen presiones alcistas sobre el tipo de cambio por
cuanto que los tipos de interés internos han de mantenerse
elevados para conseguir hacer atractiva la Deuda y lograr
una entrada de capital extranjero.

En otro orden de cosas los déficit publicos plantean cues-
tiones éticas desde el punto de vista intergeneracional en
tanto que dependiendo de cudl sea la causa del déficit, su
permanencia puede constituir un legado, muy discutible,
para las generaciones futuras.

Sin animo de ser exhaustiva creo que no es posible obviar
un Ultimo efecto que los déficit publicos permanentes oca-
sionan. Impiden que la politica presupuestaria pueda actuar
como impulsora de actividad en las fases recesivas del ciclo
econdmico. La situacion durante todo el afio 1993 y 94 en
la que la ha sido y es obligado contener el déficit publico
en un momento en que la economia estaba en plena rece-
sion lejos de constituir una situacion normal constituye un
ejemplo de anomalia perversa que hay que tratar de evitar.

Después de este breve repaso a los efectos mas importan-
tes del déficit y obviando otro tipo de resultados resucita-
dos por Barro (1974) y que hacen referencia a la equivalen-
cia existente entre financiar déficit con impuestos o con
Deuda paso a examinar, las cifras de déficit de la economia
espafiola y algunos de sus efectos. Posteriormente me de-
tendré en el comportamiento autonémico.
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lll. LOS DEFICIT EN LA ECONOMIA
ESPANOLA Y SUS EFECTOS

. 1. EI comportamiento agregado

El Cuadro | presenta datos acerca de la Capacidad o Necesi-
dad de Financiacion de las Administraciones Publicas para los
12 paises de la UE en el periodo 85-92. Los datos de déficit
vienen medidos en porcentajes con respecto al PIB.

Cuadro |

CAPACIDAD (+) O NECESIDAD (-) DE FINANCIA-
CION DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

(en % del PIB)
Paises 1985 | 1986 | 1987 1988 1989 1990 | 1991(P) | 1992(A)
Bélgica 91| 94| -75| 68| 67| -58 -6,6 -6,9
Dinamarca 20| 34 24 06| 05| -5 -2,2 24
Alemania 121 <13 <19 22 0,1 -2,0 -32 -28
Grecia -13,6 |-120] -11,6 | -138 | 17,7 | -186 | -163 -13.8
Francia 29| 227 -1.9| -7 | 43| -5 -2, -39
Irlanda -2 -1 -89 | -48 -8 -25 -2,3 -2.4
Italia -126 |-11,6]-11,0 | -10,7 | 99 |-109 | -102 95
Luxemburgo | 62 | 43| 24 43 6,0 0,0 -1.3 -1,6
Paises Bajos | 48 | 60| 59| 46| 47| -49 -25 -33
Portugal -10,1 | 72| 68| -54 34| -55 -6,4 -54
Reino Unide| -2,9 | -24| -13 1,0 09 | -13 -2.8 -6,2
EUR 12 49 | 45 40 | -34 27| -40 4.6 -5,1
Espafa 69| 60| -3,1 | 32| 28| -39 -5,0 -4.5

Fuente: Anexo estadistico de Economia Europea, junio de 1993. Comision de
las Comunidades Europeas. Para Espana: IGAE.
(P) Provisional, (A) Avance.

El cuadro sugiere que existen grandes diferencias entre los
tamanos de los déficit en relacién al PIB en las economias
europeas. Grecia e ltalia, por ejemplo, o incluso Bélgica,
tienen déficit publicos muy superiores a los que incurren
las Administraciones Publicas del Reino Unido, Alemania o
Dinamarca. Ademis, aunque con la excepcién de Dinamar-
ca y Luxemburgo, que en los afos 86-87-88 incurrieron en
superavit, el resto de los paises han incurrido en déficit a
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lo largo de todos los afios a pesar de que en el periodo 85-
89 se produjo una considerable expansion econémica.

Notese también que Espafia consiguié reducir algo su défi-
cit los aflos 87-89 pero este proceso se truncé al afo
siguiente. Aunque no aparece en la tabla es bien conocido
que el déficit para 1993 rondé el 7% en relacién al PIB. Los
datos para los primeros afios 90 aparecen recogidos en el
cuadro 2 donde ademas se incluyen los cambios en el défi-
cit ciclicamente ajustado a los que haré referencia algo mas
adelante.

Cuadro 2

SANEAMIENTO DE LA HACIENDA Y ORIENTA-
CION CICLICA DEL PRESUPUESTO: DEFICIT CI-
CLICAMENTE AJUSTADO E IMPULSO FISCAL
(Porcentaje del PIB)

1993
Presupuesto | Realizacién
1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | (PGE 93) {previsién)
|. Gastos totales/PIB 41,1 | 424 | 43,3 | 45,1 | 46,4 46,4 484
2. Ingresos totales/PIB 37,8389 (39,7 140,1 | 41,9 42,8 41,2
3. Déficit publico/PIB -33|-35(-36|-50| -45 -36 72
4. Cambio en el déficittotal | 0,1 | 02| 0,1 | 1,4/ -05 -0.9 2.7
5. Cambio en el “déficit cicli-
camente ajustado” (CE) ] 04| 14| 06| -12 -08 2,1

(1) Las cifras de ingresos y déficit de 1989 y 1990 estin 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 Gabierno Lineas de politica econd-
mica y presupuestaria (Madrid, agosto de 1993). La prevision de déficit para 1993 se
contiene en el Informe Econdmico-Financiero (PGE 1994). La columna PGE 93 representa
un escenario correspondiente al déficit previsto en los PGE 93 y de mantenimiento de
la relacién de gastos totales sobre el PIB. El computo del indicador de la CE se ha
realizado partiendo de una estimacion de la relacion entre el efecto coyuntural (véase
Budgetary problems in the European Community, DGII, Bruselas, mayo, 1993) y la tasa de
crecimiento del PIB real. Esta relacién implica que cuando |a tasa de crecimiento aumenta
| punto, el déficit publico se reduce en 0,4 puntos del FIB.

Fuente: El cuadro es una adaptacion del pr do por Gonzalez-Piramo (1993)

En cuanto al endeudamiento los datos del cuadro 3 sefialan
que la relacion Deuda/PIB que en 1989 representaba un
43.8% ha experimentado una evolucion muy preocupante
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pasando del 48.2% de 1992 a un 60% para 1993. En 1982
este porcentaje era Unicamente del 28.3%>, lo que implica
que en aproximadamente diez afios la relacién deuda/PIB
casi se ha triplicado.

Cuadro 3
ESTIMACION DE LA DEUDA PUBLICA
CONSOLIDADA

(Miles de millones de pesetas)

Estimacion antes Datos recogidos del presupuesto 1994
(Restriccion presupuestaria)

Estimacién antes del Datos recogidos
presupuesto 1994 (restriccién presupuestaria)
Déficit Pu- Deuda
Deuda Deficit blico presu- Publica

Publica PIB Piblico | % PIB | puestario | %PIB |estmada$| PIB

1992 |28.2804| 482 |-26400| -45 | -2.6400 | -45 |28.2804 | 482
1993 [33.125,0| 545 |-39932| -66 | 43919 | -72 |335237| 550
1994 |387956| 605 |-47725| -74 | -3.6432 | -57 |38.0650| 596

La composicion del déficit de las Administraciones Plblicas
en el periodo 1985-90 se recoge en el cuadro 4*, Destaca
el fuerte aumento en el ratio déficit/PIB y en el de endeuda-
miento/PIB de las Administraciones Territoriales que inclu-
yen tanto a las Comunidades Auténomas como a las Loca-
les. Notese que esta evolucion contrasta ademas con la
experimentada por el Estado que consiguié disminuir su
déficit y su endeudamiento en mas de cuatro puntos por-
centuales.

Para las Comunidades Auténomas de Régimen Comdn, las
cifras de endeudamiento para el periodo 1986-90, en miles
de millones de pesetas han pasado de 281,7 a 8419. La

¥ Datos recogidos del trabajo de Julio Alcaide Inchausti. Los Presupuestos del
Estado para 1994 y sus Connotaciones macroeconomicas. Cuadernos de In-
formacién Econémica. Oct. 1993.

* Gonzalez-Paramo, Roldan y Sebastidn. Banco de Espafia, 1991.
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Deuda précticamente se cuatriplicd en estos cinco afos y para
1992 alcanzo una cifra de 1.859 miles de millones. (En solo dos
anos la Deuda se multiplicé por un factor superior a 2).

Cuadro 4

COMPOSICION DEL DEFICIT DE LAS ADMINIS-
TRACIONES PUBLICAS. ENDEUDAMIENTO. GAS-
TOS FINALES E INGRESOS FISCALES. 1985-1990
(Porcentajes del PIB)

1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990
DEFICIT
Estado (1) 60 | -52 | -35 | -29 | -22 | -27
Seguridad Social 03 | -0 03| -00| ol | -03
Administraciones Territoriales (2)| 06 | -0,7 00 | 03| 06| -10
Total 69 | 60 | -32 | =32 | 27| 40
ENDEUDAMIENTO
Estado () 40,7 | 40,5 | 41,1 | 368 | 363 | 362
Seguridad Social 08 0.7 0.6 0.6 0.5 08
Administraciones Territoriales (2)| 3.6 4,0 4,0 4.4 6,5 6,4
Tortal (3) 446 | 449 | 452 | 414 | 429 | 431
GASTOS FINALES (4)
Estado (1) 8.l 7.7 BO | 76| 77| 79
Seguridad Social 35 3,5 36 3,7 4,0 42
Administraciones Territoriales (2)| 6,8 7.0 7.0 7.2 7.6 8.1
Total 184 | 182 | 185 | 185 | 193 | 20,2
INGRESOS FISCALES
Estado (1) 128 | 147 | 166 | 168 | 181 | 173
Seguridad Social 130 | 128 | 128 | 125 | 127 | 13,0
Administraciones Territoriales (2)| 4,3 34 36 39 4,1 45
Total 30,1 | 30,9 | 330 | 332 | 349 | 348

(1) Incluye Organismos Autdnomos Administrativos.

(2) Comunidades Auténomas y Administraciones Locales.
(3) Neto de operaciones internas.

{4) Consumo piblica y formacion bruta de capital.

Fuente; IGAE.

Para la Comunidad Auténoma del Pais Vasco los dltimos
datos oficiales disponibles apuntan también a una evolucién
de la relacién déficit/PIB creciente. Mientras que en 1987 y
1988 la CAPV lograba un superavit, en 1989 cambia la ten-
dencia, apareciendo un déficit del 0,91%, tendencia que se
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consolida en los afios 1990 y 1991 en el que déficit alcanza
el 1,26 % del PIB. Los datos para la CAPV aparecen en el
cuadro 5 y corresponden al total de gasto y de déficit del
Sector Publico Vasco que esta constituido por los corres-
pondientes sectores publicos de la Comunidad Auténoma,
los tres Territorios Historicos y los Municipios. Se incluyen
también los Organismos Auténomos Administrativos.

Cuadro 5

COMUNIDAD AUTONOMA
(% sobre PIB)

1987 1988 1989 1990 1991

Gasto Total 20,20 | 22,05 | 22,14 | 2364 | 2503
Déficit +042 | +1,66 | -09I -1,02 | -1,26

Fuente: Ejecuciones Presupuestarias. EUSTAT y elaboracion propia.

1I1.2. El andlisis de los datos
lll.2.1. La orientacion fiscal y la sostenibilidad de la deuda

En el Programa de Convergencia presentado por el Go-
bierno en 1992 se proponia un esfuerzo de consolidacién
fiscal que implicaba unas previsiones para los déficit publi-
cos de las Administraciones Territoriales, y la Administra-
cién Central en los que se reconocia un déficit para 1992
de la Administracion Central del 2,86% del PIB y de un
1.12% para las Administraciones Publicas Territoriales y se
pretendia que estas cifras evolucionaran de forma que en
1996 el déficit de la Administracion Central descendiera a
solo un 0.75% del PIB y el de las Administraciones Territo-
riales al 0.25%.

Para 1993 las cifras de 1992 tuvieron que ser corregidas al
alza aceptindose que en lugar de un déficit total de un
3.98% la cifra real habia alcanzado el 4.5%, y en el presente
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nos encontramos lejos de las previsiones efectuadas hace
apenas dos anos.

Lo acontecido estos dos Ultimos afios no es de extrafar.
El funcionamiento de los estabilizadores automdticos y la
desaceleracion de la actividad econémica pueden servir pa-
ra explicar, al menos en parte, el deterioro de las cuentas
publicas. Lo que si resulta extrafio, sin embargo, es que
cuando podia haberse llevado a cabo un esfuerzo de conso-
lidacion fiscal el sector publico ejerciese una politica expan-
siva que ha propiciado el crecimiento en el endeudamiento
que ahora preocupa, no solo por las dificultades que entra-
fa para cumplir con los criterios de convergencia suscritos
en Maastricht como en si mismo, en tanto que planea so-
bre el mismo el problema de su sostenibilidad.

Los afos 87-90, afnos en los que la economia espafiola man-
tuvo ritmos de crecimiento positivos, los déficit ajustados
por el ciclo econémico, los denominados déficit estructu-
rales mantuvieron una tendencia creciente. La disminucién
en los déficit totales no fueron por tanto un resultado de
la politica discrecional del Gobierno sino que fue, por el
contrario, el resultado de una evolucién creciente de los
ingresos y de una desaceleraciéon en los pagos por transfe-
rencias. El grifico |, extraido del trabajo de Gonzadlez-Péara-
mo, Rolddn y Sebastidn, es muy revelador. Los primeros
aios del ciclo expansivo, afios 85-87 el sector publico llevée
a cabo un esfuerzo de contencion del déficit publico, pues,
como puede observarse, no sélo disminuy6 el déficit total
sino también el déficit estructural. Sin embargo los uUltimos
cuatro afos recogidos en el grafico la situacién cambié
drasticamente y si la tendencia del déficit publico se contu-
vo, no fue por una politica discrecional dirigida a este obje-
tivo sino Unica y sencillamente como resultado del funcio-
namiento de los estabilizadores automdticos; el déficit
estructural crecié alarmantemente y la orientacién de la
politica fiscal fue claramente expansiva. El cambio de signo
de la fase de ciclo de la economia espafiola ha hecho el res-
to.
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Si en lugar de utilizar los déficits estructurales totales se
utilizan los déficits primarios estructurales la conclusién se
mantiene.

Grdfico |
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También el cuadro 2 es ilustrativo de lo que se acaba de
comentar. En la fila quinta del cuadro aparece recogido el
cambio en el déficit ciclicamente ajustado que equivale al défi-
cit estructural definido con anterioridad aunque calculado de
distinta forma. De nuevo se comprueba que mientras que el
déficit total aumenta hasta 1990 en porcentajes muy reduci-
dos, los déficit estructurales presentan crecimientos mas pro-
nunciados. Los afios 91 y 93 presentan un comportamiento
distinto al de 1992. Noétese que en 1992 el déficit ciclicamente
ajustado disminuye en |.2% mientras que el déficit total sélo
consigue disminuir en medio punto porcentual. Sin embargo
el afio 1993 de nuevo se observa un crecimiento en el déficit
estructural, que aunque algo inferior al total marca un cambio
de tendencia preocupante. De hecho aunque el Gobierno
preveia llevar a cabo una actuacién presupuestaria restrictiva
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el resultado final fue un déficit total superior a todos los que
se habian conocido en los afios precedentes.

En la actualizacién del Programa de Convergencia se argu-
menta que el mayor incremento del déficit en Espafia, en el
periodo 91-93, respecto al promedio de paises comunitarios
se debe Unica y exclusivamente a una incidencia mds acusada
del ciclo econémico. Al mismo tiempo se reconoce que el
déficit estructural subyacente sigue siendo elevado lo que ha-
ce muy poco creible el esperar que la mejora de la coyuntura
que se estd consolidando durante 1994 sea suficiente, en si
misma, para reducir el déficit hasta niveles satisfactorios. En
el Cuadro 6 se resumen los objetivos de déficit y de Deuda
para el periodo 1994-97. Para que estas previsiones se cum-
plan serd preciso mantener una politica fiscal claramente con-
tractiva. A pesar de ello la evolucién de la Deuda Publica,
tanto bruta como neta, es creciente hasta el ano 1997.

Cuadro 6

DEFICIT Y DEUDA PUBLICA 1994-1997
(en porcentaje del PIB)

1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997
Déficit Publico AA.PP. 73| 67| 59| 44| 30
I. AA.PP. Centrales 6,1 | 57| 51| 38| 27
Estado 58| 50| 46| 35| 25
S.Social y OO.AAA. 03| 07| 05| 03| 02
Il. AA.PP. Territoriales 2] 1,0 08| 06| 03
Deuda Publica neta 55,8 | 60,7 | 63,9 | 65,5 | 65,2
Deuda Puiblica bruta 578 | 62,7 | 65,9 | 675 | 67,2

* Una vez conocida la liquidacion de 1993, se ha elevado la prevision inicial
para |994.

Fuente: Actualizacién del Programa de Convergencia. Ministerio de Econo-
mia y Hacienda.
Cuando se aborda la cuestién de la sostenibilidad de la
Deuda Publica, la comparacion entre los tipos de interés y
las tasas de crecimiento del PIB deja bien claro que mien-
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tras que en la década de los setenta no existia ningun pro-
blema, la década de los ochenta comienza y acaba con tasas
de crecimiento inferiores a los tipos de interés. Se dan por
tanto las condiciones para que la relacion Deuda/PIB crez-
ca de forma explosiva. Sin entrar en detalle en el anilisis
de este problema el grifico extraido del trabajo de Ray-
mond (1993) (Gréfico 2), aiin con todos los matices, da una
idea del esfuerzo necesario en términos de superavit pri-
mario para que la relacion Deuda/PIB mantenga una ten-
dencia suavemente creciente. En el escenario mas pesimis-
ta en que el déficit primario se mantiene en un 3% del PIB
la Deuda se aproxima peligrosamente para finales de la
década a una posicién totalmente insostenible.

En relacién con los efectos del déficit pablico sobre los
tipos de interés los trabajos consultados® concluyen, a pe-
sar de utilizar distintos modelos para la determinacién de
esta variable, que existe una relacion positiva y significativa
entre el déficit y los tipos de interés.

Grdfico 2
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* Mauledn y Pérez (1985), Mauledn (1987) y Raymond Bara y Palet (1990)
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ll.2.2. EI comportamiento autonomico

Las autoridades centrales han acusado reiteradamente a las
Administraciones Territoriales de haber dificultado si no
impedido la contencion del déficit. Aparentemente los da-
tos sugieren que algo de verdad hay en ello en tanto que,
como ilustran las tablas, los déficit y el endeudamiento de
las Comunidades Auténomas, no se han ajustado a una
politica presupuestaria medianamente ortodoxa. Sin em-
bargo cuando nos planteamos la cuestién acerca de cuél es
la causa por la que el comportamiento autonémico ha sido
tan expansivo en términos de gasto publico, las contesta-
ciones que podemos hallar son diversas y no es facil con-
cluir acerca de cual es la verdadera causa de esta evolucién.
El andlisis que a continuacién expondré es por lo tanto
todo menos concluyente; se trata mas bien de aportar una
serie de reflexiones y comentarios que sugieren que hay un
campo de andlisis abierto y, en el que todavia hay margen
para el debate y la diferenciacién entre los argumentos de
ilusion fiscal, la falta de corresponsabilidad fiscal y el de la
pervivencia de un sistema de financiacién inadecuado.

Comparando los cuadros 4 y 5 en los que se aportan cifras
de déficit para las Administraciones Territoriales en gene-
ral y para el sector publico de la CAPV en particular, se
observa que los afios 87 y 88 el signo de las finanzas publi-
cas fue distinto: mientras que la CAPV conseguia mantener
superavit durante estos dos afios de expansion economica
el conjunto de las Administraciones Territoriales incurria
sin embargo en déficit.

Ademas si se compara el comportamiento del Gobierno
Central y el de la Comunidad Auténoma Vasca es imposi-
ble generalizar el argumento de que son las Comunidades
Auténomas las responsables del descalabro de las cuentas
publicas. Lo que se observa es precisamente lo contrario
pues mientras que el Estado tuvo un comportamiento defi-
citario a lo largo de todo el periodo que cubre la fase
expansiva del ciclo econémico, la CAPV conseguia saldar
sus presupuestos con superavit durante alguno de los afios.
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En la dltima parte del cuadro 4 se observa también que
mientras que el Estado consigue aumentar sus ingresos fis-
cales, en el periodo 85-90 a un ritmo muy elevado como
consecuencia de la favorable evolucién econémica, (casi 5
puntos del PIB), los ingresos fiscales de las Administracio-
nes Territoriales se mantienen practicamente estancados
mientras que sus gastos, en relacion al PIB, experimentan
un incremento de 2 puntos porcentuales. Es evidente que
éste andlisis no sirve de gran cosa si no se tiene en cuenta
al mismo tiempo la evolucién de las transferencias recibi-
das por las Comunidades Auténomas sujetas a régimen
comun por cuanto que éstas apenas obtienen un cuarto de
su financiacion total a través de los tributos propios o cedi-
dos por el Estado. La mayor parte de sus ingresos provie-
nen del PPl o porcentaje de participacion en los ingresos
estatales. Sin embargo tiene interés resaltar que aunque
también la CAPV aumento la participacion de su gasto total
en el PIB en mas de dos puntos porcentuales, igual que
las de régimen comdun, sin embargo consiguio, a diferencia
de éstas ultimas, mantener superavit los afos 1987 y
1988°.

Esta primera comparacion podria llevarnos a concluir que
los dos defectos basicos del sistema de financiacién auto-
némico regidos por la LOFCA y vigentes en el periodo
transitorio a saber: la insuficiencia de recursos y la reducida
autonomia de que gozan las Comunidades Autonomas para
obtener ingresos propios podria ser el causante de la dife-
rente evolucién de los déficit.

Con esta conclusién coincidiria con autores como Francis-
co Pérez (1992) quien mantiene que el déficit de las Admi-
nistraciones Territoriales era un resultado previsible si se
tiene en cuenta las asimetrias en los niveles competencia-
les, las asimetrias de los modelos de financiacion y las dife-

© El gasto total del afio 1985 no se tiene en cuenta por cuanto que fue un
afo especial en el que se produjo el traspaso de la competencia del Insalud.
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rencias en los volimenes de financiacién entre Comunida-
des de régimen comun con el mismo nivel competencial.

Sin embargo como enseguida veremos, al menos en lo que
se refiere a la responsabilidad de los diferentes modelos de
financiacion en la generaciéon de los déficit, existen otros
datos y otros estudios que permiten pensar en que ésta
puede no ser la Unica causa.

Como es légico el comportamiento seguido por las Comu-
nidades Auténomas en términos de déficit ha tenido un
contrapunto obligado en la evoluciéon del endeudamiento.
En porcentajes con respecto al PIB el endeudamiento auto-
némico experimenté un fuerte aumento en 1988 pasando
de valores cercanos al 4% a sobrepasar el 6%. Las cifras en
valores absolutos aparecen recogidas en el Cuadro 6 don-
de se observa que en agregado las Comunidades Auténo-
mas de Régimen Comtn duplicaron con creces su endeu-
damiento en los tres afios considerados. En éste mismo
periodo la CAPV controlé algo mejor su endeudamiento
aungue la tendencia también fue creciente.

Si se clasifican las Comunidades Auténomas en funcién de
su pertenencia al art. 151 o al 143, se observa que, en
general, las del 151 presentan un mayor grado de endeuda-
miento.

Lo que el cuadro también ilustra sin embargo es que el
comportamiento autonémico ha sido muy dispar y aunque
es indudable que las cifras absolutas tienen que ser corregi-
das incluyendo variables tan importantes como la renta to-
tal, o el nivel de competencias, las diferencias son tan abru-
madoras como para hacer pensar que ademds del
inadecuado régimen de financiacion debe existir alguna
otra razén que fundamente o explique las diferencias.

El trabajo reciente de Monasterio y Sudrez Pandiello (1993)
es revelador en este aspecto. En el mismo se ilustra que
no es facil distinguir entre el efecto de un sistema de finan-
ciacion poco apropiado y el efecto de una ilusién fiscal que
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Cuadro 7

ENDEUDAMIENTO TOTAL
(Miles de millones)

1988 1989 1990
Asturias 6,5 12,9 17,2
Baleares 1,9 39 6,4
Cantabria 12,8 26,7 38,6
Madrid 34,9 76,9 116,2
Murcia 19,0 33,3 42,9
La Rioja 1,5 43 9.2
Aragon 56 52 7.3
Castilla y Leon 7.3 6,9 17,3
Castilla la Mancha 40 1,0 13,4
Extremadura 2,0 2,0 4.4
Andalucia 38,9 82,8 194,]
Canarias 25,1 26,8 29,1
Catalufa 164, | 196,0 212,0
Galicia 9.4 15,2 47,7
Comunidad Valenciana 30,6 51,2 88,9
CAPV 120,6 104, 143,2
Total Comunidades
de Régimen Comun 363,6 555,2 8419

incentiva a los Gobiernos a financiar sus gastos mediante
Deuda postergando los costes de la financiacion para el futu-
ro mientras se disfruta de los beneficios del gasto en el pre-
sente. De hecho estos autores concluyen que ambas circuns-
tancias han dejado sentir su influencia en el comportamiento
seguido por las Comunidades Auténomas de régimen comin
durante el periodo 1986-90. Entre los indicadores que utilizan
en su estudio computan el total de cargas financieras soporta-
dos por cada Comunidad Auténoma (gasto por intereses y
amortizacion de pasivos financieros) y los ingresos corrientes
que constituyen los capitulos | a V de ingresos.

En el cuadro 8 he anadido a los indices proporcionados por
estos autores el correspondiente a la Comunidad Auténo-
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ma de Euskadi utilizando la informacion proporcionada por
el EUSTAT en las Estadisticas Presupuestarias del Sector
Pablico. La comparacion se realiza Unicamente para el afio
1990 y como puede observarse no es posible hablar de un
comportamiento homogéneo de las Comunidades Auténo-
mas sujetas a régimen comun sino que igual que ocurria
con el endeudamiento absoluto se observan diferencias im-
portantes entre las mismas.

El cuadro permite establecer tres grupos de Comunidades
Auténomas; aquellas como Cantabria, Catalufia y Murcia
que se acercan o sobrepasan el |5%; las que se sitian muy
cercanas al | 1% (Asturias, Madrid y Pais Vasco) y el resto
de las Comunidades Auténomas que alcanzan niveles muy
inferiores en relacién a esta variable. Los datos confirman
que Cantabria, cuyo comportamiento en términos de en-
deudamiento es sobradamente conocido, no cumple con el
requisito de la LOFCA que exige que la carga del servicio
de la Deuda (gasto anual por intereses y amortizaciones)
no pueda exceder el 25% de los ingresos corrientes de la
Comunidad. Nétese que en el primer grupo aparecen Co-
munidades tanto del |51 como del 143, que en el segundo
aparece una Comunidad regida por el sistema de concierto
junto con dos que han venido desarrollando el traspaso de
competencias de acuerdo con el 143 y que en el tercer
grupo también se produce una mezcla de Comunidades
Auténomas.

Si el inadecuado sistema de financiacion no es el unico
causante del aumento en el endeudamiento de las Comuni-
dades Auténomas el debate sobre la corresponsabilidad
fiscal se complica pues el aumento en las fuentes de recur-
sos propios e independientes de las Comunidades Auténo-
mas no tendria porqué resultar una via efectiva para que
cambiara el comportamiento en relacién a esta variable.
De hecho podrian producirse situaciones, aparentemente
tan paraddjicas, como las que se producen en mi tierra
donde, con la excepcion de la Diputacion de Alava, las
otras Instituciones que componen el Sector Publico Vasco
recurrieron al endeudamiento a pesar de presentar presu-
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puestos y ejecuciones presupuestarias superavitarias. Algu-
nas de las Instituciones Plblicas Vascas mantuvieron una
fuerte actividad que les permitiéd, ademds de jugar un papel
en el sistema financiero vasco, elevar los ingresos por inte-
reses en algunos de los ejercicios en los que experimentan-
do superdvit aumentaron su endeudamiento.

Para poder por lo tanto disefar una estrategia apropiada
para frenar el preocupante proceso seguido por el endeu-
damiento autonémico no queda mas alternativa que exami-
nar con mucho detalle las causas que lo provocan.

Un analisis similar al llevado a cabo por Monasterio y Sué-
rez Pandiello pero anadiendo informacién sobre lo que
acontece con las dos Comunidades de Régimen Foral per-
mitiria ser mucho mas concluyente en este aspecto. Confio
en que en un plazo breve de tiempo este trabajo pueda
estar concluido.

En relacion con el futuro mas inmediato, el modelo de
financiacién acordado en el seno del Consejo de Politica
Fiscal y Financiera del 20 de Enero de 1992 en el que se
establecio el método para la aplicacién del sistema de finan-
ciacion de las Comunidades Auténomas en el quinquenio
92-96 incluia el compromiso de elaborar de forma anual un
escenario de consolidaciéon presupuestaria que permitiera
la reduccion progresiva de los déficit en relacion con el PIB
de las Administraciones publicas. Se reconocia asi la necesi-
dad de implicar a todas las Comunidades Auténomas en el
proceso de control del déficit de las Administraciones PG-
blicas. Sin embargo es dificil pensar que un acuerdo en este
sentido tenga alguna validez a no ser que se avance de
forma decidida por el camino del afianzamiento de la co-
rresponsabilidad fiscal y se generen, ademas, los incentivos
adecuados para que, como dice Francisco Pérez, las Comu-
nidades Autonomas hagan endogenas sus propias restric-
ciones presupuestarias. A pesar de los Ultimos acuerdos
adoptados el pasado afio este problema no esta todavia
resuelto, y habra que disefar algin mecanismo que de ver-
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Cuadro 8

COMUNIDADES AUTONOMAS: DATOS FISCALES
Y FINANCIEROS

Ano 1990
ICF
Asturias 11,82
Castilla la Mancha |,82
Baleares 5,87
Extremadura |,65
Cantabria 29,94
Andalucia 2,83
Madrid 10,46
Canarias 2,34
Murcia 15,38
Cataluna 14,90
La Rioja 6,16
Galicia 2,61
Aragén 3,28
Comunidad Valenciana 2,57
Castilla y Ledn 4,37
Pais Vasco 11,6

Fuente: Monasterio-Suarez Pandiello y elaboracién propia, datos del EUSTAT
(1990).

dad incentive la responsabilidad de las Comunidades Auto-
nomas en el proceso.

Antes de dar por terminada esta parte de mi trabajo consi-
dero que puede tener interés mencionar un Gltimo aspecto
que mds que en el terreno de los hechos se ubica en el
terreno de los principios. Me refiero a la cuestién acerca
de cuindo y por qué los Gobiernos sub-centrales estdn
justificados en recurrir al endeudamiento. De acuerdo con
la Teoria del Federalismo Fiscal los Gobiernos sub-centra-
les estarian justificados en su recurso al endeudamiento
Unica y exclusivamente cuando los ingresos procedentes
del mismo se utilizasen para la satisfaccion de necesidades
que tienen la naturaleza de gastos de capital. Detras de esta
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recomendacién aparece la preocupacion por la equidad in-
tergeneracional lo cual parece a todas luces razonable y la
conclusion mas discutible de que los Gobiernos sub-cen-
trales no deben utilizar la Deuda con fines estabilizadores.
Desde otra perspectiva, el principio anterior constituye
una aplicacién de la conocida regla de oro de la financiacion
publica que exige que los gastos corrientes sean financiados
con ingresos corrientes mientras que el endeudamiento se
reserve Unica y exclusivamente para los gastos de capital.
En la siguiente seccion dedicada a los criterios de conver-
gencia fiscal aprobados en Maastricht se realizan algunos
comentarios criticos en torno a esta regla de oro que a mi
entender son de aplicacién también al caso que nos ocupa.
Por poner un ejemplo muy cercano a mis intereses y ade-
lantando algo la discusion posterior me pregunto el por
qué no habriamos de admitir que las Comunidades Auto-
nomas se endeudasen para financiar mejoras en el sistema
educativo aunque estos gastos se contabilicen como gastos
corrientes y no como gastos de inversion.

IV. LOS CRITERIOS DE CONVERGENCIA
FISCAL DE MAASTRICHT

Entre los criterios de convergencia econémica aprobados en
la cumbre de Maastricht de 1991 se incluian dos criterios de
convergencia fiscal sobradamente conocidos. La relacion défi-
cit/PIB no puede sobrepasar el 3% y la relacion Deuda/PIB
debe mantenerse por debajo del 60%. Ademas los articulos
104, ab,c del Tratado sefalan que los paises miembros han
de evitar los déficit excesivos, cada pais miembro es el tnico
responsable de saldar su propia Deuda Publica incluso adn
cuando se produzca una crisis fiscal y se prohibe la financia-
cién directa por parte de lo bancos centrales y el acceso a
una financiacién favorable de los déficit publicos.

Es de destacar que a pesar de la preocupacién del Tratado
por adoptar unos principios de disciplina fiscal para los
miembros de la UE, sin embargo, a diferencia de las condi-
ciones para el resto de los criterios de convergencia nomi-
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nales, los limites fiscales sobre déficit y Deuda no son total-
mente rigidos. Asi en el Tratado se admite un déficit por
encima del 3% del PIB si se da con caracter de excepciona-
lidad, si es temporal y si no se aleja en exceso del valor de
referencia y se acepta que un coeficiente Deuda-PIB por
encima del 60% pueda considerarse no excesivo si se estd
reduciendo suficientemente y se estd acercando al valor de
referencia a un ritmo satisfactorio.

Es previsible que la flexibilidad mostrada por los firmantes
del Tratado tuviera mucho que ver con el hecho de que la
experiencia histérica anterior a 1991 dejaba bien claro que
los criterios habian sido infringidos con regularidad por
varios paises lo que hacia poco previsible que los mismos
pudieran cumplirse el ano 1997 o incluso el 99. Con flexibi-
lidad o sin ella, sin embargo, es evidente que Maastricht
demostrd una gran preocupacion por los déficit excesivos
y que puso en funcionamiento mecanismos para reducirlos.
Tiene por tanto sentido preguntarse acerca de la idoneidad
de los criterios aprobados asi como acerca de la consisten-
cia interna de los valores de referencia elegidos.

Una posible explicacion del por qué se eligieron los valores
del 3 y del 60% para el déficit y la Deuda Publica apela a
los valores que en la realidad alcanzaban estas tasas el afio
1991. La relacion Deuda/PIB como media de la CE en 1991
era del 61,7% y la relacion déficit/PIB alcanzaba, también
como media y para el mismo ano el 4,3%.

También podria pensarse que los redactores y firmantes
del Tratado, a la hora de elegir los valores concretos tenian
en mente la regla de oro de la financiacién publica antes
mencionada. En apoyo de esta idea notese que la inversion
publica de la CE, durante el periodo 1974-91, suponia
exactamente y como media el 3% del PIB’.

? Para una critica de esta fundamentacién que no tiene en cuenta la existencia
de inflacién puede consultarse: Buiter, Corsetti y Roubini (1993).
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{Es sin embargo sensato aplicar esta regla de oro de la finan-
ciacién publica tal y como parece se ha aplicado por los re-
dactores del Tratado de Maastricht?.

Hay un par de reflexiones realizadas por Buiter, Corsetti y
Roubini (1993) que sugieren que lo que aparentemente pue-
de parecer una buena idea no lo es tanto si se recuerda, en
primer lugar, que no hay ninguna razén que justifique el he-
cho de considerar que los préstamos para consumo realiza-
dos por el sector publico tengan que ser intrinsecamente
indeseables. Ademds tampoco es evidente que cuando el Go-
bierno se endeude para llevar a cabo proyectos de inversion
haya que concluir que, directa o indirectamente, las inversio-
nes generaran superavit primarios futuros mas elevados. Pue-
de haber proyectos de inversién que produzcan gastos mds
elevados en el futuro, piénsese en las infraestructuras de
transporte por ejemplo, en cuyo caso la regla de oro de la
financiaciéon no conseguiria evitar la posibilidad de que el en-
deudamiento fuera excesivo. Por tltimo la regla de oro de la
financiacién se enfrenta de forma inevitable al dificil problema
de distinguir entre gastos corrientes o de consumo y gastos
de inversion lo que puede llevar a decisiones ptiblicas equivo-
cadas. Piénsese por ejemplo tal y como antes se mencionaba
en los gastos en educacién que se contabilizan como gastos
corrientes y en los errores tan graves que se pueden come-
ter si se prohibe su financiaciéon mediante déficit en situacio-
nes en las que pueda ser aconsejable invertir masivamente en
capital humano y en su formacién.

En cuanto a la cuestion de la consistencia interna entre los
valores seleccionados parece claro que si se pretende man-
tener la relacion Deuda/PIB invariante, los valores del 3%
y del 60% apuntan a ciertos supuestos base acerca de las
tasas de crecimiento nominal que se esperan obtener co-
mo media en la UE. Dado que cuando la relacién Deuda/
PIB se mantiene invariante el cociente entre el déficit/PIB y
la suma de la tasa de inflacién mas la tasa de crecimiento
del PIB real debe ser igual a la relacion Deuda/PIB, la con-
sistencia entre los valores sugiere que los firmantes del
Tratado confiaban en alcanzar tasas de crecimiento del PIB
nominal en la CE cercanas al 5%.
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Y es aqui donde a mi juicio se encuentra el problema mas
obvio de las directrices fiscales aprobadas en Maastricht
por cuanto que no permiten distinguir entre regiones o
entre paises. Los criterios de convergencia fiscal se aplican
a todos los paises de la UE cuando es evidente que las
diferencias en variables como el desempleo, la renta per
capita o las tasas de crecimiento exigirian un tratamiento
mucho mas diferenciado.

Una tasa de crecimiento nominal del PIB de alrededor del
5% puede ser coherente con tasas de crecimiento real y
tasas de inflacion diversas pero no existe ninguna garantia
de que, al menos en el inmediato futuro, se produzca una
homogenizacion, a nivel de Estados, ni en las tasas de creci-
miento real ni en las de de la inflacién. La posicion se re-
fuerza cuando en lugar de tomar como unidad de andlisis
los Estados miembros se piensa en las regiones, Comunida-
des Auténomas, linders o nacionalidades. ;Qué garantia
existe de que las regiones de la UE crezcan a tasas equipa-
rables a las de la media comunitaria?.

Si se me permite una pequefa disgresién en tanto que la
agenda de construccion europea no esté finalizada y te-
niendo en cuenta las conclusiones de estudios bien recien-
tes que sefalan por ejemplo que las diferencias regionales
en la CE pueden aumentar a medida que se progrese en la
integracion economica y monetaria. (Bayoumi y Eichengre-
en 1992) o que las probabilidades de que existan “shocks”
idiosincrasicos en las distintas economias que componen la
UE pueden aumentar como consecuencia de la mayor es-
pecializacion que la integracion va a ocasionar. (De Grau-
wen y Vanhaverbeke 1991), parece imprescindible que las
distintas regiones mantengan algin instrumento que les
permita el margen de maniobra suficiente para poder hacer
frente a sus propios “shocks” adversos. En la actual situa-
cién el dnico instrumento macroeconémico disponible es
el presupuestario lo que exige que cada region, pais, o0 mas
concretamente cada espacio economico diferenciado dis-
ponga de fuentes de recursos propios e independientes y
la posibilidad de llevar a cabo una politica fiscal diferencia-
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da. En este disefio existirian normas armonizadoras pero la
coordinacion y la armonizacién no necesariamente tienen
por qué exigir una uniformidad en las politicas fiscales de
cada parte.

Las razones apuntadas no son las Unicas razones que per-
miten un posicionamiento critico frente a los criterios de
convergencia fiscal aprobados en Maastricht. Pueden tam-
bién barajarse otras, analizadas también en detalle por Bui-
ter, Corsetti y Roubini entre las que me gustaria destacar,
por un lado, la incorreccion de usar como criterio de défi-
cit el de la necesidad o capacidad de financiacién y la utiliza-
cién de los déficit nominales en lugar de los déficit reales.

En cuanto al primer aspecto es bien conocido que cuando
se desea conocer la posicion financiera global del sector
publico el calculo del déficit entendido como necesidad o
capacidad de financiacién no resulta un cilculo adecuado.
Como se ha indicado con anterioridad este concepto resu-
me la diferencia entre los ingresos y pagos liquidos del
sector publico en las operaciones corrientes y de capital.
La cifra no refleja la variacion del endeudamiento cuando
se producen alteraciones en los activos del Gobierno y
para acercarnos a esta magnitud conviene utilizar el con-
cepto de déficit como la variacién neta de pasivos financie-
ros. En este caso el déficit no es mas que la suma de la
capacidad o necesidad de financiacion y la variacion neta de
activos.

En tanto que todos los Gobiernos son propietarios de em-
presas publicas y en tanto que el Tratado de Maastricht
permite que los ingresos por privatizaciones de empresas
publicas puedan ser utilizados para reducir la deuda de los
Estados puede concluirse, como corolario, que el Tratado
ademds de estimular la ingenieria financiera puede propi-
ciar el que se haga uso de las privatizaciones por razones
incorrectas.

Si retomamos el segundo aspecto y nos preguntamos acer-
ca de las diferencias entre los déficit nominales y los défi-
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cit reales también habremos de convenir en que el criterio
adoptado en términos de déficit nominal no parece ser la
mejor opcion. Los déficit reales constituyen una medida
mucho mas precisa que los déficit nominales a la hora de
evaluar el impacto del sector publico en la economia por
lo que quizd hubiera sido més sensato usar como indicador
el déficit nominal descontando la disminucién en el valor
real de la deuda acumulada. Aunque llegard algin dia, si
todo marcha bien, en que el diferencial de tipos de interés
entre los paises que componen la Unién desaparezca o por
los menos se minimice no puede menospreciarse el impac-
to que los diferentes tipos de interés tendran sobre los
déficit nominales presupuestarios en los afios de transicion
que todavia quedan antes de lograr la plena Union Moneta-
ria.

V. CONCLUSIONES

La linea argumental mantenida en este trabajo puede ser
brevemente resumida en dos conclusiones.

A pesar de estar a favor de los argumentos keynesianos
que permiten que exista un margen de maniobra para que
los Gobiernos puedan llevar a cabo politicas contraciclicas
es imposible justificar la evolucién mantenida por los déficit
publicos de la economia espariola en los tltimos afios. Soy
consciente de que en contextos de flexibilidad perfecta y
completa movilidad apenas existe margen para las politicas
tradicionales de demanda si no se desea crear tensiones
inflacionistas en el sistema. También soy consciente de que
cuanto se producen perturbaciones adversas por el lado de
la oferta no tiene sentido apelar a politicas de demanda
estabilizadoras y sin embargo a pesar de todo lo anterior
y de todas las matizaciones relevantes considero que los
argumentos keynesianos a favor de los déficit contracicli-
cos tienen validez en muchas circunstancias. Desde esta
perspectiva es indudable que los sectores publicos deben
ser capaces de llevar a cabo una politica presupuestaria y
financiera ortodoxa y es también ineludible que los défi-
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cit publicos no pueden ser permanentes. Sin embargo una
vez admitidas estas dos puntualizaciones estimo que no
debiéramos resignarnos a perder un instrumento de actua-
cién propio, probablemente uno de los pocos que van a
quedar disponibles, y que no debe perderse la esperanza
de que los sectores publicos sean capaces, algin dia no
muy lejano, de ejecutar politicas presupuestarias que les
permitan incidir en la evolucién econémica general de for-
ma efectiva y positiva. No puedo, por lo tanto, estar de
acuerdo con unos criterios fiscales que impliquen, tanto en
términos de deuda como en términos de déficit, limites
idénticos para paises y regiones tremendamente dispares.

En cuanto al papel de las Comunidades Auténomas en la
contencion de los niveles de déficit y de Deuda considero
inevitable el avanzar por el camino de la corresponsabilidad
fiscal y que la existencia de restricciones en este terreno
no debe evitar el que se camine en esta direccién por lo
menos hasta encontrar el verdadero limite de las mismas.
Las cifras analizadas dejan bien claro que, si se quiere con-
trolar el déficit piblico en la economia espafiola es necesa-
rio que no solo el estado sino también las Comunidades
Auténomas realicen un esfuerzo decidido en su politica
presupuestaria. Sin embargo las diferencias y similitudes
observadas entre las Comunidades de Régimen Comdn y
la Comunidad Auténoma del Pais Vasco sugieren que, aun-
que el método de financiaciéon esta jugando un papel sin
duda importante, también sera preciso considerar en deta-
lle el hecho de que parecen existir incentivos para que las
Comunidades Auténomas se comporten atendiendo a me-
canismos de ilusion fiscal.
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FINANCIACION MUNICIPAL:
LECCIONES PARA ESPANA DE LA
TEORIA Y LA EXPERIENCIA
INTERNACIONAL COMPARADA

Ignacio Zubiri Oria
Universidad del Pais Vasco

I. INTRODUCCION

A lo largo de la década de los 80 los municipios han realiza-
do un aumento considerable de su gasto. Asi las corporacio-
nes locales han pasado de gastar en 1980 el equivalente a un
3,2% del PIB a gastar més del 6,2% del PIB en 1991'. De esta
forma, aln siendo todavia algo inferiores, los niveles de gas-
to municipal en Espafia se han ido aproximando a los de
otros paises descentralizados. Este aumento del gasto se ha
realizado, sin embargo, en un contexto en el que no se ha
dotado a los municipios de los instrumentos fiscales adecua-
dos para financiarlo. El resultado ha sido un crecimiento
continuo del endeudamiento municipal que en poco mids de
una década se ha mas que triplicado.

El aumento progresivo del endeudamiento municipal y la
obsolescencia de su sistema fiscal trataron de ser corregidos
en 1988 mediante la elaboracién de la Ley de Reforma de
las Haciendas Locales. Esta Ley, alin sin crear nuevos im-
puestos locales, traté de modernizar los impuestos existen-
tes, reorganizo el sistema de tasas y precios publicos y re-
formo la participaciéon de los municipios en los ingresos del
Estado (denominada anteriormente Fondo Nacional de Co-
operacién Municipal).

Desafortunadamente, los logros han quedado lejos de los
propésitos y a los pocos anos de su puesta en marcha, la
reforma del sistema de financiacion de los municipios se ha

! Estas cifras se refieren a las corporaciones locales que incluyen no sélo a
los municipios sino también a las Diputaciones y a algunas otras entidades
supramunicipales. Las cifras han sido obtenidas de Bosch y Castells (1992).
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mostrado incapaz de resolver los problemas financieros y la
tendencia creciente al endeudamiento. Ante esto, muchos
solicitan una nueva reforma que resuelva definitivamente la
precariedad financiera de los municipios.

El objeto de este trabajo es determinar en base al anilisis
econémico y la experiencia internacional comparada cuiles
podrian ser las vias de reforma para lograr un saneamiento
financiero de las haciendas municipales. El trabajo se estruc-
tura como sigue. En la seccién |l se revisan los principios del
federalismo fiscal y se analizan cudles son las ventajas e in-
convenientes de utilizar diferentes impuestos como instru-
mentos de financiacion municipal. En esta seccién también
se presta una atencion considerable a la cuestion de como
deben disefiarse los sistemas de transferencias a los munici-
pios. En la seccién lll se revisa la experiencia internacional
en materia de financiacion municipal. La seccién |V se dedica
a determinar cudles son los problemas de los que adolece
el sistema espafol de financiacién de los municipios. Final-
mente la seccién V presenta algunas propuestas de reforma
del sistema actual de financiacién municipal.

II. FINANCIACION MUNICIPAL: ASPECTOS
TEORICOS

Al hablar de los municipios, la primera cuestion relevante,
por obvia que sea, es: Desde el punto de vista econémico,
ipor qué deben existir municipios??. La respuesta que ofrece
el andlisis econémico es simple: la existencia de municipios
se justifica porque para determinados bienes, los denomina-
dos bienes publicos locales, los ayuntamientos saben mejor
que otros niveles de gobierno cuanto y en qué gastar. De
esta forma la provision de estos bienes a nivel municipal
permite lograr una adecuacion mejor entre las “ofertas” de
bienes publicos locales y las preferencias y necesidades de

? Recuérdese que un bien publico local es aquel cuyos beneficios estan limita-
dos espacialmente. Los servicios de bomberos, las bibliotecas o los museos
son algunos ejemplos de bienes plblicos locales. Obviamente, la localidad es
una cuestion 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, Zubiri (1988).
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quienes residen en el municipio lo que, en Ultima instancia,
conduce a asignaciones mas eficientes.

Seglin el punto de vista convencional, existen al menos dos
tipos de razones por las que los municipios son capaces de
proveer determinados bienes publicos locales de forma mas
eficiente que otros niveles de gobierno. Primero porque, ex
ante, al estar mas proximos a los beneficiarios de dichos
bienes publicos locales, conocen mejor sus preferencias y
necesidades. Asi por ejemplo, un alcalde o el concejal de
cultura saben mejor que el ministro o el consejero de cultu-
ra de su CC.AA. si en su municipio se necesita 0 no una
biblioteca plblica, dénde deberia estar ubicada, etc. Segun-
do, porque como sugirié Tiebout® la movilidad entre muni-
cipios reforzard, ex post, la adecuacion entre ofertas y de-
mandas de bienes publicos locales ya que si un ciudadano
vive en un municipio donde el conjunto de impuestos/bienes
publicos locales que ofrece el ayuntamiento no se ajusta a
sus preferencias, emigrara a otro municipio que tenga unas
ofertas mas acorde a sus gustos. De esta forma, mediante
esta votacion con los pies se reforzard la proximidad entre lo
que ofrecen los ayuntamientos y lo que desean quienes resi-
den en el municipio®.

En cualquier caso, e independientemente del mecanismo fi-
nal que lo permita, la cuestion relevante a la hora de analizar
la financiacion municipal es que o bien se rechaza que los
municipios tengan sentido desde el punto de vista econémi-
co, en cuyo caso habria que recurrir a argumentos politicos
o de otra indole para racionalizar su existencia, o se acepta
que tienen sentido econémico y que, por tanto, saben me-
jor que otros niveles de gobierno cuinto y en qué deben
gastar en bienes publicos locales dentro del @mbito de su
jurisdiccion. El resto de este trabajo se basa en la aceptacion
de su racionalidad econémica® y, por lo tanto, en la premisa
de que los municipios son quienes conocen mejor

* Tiebout (1965).
* Obviamente, este proceso de emigraciones sélo sera efectivo para alcanzar
asignaciones eficientes en tanto exista un grado suficiente de movilidad entre
municipios y unas ofertas municipales suficientemente diferenciadas.

Para un razonamiento de por qué es poco probable que los municipios
actien en contra de las preferencias de sus residentes puede consultarse
Zubiri (1990).
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las preferencias y necesidades de quienes residen en su ju-
risdiccion.

Una vez se acepta esto en el lado del gasto, la implicacién
l6gica en el lado del ingreso es que cualquier esquema de
financiacién municipal que sea coherente con la justificacion
econémica de los municipios debe dotarles de una capaci-
dad suficiente para generar tantos ingresos como sean nece-
sarios para financiar el nivel de gasto que consideran opti-
mo. Esto es, simplemente es inconsistente aceptar que los
municipios saben cuinto (y en qué) deben gastar pero no
darles los instrumentos que les permitan realizar este gasto.
En particular esto implica que, contrariamente a lo que ocu-
rre en muchos paises, el elemento fundamental de financia-
cién municipal deben ser los impuestos y que los municipios
deben tener una capacidad decisoria suficiente sobre estos
impuestos como para permitirles obtener el nivel de recau-
dacién que deseen.

Desde un punto de vista conceptual esta situacién suscita
dos preguntas:

a) Dado que el instrumento basico de financiacion municipal
deben ser los impuestos, ;qué impuestos son adecuados pa-
ra los municipios y qué grado de capacidad decisoria y de
gestion deben tener sobre estos impuestos?

b) ;Qué papel deben jugar las transferencias en la financia-
cion de los municipios?

En las siguientes secciones se analizan estas cuestiones.

Il.1. El papel de los impuestos en la financiacién muni-
cipal

Idealmente, cualquier esquema de financiacion municipal
mediante impuestos debe cumplir diversos requisitos de efi-
ciencia, equidad intramunicipal, sencillez y, como hemos vis-
to, suficiencia recaudatoria. Desde la perspectiva de la efi-
ciencia, los dos principios basicos que debe cumplir la
financiacion municipal son:
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E.1) El sistema fiscal municipal no debe inducir a los agentes
econémicos (individuos o empresas) a alterar su ubicacién
espacial o la de sus actividades econémicas (ya sea de pro-
duccién, consumo o inversion).

E.2) Los impuestos municipales deben recaer sobre los resi-
dentes en el municipio que establece los impuestos y no
exportarse a residentes en otros municipios.

La justificacion de estos principios es bastante inmediata. Si se
incumple E.| se producira una asignacién espacialmente inefi-
ciente de personas empresas y/o factores de produccién por-
que las decisiones de los agentes no se guiaran por criterios
de rentabilidad econémica sino de rentabilidad fiscal®. En cuan-
to a E.2, si se incumple, parte del coste de los bienes publicos
locales recaerd sobre no residentes en el municipio. Conse-
cuentemente los residentes infraestimaran el coste de los bie-
nes publicos locales y se producira una sobreexpansion del
gasto publico local (en relacién al nivel eficiente)’.

Por lo que afecta a la equidad, como es bien conocido, se-
gun el andlisis econémico convencional en principio la equi-
dad entre personas y, por ende, entre residentes en munici-
pios diferentes es un objetivo que deberia asignarse al
Gobierno central®, Esto, sin embargo, no excluye que para
que la imposicién municipal sea aceptada por los contribu-
yentes, deba evitar que dentro de cada municipio se produz-
can arbitrariedades (esto es, se incumpla la equidad horizon-
tal) y, en la medida en que se utilicen impuestos basados en
la capacidad de pago, se incumpla la equidad vertical. Un
ejemplo patente de la importancia de la equidad en la finan-
ciaciéon municipal es el rechazo que se produjo en el Reino
Unido al poll-tax (basicamente un impuesto de capitacién).
Ciertamente es posible que con este impuesto hubiera au-
mentado la eficiencia, pero al atentar contra unas nociones

© Para una explicacion accesible de las causas de estas ineficiencias puede
consultarse Zubiri (1988). Quienes deseen un tratamiento formal deben con-
sultar Atkinson y Stiglitz (1980).

7 No obstante, como veremos mas 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 publi-
cos municipales (veraneantes, visitantes, etc.).

8 Véase, por ejemplo, Albi, Contreras, Gonzilez-Piramo y Zubiri (1994).
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igualitaristas’ de equidad que eran las dominantes en la so-
ciedad, concitd un rechazo popular importante que, en ulti-
ma instancia, condujo a su eliminacién. Por ello, es deseable
que el sistema fiscal municipal cumpla:

J.3) Los impuestos municipales deben ser equitativos hori-
zontalmente y consistentes con las nociones de dominantes
de justicia distributiva.

Por otro lado, la necesidad de que los municipios puedan
obtener de sus impuestos tantos recursos como sean nece-
sarios para financiar su nivel 6ptimo de gasto implica:

S.4) La capacidad fiscal asignada a cada municipio debe ser
suficientemente flexible como para que éste pueda ajustar
sus ingresos a sus necesidades de gasto.

Finalmente, los municipios tienen restricciones importantes
a la hora de gestionar y, especialmente, inspeccionar los
impuestos. Por un lado, la mayoria de los municipios, espe-
cialmente los de tamafio mas reducido, carecen de capaci-
dad para gestionar impuestos complicados porque no dispo-
nen de medios técnicos y materiales para ello, y dotarse de
los mismos, aparte de crear duplicidades ineficientes, seria
demasiado caro'®. Por otro, en ningln caso los municipios
pueden encargarse de la gestion de impuestos como, por
ejemplo el IVA o el Impuesto de Sociedades, cuya gestion
dependa de actividades realizadas fuera del municipio. Tene-
mos entonces el siguiente principio de financiacién munici-

pal:

F.5) El sistema fiscal municipal debe tener costes bajos de
gestion. Ademis el municipio no puede gestionar impuestos
que dependan de actividades realizadas fuera del municipio.

{Es posible encontrar impuestos que cumplan exactamente
los principios E.l a F.5 y, por tanto, sean ideales como ins-
trumentos de financiacién municipal? La respuesta es que

? Obsérvese que los sistemas fiscales progresivos estan asociados a concep-
tos igualitaristas de justicia distributiva.

1% piénsese, por ejemplo, lo que ocurriria si el IRPF fuera un impuesto gestio-
nado por los municipios.
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no'' y por ello en general lo mas a lo que se puede aspirar
es a buscar impuestos que individualmente no se desvien
demasiado de estos principios y globalmente den lugar a un
compromiso satisfactorio entre principios. Para determinar
cémo podria ser un esquema de impuestos municipales que
tuviera estas caracteristicas, comenzaremos por analizar en
qué medida los diferentes impuestos del sistema fiscal cum-
plen los principios E.1 a F.5 y son, por tanto, susceptibles de
ser utilizados a nivel municipal:

ILI.1. Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF)

El IRPF es junto con el IVA el impuesto de mayor capacidad
recaudatoria del sistema fiscal. Las complicaciones que con-
lleva el disefio, gestién e inspeccién de este impuesto'? su-
giere que, en principio, una via adecuada para la financiacién
municipal via IRPF seria a través de la participacion en la
recaudacion del Estado. Simplemente, al igual que ocurre,
por ejemplo en Alemania o en Austria, los municipios recibi-
rian un determinado porcentaje 3 de la cuota liquida pagada
por quienes residen en su jurisdiccion. De esta forma, si CLj
es la recaudacion del Estado en el municipio i, el Ayunta-
miento recibiria una transferencia de BCL,.

La via de la participacion en el IRPF es susceptible de produ-
cir a los Ayuntamientos una cantidad importante de recur-
sos'? y, obviamente, cumpliria los principios E.| a J.5. Ade-
mds, a ojos de los contribuyentes, estableceria un cierto
nexo entre sus impuestos y el gasto de los municipios. Por
ello, hay muchos que piensan que en Espafa deberia estable-
cerse esta participacion'?.

Sin embargo, la participaciéon no es un instrumento que por
si sélo pueda garantizar la suficiencia ya que los municipios
carecerian de discrecionalidad a la hora de determinar la
cuantia de sus ingresos via IRPF porque la participacién mu-

' Obsérvese que a nivel municipal ni siquiera los impuestos de capitacion

serian eficientes ya que podrian evitarse emigrando a otro municipio con lo
ue podrian dar lugar a emigraciones ineficientes.

'2 Sobre esta cuestion véase por ejemplo Zubiri (1987).

'3 En funcién, obviamente, del valor de B.

'* Véase, por ejemplo, Castells y Bosch (1992).
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nicipal seria simplemente el resultado de la eleccién de la
escala de tipos realizada por el gobierno central y el porcen-
taje de participacion acordado. De esta forma un sistema de
participacion en el IRPF seria equivalente a una transferencia
incondicional del gobierno central distribuida con criterios
de territorialidad.

Una via para dotar al IRPF de un papel significativo en la
financiacion municipal y establecer un nexo claro a ojos de
los contribuyentes entre su IRPF y la financiacion de su mu-
nicipio seria introducir, como en Suecia y otros paises nor-
dicos, un impuesto proporcional sobre la renta de cardcter muni-
cipal. Esto es, llamemos CL; a la cuota liquida por cuenta del
IRPF que pagan los residentes en el municipio i antes del
impuesto municipal. Si el municipio i decide establecer un
impuesto a un tipo proporcional ;, sus residentes pasaran
a pagar un IRPF de (l+q;) CL;. De este impuesto el Gobier-
no central se quedaria CL; y el municipio o;CL'".

Obviamente, en la medida que exista un sistema de transfe-
rencias igualadoras de la capacidad fiscal (véase seccion 11.2)
el impuesto proporcional sobre la renta seria equivalente a
un sistema de recargos. La razéon es simple. Supongamos
que el Gobierno central instaurara un sistema de transfe-
rencias que igualara las diferencias de CL per capita para un
tipo impositivo de referencia o*. Entonces, la ganancia neta
para el municipio i de establecer un tipo municipal sobre la
renta de o; seria (o;-a*)CL;. Es decir, lo mismo que un
recargo de \ = (o - ).

El impuesto proporcional sobre la renta ciertamente cum-
pliria F.5 porque el impuesto seria gestionado por el Go-
bierno central que transferiria a los municipios su parte. De
igual forma, la proporcionalidad del impuesto garantiza que
se mantiene la concepcién de justicia distributiva implicita en
la definicion de la base y la escala de tipos escogidas por el
gobierno central. Por ello, también se cumple J.3. Por otro
lado, el potencial recaudatorio del IRPF garantiza S.4. En
cuarto lugar como el impuesto recaeria sobre los residentes

'S Obviamente el municipio no recibiria esta cantidad de una sola vez sino
que, al igual que el Gobierno central, deberia recibir mensualmente una parte
de las retenciones practicadas a sus residentes y en el momento de |a declara-
cién la parte correspondiente de la cuota diferencial.
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en cada municipio no habria exportaciones de impuestos e
igualmente se satisfaria E.2. Finalmente, el Gnico principio
que se pondria incumplir es E.l ya que los individuos po-
drian decidir emigrar desde los municipios con tipos imposi-
tivos elevados hacia los que tengan tipos impositivos bajos.
De todas formas existen dos elementos que sugieren que es
posible que estos movimientos no se produzcan y que, en
todo caso, pueden tener costes de eficiencia bajos.

Por un lado, los movimientos entre municipios sélo se pro-
ducirian en la medida en que los diferenciales de tipos no
estén compensados por diferencias en la cantidad/calidad de
los bienes/servicios publicos locales. Segundo, la movilidad
de las personas por razones fiscales puede ser limitada ya
que cambiar de municipio puede conllevar un cambio del
entorno personal y familiar que es dificil sea compensado
por diferencias razonables en la magnitud de los tipos. Ter-
cero, incluso si se produjeran estas emigraciones su coste
de eficiencia puede ser limitado ya que generalmente el
cambio de residencia no conllevara un cambio en el lugar de
trabajo. De esta forma, la asignacién de los recursos pro-
ductivos no variara, y el coste de eficiencia serda menor.

IL1.2. Impuesto sobre la Renta de las Sociedades (IS)

Al igual que ocurre con el IRPF, en principio el IS podria ser
una fuente de financiacion municipal bien a través de un
sistema de recargos, bien a través de un sistema de participa-
cion municipal en lo recaudado por el Estado. En el primer
caso, se producirian diferencias en los tipos efectivos entre
municipios en funcién del recargo adoptado. En el segundo,
sin embargo, se garantizaria la uniformidad de tipos ya que
el impuesto continuaria siendo disefiado y gestionado por el
Gobierno central y cada municipio se limitaria a obtener un
determinado porcentaje de lo recaudado en su término mu-
nicipal.

Ninguno de los dos esquemas seria, sin embargo, adecuado
para la financiacion municipal. En el caso de la participacion
surgirian dos problemas. Primero, la existencia de proble-
mas conceptuales y practicos para determinar qué parte de
los beneficios generados por un empresa pertenecen a cada
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municipio. Asi, a un nivel conceptual es cuestionable incluso
que tenga sentido repartir los beneficios de una empresa a
nivel municipal, méaxime cuando muchas veces las instalacio-
nes de una misma empresa pertenecen a mas de un munici-
pio. Las limitaciones a nivel practico derivan de que las em-
presas carecen del detalle contable suficiente y, ademas, no
existen estimaciones de valor afadido bruto a nivel munici-
pal que permitan aplicar reglas de prorrata.

El segundo problema de la participacion es la disparidad en-
tre municipios en el nivel y composicion de las actividades
empresariales. Esto implicaria que un esquema de participa-
cion en el IS daria lugar a grandes diferencias de financiacién
per capita entre municipios. Asi, por ejemplo, aquellos muni-
cipios donde radicaran refinerfas petroliferas o empresas
eléctricas podrian obtener unas cantidades desproporciona-
damente elevadas en relaciéon a otros municipios. De igual
forma, muchos municipios practicamente carecerian de in-
gresos por este concepto'®.

El esquema de recargos seria incluso menos conveniente ya
que a los problemas anteriores afiadiria el de dar lugar a una
disparidad de tipos impositivos efectivos entre municipios.
Esto produciria una asignaciéon espacialmente ineficiente del
capital caracterizada por un exceso de capital en los munici-
pios con recargos mds bajos y un déficit en los que tuvieran
recargos mas elevados'”.

El andlisis anterior sugiere entonces que el IS no es un im-
puesto adecuado para la financiacion municipal.

I1.1.3. El Impuesto sobre Actividades Econémicas (IAE)

En Espaiia el IAE es un impuesto de caricter municipal que
grava el derecho a realizar actividades empresariales y pro-
fesionales en un municipio concreto. El IAE es un impuesto
cuya cuantia depende de un beneficio presunto determinado

6 Obviamente un esquema de transferencias igualatorias eliminarfa este pro-
blema pero entonces, al igual que ocurre con el IRPF, la participacién seria re-
dundante.

'7 Para detalles adicionales véase Zubiri (1987).
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en funcién de la superficie de los locales donde se realice la
actividad econdmica. En la préctica, sin embargo, la cone-
xion entre el IAE y los beneficios es difusa y es poco mis
que un impuesto de cuantia fija segiin tipo y tamafio de la
actividad econémica.

Con la normativa vigente en Espafa, que establece unos
tipos minimos y maximos en los municipios, el |IAE no altera
de forma significativa la eficiencia econémica. No obstante
al carecer de relacién con el beneficio econémico plantea
problemas de equidad y, en todo caso, dificilmente permite
alcanzar la suficiencia. En base a esto, hay quien sugiere que
el IAE deberia reformarse ligando la cuantia del impuesto al
beneficio econémico real derivado de la actividad economi-
ca. Esto, sin embargo, transformaria el IAE en una versién
del IS, y daria lugar a los problemas que ya se han sefalado
para este impuesto.

Mas adn, incluso si se ligara el IAE a los beneficios o los
municipios pudieran establecer los tipos del impuesto libre-
mente, es poco probable que este impuesto pudiera jugar
un papel significativo en la financiacion municipal. La razén
es que los municipios, ante el temor de perder actividades
econdémicas en su término municipal, tratarian de evitar es-
tablecer tipos impositivos elevados e, incluso, buscarian limi-
tarse a los minimos.

En suma, por tanto, en ningln caso el IAE podria ser un
elemento sustancial en la financiacién municipal. No obstan-
te, en la medida en que las empresas se benefician en su
actividad de algunos bienes/servicios provistos por los
Ayuntamientos (seguridad, por ejemplo), cabria argumentar
que el IAE deberia mantenerse como pago por estos servi-
cios. Incluso si se acepta esta argumentacion, a fin de evitar
el riesgo de ineficiencias y competencias fiscales entre muni-
cipios, el IAE no deberia ligarse a los beneficios empresaria-
les, sino a los beneficios derivados de la actuacién publica,
¥, en todo caso, convendria establecer- como ya existe en
la actualidad- unos niveles minimos de tipos impositivos mu-
nicipales.
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I1.I.4. Impuesto sobre Bienes Inmuebles (IBI)'2.

El impuesto sobre bienes inmuebles (IBl) grava el valor de
los inmuebles (terrenos y construcciones) sitos en un muni-
cipio. Este impuesto abarca a los solares y a los edificios
tanto de uso residencial (viviendas) como productivo (fabri-
cas, establecimientos comerciales, etc). Sin embargo, el
componente fundamental de la base del impuesto son las
viviendas. El IBl es un impuesto que tradicionalmente ha
jugado un papel fundamental en la financiacion local no sélo
en los paises de tradicion fiscal anglosajona como EE.UU,, el
Reino Unido o Australia'?, sino en muchos otros paises in-
cluida Espafa. Dada la importancia de este impuesto en Es-
pafia analizaremos sus propiedades en cierto detalle.

Tradicionalmente la justificacion del IBl se apoya en tres
tipos de argumentos: eficiencia, equidad y sencillez de ges-
tién. Segln la vision tradicional el IBI es eficiente porque
grava factores como la tierra y los edificios que, al ser fijos,
no pueden emigrar de un municipio a otro (principio E.l) y
debido al fenémeno de la capitalizacién no pueden expor-
tarse (E.2)%°. Por otro lado, segin sus defensores, el IBI es
equitativo (J.3) porque, dado que cabe esperar que las ren-
tas elevadas vivan en casas mas caras, gravara mas a los mas
ricos. Finalmente, la sencillez de gestion (F5) se derivaria del
hecho de que el objeto de gravamen -tierra y edificios- no
puede ocultarse, y la suficiencia (5.4) de que generalmente
los inmuebles sitos en un municipio tienen un valor global
elevado en relaciéon a la renta de sus residentes.

En realidad, sin embargo, las cosas son bastante diferentes
y la mayor parte de las supuestas ventajas del IBl son mas
que cuestionables. En cuanto a la eficiencia la teoria sefala
que no debemos esperar que el impuesto sea neutral en el
largo plazo. Ciertamente en el corto plazo, cuando los fac-
tores son fijos, el impuesto no alterara la asignacién de re-

'® Para un andlisis mis detallado del 1Bl puede consultarse Mufioz y Zubiri
(1990) y Albi, Contreras, Gonzilez Paramo y Zubiri (1994).

' En EEUU., por ejemplo, el IBI se deriomina property tix y en el Reino
Unido se denominaba rates (en la actualidad este impuesto ha sido subsumido
en otro denominado Council 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, reduciri el capital
invertido en el sector inmobiliario, distorsionara la asigna-
cion del capital inmobiliario entre municipios, e incluso pue-
de llegar a reducir el stock global de capital. No obstante,
la magnitud de estas distorsiones se vera aminorada cuando
los recursos obtenidos con el IBI se utilicen para proveer
bienes y servicios locales que redunden en revalorizaciones
de los inmuebles. La evidencia empirica apunta que, al me-
nos en el caso de los Estados Unidos, esto es asi lo que
sugiere que el IBl solo es moderadamente distorsionario.

A pesar de que no sea altamente distorsionario, si embargo,
el IBl presenta graves problemas de equidad por al menos dos
razones. Primero porque la relacién entre valor de la vivienda
que se ocupa y capacidad de pago es difusa. Asi, por ejemplo,
muchas veces viviendas caras en el centro de la ciudad estin
ocupadas por jubilados o personas de rentas medias y bajas
que las compraron muchos afos atras. Segundo porque, debi-
do a los problemas técnicos que conlleva un proceso de valo-
racion masiva de inmuebles, el valor de los inmuebles a efectos
fiscales —el denominado valor catastral- dificilmente coincidira
con el valor real de estos inmuebles. De esta forma, en el
proceso de valoracion fiscal frecuentemente se introducen
inequidades y arbitrariedades que minan la valoracion del im-
puesto por parte de los contribuyentes. De hecho el IBl es un
impuesto notoriamente impopular y existen numerosos ejem-
plos que ponen de manifiesto que es ampliamente rechazado
por los contribuyentes. Asi, por ejemplo, en Estados Unidos
es famosa la denominada Proposiciéon |3 aprobada por los
votantes de California en 1978 que imponia unos limites es-
trictos tanto al tipo impositivo del I1BI como a los aumentos
en el valor fiscal de las viviendas. Posteriormente otros esta-
dos adoptaron medidas similares. En Espafia, la revision al alza
del catastro (esto es, de los valores fiscales de los inmuebles)
en 1990 dio lugar a protestas considerables que en ultima
instancia implicaron que se anulara dicha revision®'.

La impopularidad del IBl incide directamente sobre el princi-
pio de suficiencia. Aunque técnicamente el IBl sea un im-

2l Un caso que alcanzé cierta difusion fue el del municipio gallego de Cangas
de Morrazo donde el alcalde tuvo que emigrar de la localidad ante las amena-
zas de |os vecinos por aumentar el IBI.
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puesto susceptible de generar ingresos considerables, en la
practica no es asi porque cualquier aumento significativo en
el impuesto (bien por la via de actualizacion de la base o de
aumentar los tipos) se encontrara con una fuerte oposicion
de los ciudadanos. Y cualquier Ayuntamiento electo que as-
pire a seguir siendo elegido no puede ignorar esta impopula-
ridad del impuesto.

El problema de suficiencia se agrava ain mas porque la base
del impuesto -el valor fiscal de los inmuebles- no se ajusta
automdticamente a las variaciones reales del valor de los
inmuebles, sino que requiere una decisién discrecional de fa
Administracién. Esto hace que el impuesto y, especialmente
sus aumentos, sean especialmente visibles para el contribu-
yente.

Finalmente estd el principio F.5 de sencillez. Una vez que se
tienen unos valores catastrales, el IBl es un impuesto senci-
llo de gestionar porque los inmuebles no se pueden ocultar
ni trasladar a otros municipios. Las complicaciones, sin em-
bargo, surgen a la hora de determinar los valores catastra-
les, ya que este es un proceso complicado y caro que puede
exceder la capacidad de gestion de muchos municipios. De
hecho en Espafia esta valoracion no la realizan los munici-
pios, sino otros niveles de Gobierno. Mas adln, la mayoria de
los municipios ni siquiera se encargan de recaudar el im-
puesto sino que han cedido esta tarea a las Diputaciones o
las CC.AA. Estos niveles de gobierno entonces recaudan el
IBl y transfieren a cada municipio lo que se ha ingresado en
su término municipal.

La conclusién es simple. El IBl es un impuesto probablemen-
te poco distorsionario pero que debido a sus problemas de
equidad es rechazado por los contribuyentes. Esto limita
considerablemente su capacidad de generar ingresos sufi-
cientes a los Ayuntamientos. Como resultado de todo ello
el IBI, si bien puede ser un instrumento fiscal secundario,
nunca deberia ser la base de la financiacion municipal. De
hecho, incluso en aquellos paises en los que histéricamente
el impuesto sobre la propiedad ha jugado un papel clave
como elemento de la financiacion local, se esta produciendo
un declinar en su importancia.
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ILL5. Impuestos Indirectos

Con la excepcién de algunos paises como Estados Unidos o
Austria, en la experiencia internacional comparada, los im-
puestos indirectos son un instrumento menor de financia-
cién local. La razén habitual es, aparte de los problemas de
gestion que pueden surgir en algunos casos (como por
ejemplo, con el IVA), el temor a la exportacién de impues-
tos (incumplimiento del principio E.2) y a la distorsién de los
flujos comerciales entre municipios.

En algunos casos concretos, como por ejemplo municipios
pequeios donde se ubiquen grandes centros comerciales, el
fenémeno de la exportacion de los impuestos indirectos
puede dar lugar a ineficiencias. Sin embargo, en tanto se
garantice una cierta uniformidad de tipos impositivos entre
municipios, la magnitud de esta exportacién sélo sera im-
portante para algunos municipios concretos que concentran
una actividad comercial importante porque reciben un nu-
mero considerable de visitantes (en relacion a su poblacién).
Pero en estos casos -municipios turisticos, capitales de pro-
vincia o grandes centros urbanos- la exportacién no es inefi-
ciente porque buena parte de los servicios locales son con-
sumidos por los no residentes. De no haber exportacion,
quienes tendrian que financiar estos bienes y servicios serian
los residentes que, al no tomar en cuenta las preferencias
de los no residentes, los infraproveerian. En estos contextos
la imposicion indirecta permitiria trasladar parte de la carga
a los no residentes y de esta forma podria dar lugar a niveles
eficientes de gasto.

En base a lo anterior un esquema adecuado para la financia-
cién local seria establecer un impuesto municipal sobre ventas
en fase minorista®®. A fin de evitar que algunos municipios
trataran de atraer el consumo de los no residentes para asi
favorecer la actividad econémica en su municipio -lo que iria
en contra de E.|- este impuesto deberia tener un tipo mini-
mo obligatorio sobre el que, aquellos municipios que lo de-
searan, podrian establecer recargos, lo que permitiria alcan-

22 Obsérvese que no se podria aplicar un esquema de participacion en los
impuestos indirectos recaudados por el Gobierno central porque no existen
estadisticas que permitan determinar la base para distribuir esa participacién
el consumo realizado dentro de cada municipio.

93



94

lgnacio Zubiri Oria

zar S.4. De igual forma la base del impuesto se podria ajustar
para excluir de la misma bienes, como por ejemplo algunos
bienes duraderos, cuyo consumo por parte de los no resi-
dentes no estd directamente relacionado con la utilizacion
de bienes/servicios locales.

I.1.6. Tasas

Las tasas son, aproximadamente, impuestos basados en el
principio del beneficio. Esto implica que, aproximadamente,
cumplen los principios de eficiencia (E.| y E.2). Igualmente
cumplen el principio de sencillez (F.5). Por otro lado, las
tasas no son redistributivas, pero si cumplen la equidad ho-
rizontal y, en cualquier caso, como ya se ha sefialado, la
redistribucién no deberia ser competencia de los munici-
pios.

El problema fundamental de las tasas es de suficiencia. Cier-
tamente las tasas pueden aportar fondos suficientes para
cubrir aquellos servicios locales que son excluibles. Esto es,
los bienes privados provistos por los municipios tales como,
por ejemplo, la recogida de basuras. Si embargo, en el caso
de la mayoria de los bienes/servicios ofrecidos por los muni-
cipios esta exclusion no es posible (o deseable) y por ello
no se pueden utilizar tasas para financiarlos. En todo caso,
la utilizacién a nivel municipal de un sistema de tasas tan
amplio como sea posible es consistente con los criterios de
optimalidad que cabe exigir a la financiacion municipal.

II.I.7. Conclusién

El andlisis econémico sugiere que el sistema fiscal municipal
debe ajustarse a unos principios de eficiencia, equidad, sufi-
ciencia y sencillez. El instrumento mds adecuado para alcan-
zar estos objetivos es un impuesto lineal sobre la renta de
caracter municipal. Este impuesto seria gestionado por el
gobierno central que transferiria a cada municipio su parte.
En presencia de transferencias igualadoras de la capacidad
fiscal este impuesto lineal seria equivalente a un sistema de
recargos en el IRPF.
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Este impuesto sobre la renta se podria complementar con
un impuesto municipal sobre ventas en fase minorista. Este
impuesto estableceria un tipo minimo para todos los munici-
pios y admitiria recargos municipales sobre este minimo. La
base de este impuesto se deberia ajustar para evitar expor-
taciones de impuestos no justificadas.

En tercer lugar, los municipios deberian utilizar un esquema
de tasas tan amplio como sea posible.

El impuesto sobre bienes inmuebles, por su parte, deberia
jugar un papel menor, si alguno, en la financiacién municipal
ya que presenta serios problemas de equidad, suficiencia,
flexibilidad y es ampliamente rechazado por los contribu-
yentes. En cuanto al Impuesto de Actividades Econdmicas su
papel, en todo caso, deberia ser también secundario. El ana-
lisis realizado sugiere, ademas, que no seria conveniente li-
gar este impuesto a los beneficios derivados de las activida-
des econdmicas sino, en su caso, a los beneficios de la
actividad publica que obtienen las empresas.

I1.2. El papel de las transferencias en la financiacién
municipal

Para analizar el papel de las transferencias en la financiacién
municipal conviene distinguir entre transferencias condiciona-
les e incondicionales.

11.2.1. Transferencias condicionales

Las transferencias condicionales son aquellas en las que el nivel
de gobierno que concede el dinero (donante) limita el tipo
de actividades en las que quien recibe el dinero (beneficia-
rio) puede gastar los fondos transferidos. De esta forma, los
fondos transferidos quedan afectos a usos especificos. Las
transferencias condicionales son, por tanto, un instrumento
mediante el cual el gobierno donante puede controlar la
composicion del gasto del gobierno beneficiario. Dado que
la propia razén de ser de la descentralizacion radica en el
supuesto de que los gobiernos locales gastan mejor, en
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principio parece que las transferencias condicionales debe-
rian jugar un papel menor en la financiacion municipal.

La evidencia empirica internacional contradice de forma im-
portante esta observacion, y en general las transferencias
condicionales son un elemento basico de financiacién muni-
cipal (véase seccion lll). La justificacion habitual de esta reali-
dad —y por tanto de la existencia de transferencias condicio-
nales— se puede abordar desde dos perspectivas: econémica
y politica.

Desde una perspectiva econémica habitualmente se ofrecen
al menos tres razones que apoyan el uso de transferencias
condicionales por parte de los niveles superiores de gobier-
no.

a) La existencia de efectos externos. Cuando un gasto munici-
pal beneficia a los residentes en otros municipios se dice
que produce un efecto externo. Ejemplos standard son el
cuidado de las playas, determinadas carreteras, algunos ser-
vicios culturales, etc. Tipicamente los Ayuntamientos, al no
tomar en cuenta los beneficios a los no residentes, infrapro-
veerdn estos servicios. Las transferencias incondicionales
pueden servir entonces para que estos servicios se provean
a niveles adecuados.

b) El deseo por parte del nivel superior de gobierno de garantizar
a todos los ciudadanos un nivel minimo (o standard) de bienes/
servicios municipales. El Gobierno central puede pensar que
todos los ciudadanos, independientemente de donde vivan,
deben disfrutar de un nivel minimo de bienes/servicios tales
como educacién, servicios sociales, actividades culturales,
etc. En este caso un sistema apropiado de transferencias
condicionales permitira alcanzar este objetivo. Este razona-
miento sin embargo descansa en una actitud paternalista por
parte del Gobierno central hacia los Ayuntamientos, lo que
choca frontalmente con el presupuesto de que los munici-
pios saben mejor cuanto en qué deben gastar.

c) La voluntad por parte del Gobierno central de fomentar la
provision de bienes/servicios que tnicamente favorecen a mino-
rias. En las democracias las decisiones de provision las
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adoptan gobiernos electos por mayoria. Existen sin embargo
bienes que solo benefician a minorias sin capacidad de deci-
dir el resultado de las votaciones (ej. residencias tercera
edad, bibliotecas, etc.). En estos casos hay quien mantiene
(Musgrave y Musgrave (1976), Dafflon (1977)) que el Go-
bierno central deberia intervenir para fomentar la provision
de estos bienes mediante un sistema de transferencias con-
dicionales. Este razonamiento, si bien atractivo a primera
vista plantea algunas dudas. En primer lugar, presupone que
un sistema de votacion no va a respetar en absoluto a las
minorias. En segundo lugar, no estd claro por qué un Go-
bierno central elegido por votacion mayoritaria va a respe-
tar mas a las minorias que un gobierno local, igualmente
elegido por votacién mayoritaria.

De las justificaciones anteriores para la existencia de trans-
ferencias condicionales, tanto b) como ¢) son cuando menos
altamente discutibles. Por tanto la justificacion econdémica
mas solida para la existencia de transferencias condicionales
es la a); la existencia de efectos externos.

Sin embargo en la practica las transferencias condicionales
juegan un papel mucho mds importante que el que permiti-
rian los efectos externos. De hecho, muchas de ellas tienen
poco que ver con los efectos externos y estin dirigidas a
actividades como policia, educacion o sanidad. Como sefiala
Rosen (1987) la explicacién de este fenémeno es en muchos
casos méds politica que econémica. Sencillamente, los gobier-
nos centrales no se fian de los gobiernos locales y prefieren
controlar su gasto.

Esta postura, sin embargo, es poco defendible en un sistema
democritico, donde son los votantes quienes deben decidir
si los Ayuntamientos lo estan haciendo bien o mal. Por ello,
en el disefio de la financiacién local es deseable evitar en la
mayor medida posible las tentaciones paternalistas de con-
trol del gasto local.

1l.2.2. Transferencias Incondicionales

Las transferencias incondicionales son aquellas en las que el
beneficiario puede decidir libremente el uso de los fondos
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recibidos. Las transferencias incondicionales se suelen clasi-
ficar segun el objetivo que persigue el donante. Cuando el
donante (tipicamente el nivel superior de gobierno) trata
simplemente de devolver a los beneficiarios (tipicamente los
gobiernos de nivel inferior) parte de lo que él ha obtenido
en sus jurisdicciones se dice que existe una participacion en
ingresos. En este caso, la distribucion de la transferencia en-
tre los beneficiarios se realiza en funcién de donde se han
generado los ingresos del nivel superior de gobierno (crite-
rio de territorialidad). Por otro lado, cuando el donante
pretende igualar en algin sentido a los beneficiarios, a la
transferencia se le denomina perecuatoria. Generalmente la
participacién en ingresos se considera como impuestos del
nivel de gobierno que recibe las transferencias. Por ello, en
esta seccion nos ocuparemos de las transferencias perecua-
torias.

Como ya se ha sefialado, las transferencia perecuatorias son
transferencias incondicionales que tratan de igualar la situa-
ciébn econdémica de los Ayuntamientos. El elemento crucial
en el disefio de las transferencias perecuatorias es la férmula
que se va a utilizar para distribuir los fondos entre los Ayun-
tamientos. Como veremos los detalles concretos de las for-
mulas dependen en buena medida de lo que se entienda por
“igualar la situacién econémica”. Sin embargo, el principio
generalmente aceptado es que las asignaciones deben variar
de forma inversa a la capacidad fiscal de los Ayuntamientos
y de forma directa a las necesidades y, si acaso, al esfuerzo
fiscal.

El disefio de un esquema de transferencias perecuatorias
tiene dos elementos. Primero el de cuil debe ser el nivel
global de los recursos destinados a la igualacion entre muni-
cipios. Esto es, la dotacién del fondo igualatorio. Segundo,
el de como se debe distribuir este fondo entre los munici-
pios.

A) Dotacion de los fondos perecuatorios
La dotacion de los fondos perecuatorios puede venir deter-

minada por el propio objetivo que se trata de alcanzar con
estos fondos. Asi, por ejemplo, cuando, como en el caso de
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las provincias de Canada, el objetivo del fondo es garantizar
los recursos necesarios para cubrir las necesidades estima-
das, la dotacién serd endégena e igual a la suma de estas
necesidades estimadas. Esta sin embargo no es la situacién
habitual. Como norma la dotacién de los fondos es exégena
y esta dotacién determina la medida en que se pueden al-
canzar los objetivos, y no a la inversa.

Cuando la dotacién de los fondos es exdgena y estos fondos
juegan un papel sustantivo en el conjunto de los ingresos
municipales, existen, en principio, dos propiedades que pa-
rece natural exigir al criterio de dotacién.

1) ESTABILIDAD. Esto es, el fondo no debe sufrir cambios
bruscos de dotacién en afos consecutivos.

2) AUTOMATISMO. Esto es, la dotacién del fondo no debe
depender de criterios discrecionales, y debe ser predecible
con facilidad.

La propiedad de estabilidad se justifica por la limitada capaci-
dad de buena parte de los Ayuntamientos de acceder a los
mercados de crédito en condiciones favorables. Obviamen-
te, si los Ayuntamientos crearan un organismo mediante el
cual accedieran a los mercados de crédito de forma solida-
ria, la justificacién de esta propiedad se debilitaria considera-
blemente. El automatismo, por su parte, se justifica por la
necesidad de que los Ayuntamientos puedan prever con su-
ficiente antelacion la cuantia de sus recursos, asi como por
la conveniencia de independizar la financiacion de los muni-
cipios de los criterios subjetivos de los gobiernos de nivel
superior y, consecuentemente, de los avatares politicos.

En la prictica los fondos exdgenos de perecuacion suelen
dotarse bien mediante decisiones discrecionales de los nive-
les superiores de gobierno, bien mediante participaciones
fijas del conjunto de los municipios en determinadas figuras
de los niveles superiores. El criterio discrecional cumple el
principio de estabilidad, porque es improbable que las deci-
siones se alteren bruscamente entre afios. Por contra no
satisface el criterio de automatismo. Por ello cuando los
fondos se dotan discrecionalmente seria sensato establecer
unas tasas minimas legales de crecimiento.

99
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En la practica, los criterios de dotacion de los fondos pere-
cuatorios varian considerablemente entre paises. Canada,
por ejemplo, es el Unico que tiene una dotacién endogena
(variable) del fondo de perecuacion entre provincias. La do-
tacion del fondo es igual a la cantidad de las necesidades
estimadas no cubiertas por los ingresos estimados. En Esta-
dos Unidos y Gran Bretafia la cuantia de los fondos la deter-
minan discrecionalmente los niveles superiores de gobierno,
en tanto en Francia el fondo se dota con una participacién
de los municipios en el IVA. Se establece, no obstante, la
cualificaciéon de que el fondo tiene que crecer cada afio co-
mo minimo a la misma tasa que las retribuciones a los fun-
cionarios municipales.

En Alemania, el fondo se nutre de participaciones de los
municipios en los impuestos de los estados y en el impuesto
federal sobre la renta. El porcentaje de participacion en los
impuestos estatales varia entre estados. Finalmente, en Es-
pana la participacion de los municipios en los ingresos del
Estado (basicamente un fondo igualatorio) se instrumenta a
partir de una cantidad inicial que se actualiza cada afio segin
los mismos criterios que la participacién de las CC.AA. en
los ingresos del Estado.

B) Distribucién de los fondos entre los municipios

Las formulas de perecuacién pueden ser de dos tipos. En
primer lugar las férmulas meramente distributivas, y en segun-
do las formulas modelizadas. Las formulas distributivas son
aquellas que no tratan de satisfacer ninglin objetivo explicito
mas alld de conseguir una distribuciéon aceptable para las
partes afectadas. Las formulas modelizadas son aquellas que
se derivan analiticamente a partir de un objetivo explicito
que se desea alcanzar.

Las formulas distributivas no se ajustan a objetivos concre-
tos. Simplemente se escogen arbitrariamente una serie de
indicadores —de necesidad, capacidad y/o esfuerzo— que se
ponderan arbitrariamente para construir un indice. En estas
formulas, tipicamente, la participacion de un municipio en el
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fondo perecuatorio, Gj, se ajusta a un esquema del siguiente
tipo:

Gj = Ala)x;; + apxy + ... + 2%y

donde (xj;Xy),..:Xrj) SON los valores en el municipio j de las
variables indicadoras, (a;,as,...,a,) son las ponderaciones ar-
bitrarias asignadas a estos valores, y A es la cuantia del fon-
do. Habitualmente las variables (x;,x;,....X,) estin en térmi-
nos relativos, y la suma de los coeficientes a; es |. Esto
garantiza que la suma de transferencias es igual al fondo
total disponible A. Esto es, que X,G; = A.

Un ejemplo standard de este tipo de férmulas seria el de la
distribucion en Espafa de la participacion municipal en los
impuestos del Estado, que se ajusta a la regla:?®

GI =A [ 0.7)(” + 0,25)(2} " 0.05)(3]]

donde, x,; = Poblacién ajustada relativa®*
Xy = Esfuerzo Fiscal Relativo
x3; = Numero Relativo de Escuelas Municipales

Obsérvese que x; y X3 son indicadores de necesidad.

El problema béasico de las formulas distributivas es la deter-
minacién tanto de las variables a incluir como de las ponde-
raciones a atribuir a las diferentes variables. ;Por qué el
coeficiente de la poblacién en la formula anterior es 0,7 y
no 0,67 o, ;por qué el nimero de escuelas y no la poblacion
escolar?

Obviamente estas preguntas carecen de respuesta porque
las férmulas distributivas no atienden a objetivos concretos.
Tanto las variables como los coeficientes son compromisos
en buena medida politicos que en un momento determinado
han permitido satisfacer a las partes implicadas. Habitual-
mente, sin embargo, son compromisos poco estables y, tipi-

2 Esta férmula no se aplica a Madrid y Barcelona que, por su carcter singu-
lar, tienen dotaciones especiales.

24 La poblacién se pondera de forma creciente segtin el tamaio de la misma.
Asi, por ejemplo, la poblacién de los municipios de mis de medio millén de
habitantes se ajusta multiplicandola por un factor de |,85.



102

lgniacio Zubiri Oria

camente, siempre hay opiniones a favor de cambiar la for-
mula vigente.

Las féormulas modelizadas, por su parte, se obtienen a partir
de objetivos concretos. Su estructura analitica vendra, por
tanto, determinada por el objetivo que se asigne al fondo. El
objetivo mds simple que se puede asignar a un fondo pere-
cuatorio es el de igualar la capacidad fiscal de todos los muni-
cipios. Esto es, disefiar el sistema de transferencias de tal
forma que todos los municipios puedan obtener recaudacio-
nes similares con tipos impositivos similares, y en conse-
cuencia, prestar niveles de servicios similares. Basicamente,
lo que hard un fondo igualador de la capacidad fiscal es
eliminar las diferencias entre las bases imponibles municipa-
les.

La formulacién analitica de un fondo igualador de la capaci-
dad fiscal es simple. Llamemos C; a la capacidad fiscal del
municipio j, S; a la transferencia que se le concede y P, a su
poblaciéon. Sea k una constante cualquiera. Con un fondo
igualador de la capacidad fiscal las transferencias deberan ser
tales que para todo j se cumpla que:

gl = | |
F N TR —

P, P; ()
Esto es que la cantidad de recursos per capita tras la transfe-
rencia sea la misma para todos los municipios. Obviamente,
el nivel de ingresos per capita alcanzable (k) dependerd de la
cuantia del fondo de transferencias y de la capacidad fiscal
total.

Para ver esto, es suficiente multiplicar ambos lados de (I)
por Pj y sumar sobre todas las j. Obtendremos entonces
que:

35+ 35 =k P @
Ahora bien, XC; = Capacidad fiscal total de los municipios,

3S; = Cuantfa total de las subvenciones y P, = Poblacién
total.
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Llamando C a la capacidad total, P a la poblacién total, y A
a la dotacioén total del fondo (Sj = A), la ecuacién (2) implica
que:

lo que sustituyendo en (I) y despejando §; nos permite ob-
tener que:

A fin de obtener una intuicién mas clara del significado de esta
férmula vamos a suponer que solo existe una figura impositiva
municipal y que la capacidad se mide aplicando un tipo de
referencia a la base imponible de este impuesto®. En este
caso, C; = tB; y C = tB donde t es el tipo de referencia y B,
Bj las bases de todos los municipios y del municipio j.

La férmula (3) se convierte entonces en:

Esta formula nos dice que una transferencia igualadora de la
capacidad fiscal tiene dos componentes:

1°.- Reparte los recursos disponibles en base a la poblacién.
De esta forma cada municipio recibe A(P/P).

2°.- A aquellos municipios cuya base per capita (B/P) es infe-
rior a la media (B/P;) les compensa por esta diferencia (al
tipo de referencia), quitindoles el “exceso” a aquellos muni-
cipios cuya base per capita es superior a la media.

Una transferencia igualatoria de la capacidad fiscal, por tan-

to, reparte los recursos en proporcion a la poblacién com-

25 Nada cambia en la interpretacién cuando existen multiples figuras impositi-
vas municipales.
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pensando, al mismo tiempo las diferencias de base imponible
entre municipios.

Obsérvese que el primer elemento es un elemento de necesi-
dad, y el segundo es un elemento de recursos.

La principal critica que se puede realizar a los esquemas
igualadores de la capacidad fiscal es que, implicitamente pre-
suponen que las necesidades per capita son iguales entre
todos los municipios y, en consecuencia, Unicamente com-
pensan las diferencias de recursos (capacidad fiscal). Cuando
se considera que las necesidades entre municipios son dife-
rentes, bien sea por déficit acumulados en el pasado o,
simplemente, porque la estructura poblacional es diferente,
un objetivo mds sensato seria el de igualar el déficit de provi-
sién per capita. Es decir, disefar un sistema de transferencias
tal que la cantidad de necesidades per capita no cubierta por
unos niveles standard de imposicion sea la misma en todos
los municipios.

Si llamamos N; a la necesidad del municipio j, formalmente
este objetivo exigird que para todo j se cumpla que:

N,—(c +S) =k

Unas transformaciones algebraicas idénticas a las anteriores
permiten comprobar que, en este caso,

P. + ﬁ_i P. + i_& P

R a1

A
i Tp

donde N es la necesidad global.

La diferencia con el caso anterior es que al ajuste por diferen-
cias de capacidad fiscal (bases imponibles) se afade ahora un
ajuste por necesidad. Aquellos municipios cuyas necesidades
per capita (Nj/Pj) sean mayores que la media (N/P) recibiran
mayores transferencias.

Una transferencia igualadora del déficit fiscal es, por tanto,
equivalente a una distribucién del fondo proporcional a la
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poblacién, ajustada por las deficiencias de recursos y los
excesos de necesidades.

Merece la pena sefialar que en algunos paises la distribucién
del fondo se realiza en proporcién a los déficit estimados.
Esto es:

N; -G

5= A
N+C

()

Unos célculos simples permiten deducir que la férmula (5)
es equivalente a disefiar un sistema de transferencias que
deje inalterados los déficit fiscales relativos. Es decir que si
el ayuntamiento | tenia el doble de déficit que el i antes de
la transferencia, tendra el doble que i también después de la
transferencia.

Formalmente, el objetivo implicito en (5) es que para todo j,
Ni= (G +§) = k(N=C)

Obviamente, la férmula (5) da menores subvenciones que la
(4) a los Ayuntamientos mas deficitarios. En este sentido es
menos progresiva que la formula (4). Por ello al objetivo
implicito en (5) se le puede denominar Reduccién equipropor-
cional del déficit, reservando para el implicito en (4) la denomi-
nacién de igualacion absoluta del déficit.

La eleccion entre (4) y (5) es una cuestion, en buena medida,
de juicios de valor porque en Gltima instancia se trata de
determinar cudn redistributivo tiene que ser un sistema pere-
cuatorio. No obstante, es claro que, desde una perspectiva
de aceptabilidad por parte de los municipios, la reduccién
proporcional puede ser mis tolerable que la igualacion abso-
luta.

Las formulas (3), (4) y (5) no incluyen el esfuerzo fiscal de
los municipios. Algunos autores, sin embargo, mantienen que
las férmulas perecuatorias deberian primar el esfuerzo fiscal
porque de esta forma se “premia” a quien realiza mayores
sacrificios y se incentiva a los Ayuntamientos a establecer
impuestos mas elevados.
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Este argumento aunque atractivo a primera vista es de bastan-
te dudosa validez por al menos dos razones:

I) Porque presupone que, en ausencia de premios al esfuerzo,
los Ayuntamientos establecerdn impuestos demasiado bajos.
Sin embargo, las formulas (3), (4) y (5) no incluyen ningin
incentivo de este tipo porque las transferencias son indepen-
dientes de los tipos impositivos de un municipio concreto.
De esta forma si un Ayuntamiento decide, por ejemplo, bajar
los impuestos la transferencia no le compensari la pérdida
de recaudacion y se verd forzado a prestar menos servicios.

De hecho, las formulas (3), (4) y (5) estimulan a un Ayunta-
miento a establecer unos impuestos por lo menos iguales a
la media a riesgo de proveer menos servicios que los demas
Ayuntamientos.

2) Si se prima el esfuerzo fiscal lo que se estd haciendo es
reducir el coste efectivo de los impuestos para los Ayunta-
mientos. De esta forma los Ayuntamientos tendran incentivos
a establecer impuestos mas elevados y, en consecuencia, a
realizar un gasto excesivo en relacion al 6ptimo.

En cualquier caso, si se desea estimular el esfuerzo fiscal es
facil modificar las formulas (3), (4) y (5) para incluir esta
variable. Para ello serd suficiente sumar un término de ajuste
por el esfuerzo en las férmulas (3) y (4), y sumar un término
de ajuste al numerador de (5).

La férmula concreta del término de ajuste dependeri de la
definicion de esfuerzo utilizada porque a fin de que el montan-
te total de las transferencias no cambie tras realizar el ajuste
por esfuerzo, la suma del término de ajuste sobre todos los
municipios debe ser cero.

Si, por ejemplo, la definicion de esfuerzo fiscal utilizada es el
cociente entre la recaudacion realizada y la recaudacién po-
tencial, y esta se mide en base a los tipos medios, un término
de ajuste plausible seria:

ME;- G = MR- C)
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donde R, es la recaudacién del municipio j, y A es cualquier
constante entre 0 y A. La variable A nos mide la importan-
cia asignada al esfuerzo.

Obsérvese que:
SNE-1)G=NM2R-2C)=0
[ i i

ya que cuando la recaudacién potencial se mide con refe-
rencia a los tipos medios 2R; = XC;.

Una observacioén final es importante. En general las formu-
las (4) y (5) no van a poder incorporar en el elemento de
necesidad las deficiencias de equipamientos acumuladas en
el pasado por varias razones:

i) Habria que determinar cudles son los equipamientos de
referencia para poder medir los déficit.

ii) Dado el orden de magnitud del coste de los equipamien-
tos en relacion a los restantes gastos municipales, estos
costes dominarian totalmente el elemento de necesidad.
De esta forma, las necesidades relativas de dos municipios
serian basicamente iguales a sus déficit de equipamiento re-
lativos.

iii) Un equipamiento es generalmente un gasto plurianual
(basicamente una variable stock) en tanto la mayoria de los
restantes gastos municipales son anuales (flujo). Obviamen-
te no se puede sumar riqueza (stocks) con renta (flujos).

Por ello, en caso de utilizar férmulas modelizadas sera con-
veniente dotar un fondo condicional destinado a reducir las
diferencias en equipamientos.

C) La eleccion de la férmula perecuatoria
La primera eleccion que se debe realizar al disefar una

formula perecuatoria es entre una férmula distributiva y
una férmula modelizada.



108

lenacie Zubin Ona

Al tomar esta decision se debe tener en cuenta que las
férmulas distributivas tienen ante todo un disefio ad hoc. No
hay ningln criterio para determinar qué variables deben in-
cluirse o excluirse y mucho menos para determinar qué peso
debe asignarse a cada variable. En realidad las férmulas distri-
butivas solo pueden ser el resultado de compromisos de
intereses en los que lo que importa es cudnto recibe cada
uno al final y no cémo se llega a esa distribucion.

Por ello desde una perspectiva econdmica son claramente
preferibles las férmulas modelizadas. De entre ellas, la elec-
cién de objetivos es una cuestién subjetiva en la que al final
el elemento decisorio clave es cudn redistributivo va a ser
el sistema de transferencias disefiado.

No obstante, en la medida en que se considere que la necesi-
dad es medible, igualar la capacidad fiscal en un mundo de
necesidades desiguales parece un tanto limitativo. Esto sugie-
re que seria mas razonable igualar el déficit. De las dos
alternativas propuestas la mds avanzada es la que iguala el
déficit absoluto, pero quizi la mas aceptable —para los munici-
pios mas ricos— es la que iguala proporcionalmente el déficit.

En cualquiera de los casos, no parecen existir razones de
peso para realizar ajustes por el esfuerzo fiscal, si bien incluirlo
en la formula de perecuacién es un ejercicio inmediato.

En el ambito internacional existe una disparidad considerable
de criterios a la hora de distribuir los fondos perecuatorios.
Asi, por ejemplo, Estados Unidos, Francia y Espafa, utilizan
formulas distributivas, en tanto Gran Bretafa, Alemania Ca-
nadd y Australia emplean férmulas modelizadas.

Il.3. Un modelo de financiacién municipal mediante
transferencias

Al disefiar un sistema de transferencias, la primera eleccion
que se debe realizar es entre transferencias condicionales e
incondicionales. El supuesto de que los gobiernos locales
saben mejor que el gobierno central en qué hay que gastar
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sugiere que, en principio, las incondicionales deben jugar un
papel predominante. Esto no significa sin embargo que las
condicionales no tengan ninglin papel que jugar porque aparte
de ayudar a implementar determinadas politicas del Gobierno
de nivel superior en algunas areas pueden ser un complemen-
to eficaz de las incondicionales.

Por lo que se refiere a las transferencias incondicionales, la
primera cuestién que hay que resolver es como dotar el
fondo a partir del cual se van a repartir estas transferencias.
Si bien es dificil responder a esta cuestion en abstracto, si
se puede sefalar que a fin de garantizar el automatismo del
fondo, parece sensato que se dote por medio de un porcenta-
je fijo de algunos ingresos del Gobierno central. A fin de
garantizar la estabilidad del fondo a lo largo del tiempo seria
conveniente escoger el conjunto de ingresos que sirven de
base para dotar el fondo de tal forma que no experimente
variaciones bruscas en el tiempo. En cualquier caso, se debe-
rian establecer unos topes minimos a la variacion del fondo.
Dado sin embargo que, en general, no cabe esperar que la
variacion (enddgena) del fondo se ajuste a la variacién de los
deseos de gasto que los municipios, convendria crear un
organismo que gestionara de forma conjunta las necesidades
crediticias de los municipios. Asi se garantizaria el acceso de
los municipios a los mercados financieros en condiciones mas
favorables.

En cuanto a la distribucién del fondo, existen bastantes alter-
nativas. De entre ellas la mds razonable es la de establecer
primero el objetivo que se quiere alcanzar con la distribucién
del fondo, y a continuacién calcular la férmula distributiva
consistente con el objetivo.

Obviamente, la eleccién de objetivos es una cuestion eminen-
temente subjetiva. No obstante, un objetivo teéricamente
atractivo y politicamente aceptable es el de la reduccién
equiproporcional de los déficit de provision municipales. Para
conseguirlo serd suficiente repartir el fondo disponible en
proporcion al déficit de cada Ayuntamiento. Este criterio, de
hecho, es el que se sigue en la distribucién de los fondos
municipales en Gran Bretafia.
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Algunos autores sugieren que las transferencias a los munici-
pios deben primar el esfuerzo fiscal. Dejando al margen la
practica imposibilidad de medir este concepto de forma satis-
factoria, esta sugerencia no parece tener bases demasiado
solidas. Por un lado con la formula de distribucion propuesta
los Ayuntamientos no tienen ninglin incentivo a poner los
tipos “demasiado” bajos porque lo que cada uno recibe es
independiente de sus tipos impositivos (sélo depende de los
tipos medios). Por otro lado incentivar el esfuerzo fiscal es
incentivar a los Ayuntamientos a poner tipos impositivos
“demasiado” elevados y a expandir su gasto.

A pesar de la importancia que deben tener las transferencia
incondicionales en la financiacién municipal, las transferencias
condicionales también tienen un papel que jugar.

En primer lugar las transferencias condicionales deben utili-
zarse para estimular aquellos gastos municipales que, en base
a sus propios objetivos el Gobierno central considere insufi-
cientes. Tipicamente este seria el caso de los gastos que
benefician en buena medida a los no residentes en el munici-
pio donde se realiza el gasto.

En segundo lugar, las transferencias condicionales pueden
servir para ayudar a reducir las diferencias de equipamientos
entre municipios. Como ya se ha sefialado, la medicién de
las necesidades dificilmente podria incluir las diferencias de
equipamiento. Por ello un fondo de inversién condicional
que se distribuya con los criterios apropiados podria ayudar
a reducir estas diferencias.

I1l. FINANCIACION MUNICIPAL COMPARADA
Una vez hemos analizado cémo deberian financiarse los muni-
cipios segln la teoria, la siguiente cuestién natural es determi-
nar como se financian, de hecho, en la prictica.

ll. 1. Estructura de los Ingresos

Un primer principio basico de financiaciéon municipal es que
los municipios deben tener capacidad fiscal suficiente y que,
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consecuentemente, las transferencias no deben ser un instru-
mento esencial en la financiacién municipal. El Cuadro | trata
de determinar hasta qué punto este principio se cumple en
la prictica utilizando como referencia un grupo de paises de
la OCDE.

Cuadro |
ESTRUCTURA PORCENTUAL DE LOS INGRESOS

LOCALES EN LA OCDE
(diversos afios)

Ingresos
Tasas y Orros |Patrimoniales y
Impuestos Ingresos de Capital | Subvenciones

Alemania(89) 35,18 34,69 2,78 27,35
Australia(88) 41,74 25,04 13,75 19.46
Austria(89) 53.54 26,61 2,66 17,18
Canada(89) 39,36 12,31 2,56 45,76
Francia(89) 43,62 18,84 245 35,09
Reino Uni-

do(88) 32,72 6,89 16,69 43,70
Italia(89) 10,21 6,95 3.3 79,55
Suecia(88) 63.24 9,43 6,86 2047
Suiza(84) 52,73 24,84 6,38 16,05
EE.UU.(88) 40,41 12,06 10,78 36,75
Espafia*(89) 26,61 21,27 5,06 47,06

Incluye Diputaciones y Ayuntamientos.

El nimero entre paréntesis detras de cada pais sefala el afio al que se
refieren los datos,

Fuente: Bosch y Castells (1992).

Este cuadro permite extraer los siguientes rasgos de la finan-
ciacion municipal:

a) En muchos paises las transferencias juegan un papel en la
financiacion local mucho miés importante de lo que el andlisis
economico sugiere deberian tener. El caso extremo es el de
Italia donde suponen casi el 80% de los ingresos locales.
Las excepciones son Australia, Austria, Suiza y Suecia donde
las subvenciones apenas llegan al 20% de los ingresos locales.
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b) Espafia se encuentra entre los paises de mayor dependen-
cia de las transferencias. Representan en torno al 45% de los
ingresos a un nivel similar al de Canadé y el Reino Unido,
pero claramente superior al de otros paises como Alemania,
Francia o Estados Unidos.

¢) Exceptuando a Italia, Espafia es, con bastante diferencia,
el pais donde los impuestos suponen un porcentaje menor
de los ingresos locales.

d) Espafa es el pals, junto con Alemania, donde las tasas
juegan un papel mas importante en relacién a los impuestos.
En el otro extremo, Suecia y Canadd son quienes dependen
menos de las tasas (en relacidon a los impuestos).

En conclusién, por tanto, en relacién a otros paises los go-
biernos locales en Espafia se caracterizan por una capacidad
fiscal bastante mas baja, una dependencia relativa de las tasas
mucho mayor y una financiacién mediante transferencias
elevada.

l11.2. Impuestos Municipales

Como ya hemos visto en la seccién Il, no todos los impues-
tos confieren la misma capacidad fiscal a los municipios. Por
ello, una cuestion especialmente importante a la hora de
analizar la capacidad fiscal municipal es la de qué figuras
tributarias tienen asignadas en los diferentes paises.

Un rasgo importante de la financiacion impositiva de los
municipios en el dmbito de la OCDE es que en la mayoria
de los paises existe una figura dominante. Esto es, un sélo
impuesto aporta la parte esencial de los ingresos fiscales.
Bajo este hecho, el Cuadro 2 recoge cudl es el impuesto
dominante en los diferentes paises de la OCDE, asi como la
aportacién de este impuesto al total de los ingresos impo-
sitivos municipales. Junto a cada impuesto se incluye tam-
bién el nimero de paises que lo utilizan en el ambito de la
OCDE.
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El cuadro 2 permite analizar la importancia de los diferentes
impuestos en la financiacion municipal.

a) El IRPF se utiliza en la financiacién municipal en |3 paises
de los 24 de la OCDE. En los paises de tradicién hacendistica
nérdica —que son precisamente donde los municipios tienen
un peso economico mas importante— es el impuesto domi-
nante y supone mas del 90% de los impuestos municipales.
En Alemania y Austria también juega un papel dominante,
aunque las fuentes de ingresos impositivos estdn algo mds di-
versificadas.

b) El Impuesto de Sociedades se utiliza en |2 paises. Exceptuan-
do a Luxemburgo —que en cualquier caso es un pais con
caracteristicas econémicas muy singulares— generalmente tie-
ne, sin embargo, un papel menor en la financiacién municipal.

c) El IBI es el impuesto municipal por excelencia y se emplea
en 20 paises. Sin embargo, es s6lo en los paises de tradicion
anglosajona donde el IBl es un instrumento esencial en la
financiaciéon municipal. De hecho, incluso en muchos de estos
paises la importancia del IBl ha comenzado a declinar debido
a los problemas de suficiencia, equidad y flexibilidad a los
que se enfrenta este impuesto. En el Reino Unido, por ejem-
plo, el IBI ha sido sustituido por el council tax?® que, aunque
también contiene un elemento de propiedad, es sustancial-
mente diferente al IBI.%

En Espaiia el IBl es también el principal impuesto de los
municipios aunque, debido a una diversificaciéon de ingresos
algo mayor que en los paises anglosajones, su importancia
relativa es menor.

d) Los impuestos sobre el consumo aunque se utilizan en 22
paises, en la mayoria de los casos juegan un papel menor en
la financiaciéon municipal. Sélo en Austria (junto con el

6 Entre 1990 y 1992 hubo un intermedio en el que se establecié el poll tax
que, debido al rechazo total por parte de los contribuyentes fue sustituido
por el council tax.

7 Sobre el council tax se puede consultar Pedraja (1992).
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Cuadro 2

IMPOSICION MUNICIPAL EN LA OCDE. IMPUES-
TO PRINCIPAL EN CADA PAIS (1986)

% ingresos
PAIS impositivos
IRPF(13 paises)
Alemania 66,5
Austria 347
Suiza 75,6
Bélgica 66,2
Dinamarca 90,3
Finlandia 90,5
Noruega 82,9
Suecia 99,7
IS(12 paises)
Luxemburgo 46,9
IBI (20 paises)
Australia 96, |
Canada 79,9
Estados Unidos 74,0
Irlanda 100,0
Holanda 743
Nueva Zelanda 93,0
Reino Unido™ 100,0
Espaia 41,1
Impuestos sobre salarios (3 paises)
Grecia 734
Impuestos sobre el Consumo (22 paises)
Austria 34,5
Espafia 38,6
Turquia 36,9
Otros** (14 paises)
Francia 394
Portugal 56,7

* ElIBI ha sido sustituido en 1992 por el Council Tax que tiene también un
elemento de impuesto sobre la propiedad

** Incluye un impuesto sobre la riqueza en Portugal e impuestos residuales
en Francia

Fuente: Elaboracion a partir de Owens (1992)
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IRPF), Espafia (junto con el IBl) y Turquia representan una
parte significativa de los ingresos municipales.

e) Aparte de los impuestos anteriores, hay paises que cuen-
tan con instrumentos de financiacién municipal singulares en
el conjunto de la OCDE. Asi, por ejemplo, en Grecia la
fuente fiscal fundamental a nivel municipal es un impuesto
sobre los salarios, en tanto en Portugal es un impuesto sobre
la riqueza. En Francia, por su parte, la fuente dominante es
una versién del JAE (a la que se denomina Taxe Professione-
lle).

Simplificando entonces, podiamos decir que existen dos mo-
delos bdsicos de financiacion municipal en el ambito de la
OCDE. El nérdico, basado en el impuesto sobre la renta y
el anglosajon, basado en el impuesto sobre la propiedad.
Espafia, sin pertenecer estrictamente a ninguno de los dos
modelos, se encuentra en una posicion mas préxima al se-
gundo.

IV. FINANCIACION MUNICIPAL EN ESPANA
IV.1l. Estructura de los Ingresos

El Cuadro 3 resume la financiaciéon de los municipios en
Espafia en el afio 1990. Este cuadro pone de manifiesto un
primer conjunto de problemas que afectan a la financiacién
municipal:

a) Dependencia excesiva de las transferencias. Al igual que,
como ya hemos visto ocurre también en otros paises, en
Espaiia la financiacion municipal depende crucialmente de las
subvenciones. Esto, sin embargo, limita la capacidad de gasto
de los municipios y va en contra de su justificaciéon econémi-
ca. Mds aun, dado que una parte sustancial del gasto no se
financia con impuestos, se produce un fenémeno de ilusion
fiscal que estimula crecimientos excesivos del gasto munici-
pal.

b) Fuentes Impositivas insuficientes. En Espafia la financiacion
municipal se apoya fundamentalmente en tres impuestos: el
IBI, el IAE (que subsume a la licencia fiscal, el impuesto de
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Cuadro 3

COMPOSICION DE LOS INGRESOS
MUNICIPALES (1990)

Impuestos 33,7
Impuestos s/Bienes Inmuebles 13,7
Licencias Fiscales 55
Radicacion 1,8
s/vehiculos 47
Otros 8,I
Tasas y otros ingresos 19,5
s/Basuras 25
s/alcantarillado 1,0
Licencias de obras I
Abastecimiento de agua 2,7
Ingresos Patrimoniales y de Capital 5,2
Subvenciones 41,7
Estado 26,8
CC.AA. _ 6,4
Diputaciones 6,5
Otros 2,0

Fuente: Bosch y Castells (1992).

impuesto de radicacion y algunos menores en el apartado
otros en el cuadro 3) y el impuesto de circulaciéon de vehi-
culos. Como ya hemos visto el IBl es un impuesto poco
flexible?®, ampliamente rechazado por los contribuyentes
debido a su inequidad lo que, en ultima instancia condiciona
su suficiencia. El IAE y el impuesto de circulacion comparten
el problema de falta de flexibilidad que, en el caso del IAE
se agrava con la percepcion de inequidad por parte de algu-
nos contribuyentes.”” Por ello, estos impuestos tampoco
garantizan la suficiencia.

%8 Recuérdese que esto significa que la base del impuesto no se ajusta auto-
maticamente a los cambios de renta, de tal forma que es necesario que
periédicamente la Administracion actualice la base discrecionalmente.

% La instauracién del IAE en 1991 dio lugar a un aumento de los impuestos
a los que sustituia y fue origen de quejas importantes por parte de los comer-
ciantes.
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Las implicaciones de estas limitaciones quedan reflejadas en
el cuadro 4. A lo largo del periodo 1984-1991, tanto los
ingresos como los gastos del Estado han aumentado a una
tasa considerable. Sin embargo, el elemento fundamental de
las transferencias a los municipios, la participacion en los
ingresos del Estado, ha crecido a una tasa bastante mas re-
ducida.

En este contexto, caracterizado por una expansion del sec-
tor publico, si los ayuntamientos no deseaban perder impor-
tancia relativa en el conjunto del sector publico y hacer
frente a unas demandas crecientes de sus ciudadanos, debe-
rian haber aumentado sus ingresos fiscales. Sin embargo, la
escasa flexibilidad de los mismos no ha sido capaz de gene-
rar los recursos adicionales necesarios. Esto, en ultima ins-
tancia, ha conducido a un endeudamiento municipal crecien-
te que, en el periodo considerado, se ha mas que triplicado.

Cuadro 4

EVOLUCION COMPARATIVA DE ALGUNOS IN-
DICADORES MUNICIPALES

1984 1991
Impuestos Estado(|) 100 296
Gasto Estado 100 249
PIE(2) 100 205
Endeudamiento Municipal 100 361

(1) Incluye Capitulos | y Il
(2) Participacion municipal en los Ingresos del Estado.
Elaboracién a partir de Suarez Pandiello (1992) y Estévez (1992)

IV.2. El Sistema de Transferencias Igualatorias®

Como hemos visto uno de los elementos mas importantes
en el conjunto de los ingresos municipales son las transfe-

30 Esta seccién analiza el caso de los municipios de Territorio Comun. En los
Territorios Forales (Alava, Vizcaya, Guiplzcoa y Navarra) se aplican reglas
diferentes determinadas por las Diputaciones correspondientes.
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rencias. Dentro de éstas las mds importantes son las que se
derivan de la participacion de los municipios en los ingresos
del Estado. Estas transferencias se distribuyen segin una
cierta definicion de necesidad y tienen, por tanto, un objeti-
vo igualatorio.

A) Dotacién del fondo de transferencias

El fondo perecuatorio vigente en Espafia, la PIE de los muni-
cipios, se dota actualizando cada afio seglin unos determina-
dos indices la cantidad acordada para un afo base. El afio
base es 1989, y la cantidad acordada es de 433 mil millones
de pts.®' El indice de anual actualizacién es igual a la tasa de
crecimiento de los llamados Ingresos Tributarios Ajustados
Estructuralmente (ITAE) del Estado. No obstante, se esta-
blecen unas cotas maximas y minimas a la tasa de crecimien-
to del fondo de transferencias. Si los ITAE crecen por enci-
ma del PIB, la tasa que prevalecera serd la del crecimiento
del PIB. Por otro lado, en ninglin caso la dotacion puede
aumentar por debajo de la tasa de crecimiento de los deno-
minados Gastos Equivalentes del Estado (GEE). Hasta el mo-
mento se ha verificado que ITAE>GEE>PIB, con lo que la
tasa que se ha aplicado ha sido la de los GEE.

Este mecanismo de dotar y actualizar el fondo perecuatorio
presenta al menos dos tipos de problemas:

a) Primero, que a juicio de muchos el punto de partida, la
dotacion base, es excesivamente baja en relacién a las nece-
sidades de los municipios.??

b) Segundo, la elecciéon del indice de actualizacién. Por un
lado, un esquema real de participacién en los ingresos fisca-
les conllevaria establecer este indice igual a la variacién de
los ITAE, en su caso con una cota inferior de variacién para
evitar que la politica fiscal del Estado pueda poner en una
situacién financiera complicada a los municipios. La (nica
justificacién para establecer una cota superior igual a la tasa

?! Esta cantidad es igual a lo que se destiné en 1988 a la financiacién munici-
Eal aumentado en un 25 %.
? Véase, por ejemplo, Suirez Pandiello (1992).
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de variacion del PIB (que de hecho puede ser incluso negati-
va) radica en no permitir que los Ayuntamientos aumenten
su peso porcentual en relacién al PIB. Pero, aparte del he-
cho de que los Ayuntamientos en Espafia tienen un peso
relativo al PIB bajo en relacién al de otros paises, la justifica-
cién econdmica de este objetivo dista mucho de estar clara.
Méxime cuando, si los ITAE crecen por encima del PIB, es
probable que los restantes niveles de gobierno estén au-
mentando su tamano en relacién al PIB.

De igual forma, el limite inferior, el GEE, presenta proble-
mas de interpretacion. Después de todo, jen qué medida
puede considerarse que el Estado realiza gastos similares a
los de los Ayuntamientos?

B) Distribucién del fondo de transferencias

Como ya se ha sefialado en la seccion I1.2., el fondo de
transferencias igualatorias se distribuye e Espafia segln la
formula:

Gj = A[0,7x,; + 0,25x,; + 0,05x3]
donde,
Xjj = Poblacién ajustada relativa®?
X = Esfuerzo Fiscal Relativo

x3; = Nimero Relativo de Escuelas Municipales

con

R; IRPF
Xy=| 08— +0,2 MBFR By

R IRPF.,, B,

3 |a poblacién se pondera de forma creciente segin el tamafio de la misma.
Asi, por ejemplo, la poblacién de los municipios de mis de medio millén de
habitantes se ajusta multiplicindola por un factor de |,85.
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donde:

R; = Recaudacién en municipio j por los impuestos mds
importantes (IBl, IAE, Vehiculos, etc)

R; = Recaudacién que se hubiera tenido en j por los concep-
tos anteriores de haberse aplicado los tipos maximos permi-
tidos.

IRPF, = Tipo medio del IRPF en |

B, = Base per capita del IBl en j

IRPF,,, = Tipo medio del IRPF en Territorio Comin

B., = Base per capita del IBl en Territorio Comun

P, = Poblacién relativa para ajustar

Madrid y Barcelona quedan, sin embargo, excluidas de esta
formula y reciben dotaciones especificas.

La férmula de distribuciéon de los fondos incluye dos indica-
dores de necesidad, x; y x3, y un indicador de esfuerzo
fiscal, x;. Por ello, en lo esencial el objetive subyacente a
esta férmula es distribuir los fondos en proporcién a la ne-
cesidad y al esfuerzo fiscal. En realidad, sin embargo, esta
formula es cuestionable en muchos aspectos:

a) Los indicadores de necesidad y las ponderaciones escogi-
das son arbitrarias y no se derivan de ningln estudio previo
de los determinantes de necesidad. O, por ponerlo de otra
forma, es facil pensar en indicadores de necesidad que no
estan incluidos en la férmula y se carece de ninguna base
—excepto probablemente que produce un resultado acepta-
ble para las partes afectadas— que justifique las ponderacio-
nes adoptadas (véase seccion 1.2).

b) La razén por la que el caso de Madrid y Barcelona debe
tratarse separadamente del resto (y por ello se les excluye
de la férmula) pero, al mismo tiempo, se puede tratar con-
juntamente (con la misma férmula) a, digamos, Sevilla y un
municipio de 1000 habitantes es cuando menos oscura des-
de el punto de vista econémico.

c) La formula al ser distributiva y no modelizada carece de
un objetivo bien definido (véase seccion 11.2)
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d) La férmula, en tanto intenta compensar las diferencias de
necesidad, no introduce ninglin elemento para compensar,
siquiera parcialmente, las diferencias de capacidad. Algo que,
por otro lado, esti en la base de las férmulas igualatorias
aplicadas en la mayoria de los paises.

e) Como ya se ha sefalado en la seccién 1.2 no existen
razones que justifiquen incluir el esfuerzo fiscal como varia-
ble distributiva, maxime cuando esto puede estimular nive-
les ineficientemente elevados de gasto e impuestos.

f) La formula para medir el esfuerzo fiscal adolece de pro-
blemas, especialmente en su segundo componente. Como
sefiala Susrez Pandiello®® existen al menos dos tipos de pro-
blemas. Primero, los elementos de este segundo componen-
te (tipo medio del IRPF y base del |Bl) estin fuera del con-
trol de los municipios ya que son responsabilidad del
Gobierno central. Parece extraio entonces primar o penali-
zar a un municipio en funcién, no de lo que hace él, sino de
lo que hace el Gobierno central en dicho municipio. Segun-
do, esta formulacion del esfuerzo prima a los municipios
mas ricos ya que debido a la progresividad del IRPF tendran
tipos medios superiores al conjunto del pais y, ademas, ge-
neralmente sus valores catastrales seran més elevados.

V. UNA PROPUESTA DE REFORMA DEL SISTEMA
DE FINANCIACION DE LOS MUNICIPIOS

El problema fundamental de los municipios espafoles es una
insuficiencia financiera derivada de un sistema fiscal poco
flexible y marcadamente insuficiente y de un sistema de
transferencias igualatorias muy limitado en su cuantia y con
problemas en el disefio de los criterios de distribucion. La
cuestidn entonces es: A la vista de los principios del andlisis
econdmico y la experiencia internacional, ;qué tipos de re-
formas se podrian introducir para corregir estos problemas?

Para responder a esta cuestién lo primero que hay que se-
falar es que ningln sistema admite reformas radicales en el

3% Suarez Pandiello (1990) y (1992).
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corto plazo que, ademads, en algunos casos pueden requerir
alterar el marco legal vigente. Por ello, las medidas que se
sugieren deben interpretarse en un marco de accién a me-
dio plazo en el que, eso si, algunas medidas admitirian una
implantacion mas rapida.

Con esta cualificacion en mente, algunas medidas que permi-
tirian avanzar en el disefio de un sistema estable de financia-
cion de los municipios que resolvieran su precariedad finan-
ciera serfan las siguientes:

V.l. Sistema fiscal municipal

I. Introducir el IRPF como instrumento de financiacién mu-
nicipal. Esto se podria hacer, bien por la via del recargo, o
estableciendo un impuesto proporcional de cardcter munici-

pal.

2. Reducir paulatinamente la importancia del IBl y el IAE
como instrumentos de financiacion municipal. En todo caso,
de revisar el IAE, no se deberia ligar su cuota a los benefi-
cios empresariales sino, en su caso, a una estimacion de los
beneficios de la actuacién municipal que obtiene cada activi-
dad econdmica.

3. Introducir un impuesto municipal sobre el consumo. Ideal-
mente esto se podria hacer mediante un impuesto sobre ven-
tas en fase minorista, tomando las cautelas necesarias para
evitar exportaciones de impuestos no deseables. Alternativa-
mente, se pueden buscar diferentes mecanismos equivalentes
relacionados con el IVA en fase minorista.

Las medidas | y 2 acercarian el modelo de financiacién mu-
nicipal espafiol al de los paises noérdicos y lo alejarian del
modelo anglosajon. La medida 3 seria un instrumento com-
plementario que, ademas de permitir corregir las divergen-
cias entre poblacién residente y poblaciéon que usa los servi-
cios municipales, diversificaria los ingresos municipales y
podria reducir la presién sobre el IRPF.

En todo caso, si no se desea aumentar demasiado la presion
fiscal sobre los contribuyentes la medida | se podria acom-
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pafiar de una reduccién de la escala del IRPF (y del fondo
de participacién de los municipios en los ingresos del Esta-
do).

V.2. Sistema de transferencias

I. Se deberia delimitar un objetivo bien definido para el
sistema de transferencias igualatorias. El objetivo concreto
es una cuestion de eleccién subjetiva, pero algunos que se
utilizan en otros paises incluyen eliminar las diferencias de
capacidad fiscal (para tipos standard), eliminar las diferencias
de necesidad, igualar los déficit per capita (para tipos stan-
dard), etc. Un objetivo razonable econémicamente y acepta-
ble politicamente seria el de reducir equiproporcionalmente
los déficit de todos los municipios.

2. Seria conveniente igualar las diferencias de capacidad fis-
cal (para tipos standard).

3. Se deberia mejorar el criterio actual de necesidad utiliza-
do en la distribucion de fondos. Para ello seria necesario
incluir determinantes adicionales a la necesidad municipal ya
que en la actualidad sélo se incluye el coste de congestion
(representado por un factor creciente de ponderacion de la
poblacién) y el gasto en mantenimiento de escuelas munici-
pales.

Bajo ciertas condiciones, incluir factores adicionales puede
acabar implicando una necesidad per capita igual en todos
los municipios.

4. El indice de actualizacién del fondo igualatorio deberia ser
igual a los ingresos fiscales (ajustados en su caso) del Estado.
A fin de aislar los ingresos municipales de la politica fiscal
del Estado se deberia establecer una tasa minima de creci-
miento (probablemente la del PIB).

5. Seria conveniente eliminar el esfuerzo fiscal de la férmula
distributiva. En todo caso, de mantenerse, seria deseable
cambiar su definicién.
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V.3 Otras medidas

|. Se podria crear un fondo de transferencias condicionales
destinado a inversiones de capital.

2. Convendria intentar abaratar el acceso de los municipios
a los mercados de capitales. Para ello, se podria estimular el
acceso conjunto y solidario de los municipios a los merca-
dos de capitales con, quizi, la garantia, bajo ciertas condicio-
nes, del Estado.

3. Se debe aplicar un esquema de tasas tan amplio como sea
posible.
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I. INTRODUCCION

La intervencion publica en el sector educativo goza de una
larga tradicién historica, y adopta formas muy variadas. Algu-
nas intervenciones, como la existencia de una educacion basi-
ca obligatoria para toda la poblacién, no son apenas contro-
vertidas. Sin embargo, existen aspectos de la politica
educativa que suscitan gran debate en todos los paises; por
ejemplo, la financiacion de los centros privados de ensefianza.

En este texto se describe la intervencion publica en la edu-
cacion en Espafa, y se compara con la que se produce en
otros paises de la OCDE. En primer lugar se evalta la
importancia de la intervencion publica de manera cuantita-
tiva (gasto publico) y cualitativa (formas de intervencion).
En segundo lugar se discute en detalle la financiacion de la
ensefanza obligatoria y las posibilidades de eleccion de
centro, poniendo énfasis en las diferencias existentes entre
el sistema norteamericano-inglés y el modelo continental
europeo. Se describen las propuestas teodricas y los experi-
mentos con cheques escolares que se han llevado a cabo
en Estados Unidos y el Reino Unido; paises que no ofrecen
fondos publicos a los centros privados y en los que los
alumnos son habitualmente asignados al centro publico mas
préximo a su domicilio. A continuacion se comentan las
reformas recientes en la politica de eleccién de centro en
estos paises. Como modelo alternativo de financiacién de

" En el estudio de los problemas de financiacién de la ensefianza me he
beneficiado de discusiones con Carlos Newland, Jests Molina y Javier Diaz
Malledo. Cualquier error existente en el texto es responsabilidad mia.
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la ensefanza obligatoria se presenta el sistema espafiol en
el que los fondos siguen a los alumnos a los centros publi-
cos o privados de su eleccion, como en Bélgica, Holanda,
Francia o Suecia.

II. INTERVENCION PUBLICA EN EDUCACION
Il.1. Gasto piblico
Una primera idea acerca de la importancia de la interven-

cién publica en educacion viene recogida en los datos del
Cuadro |.

Cuadro |

GASTO PUBLICO EN EDUCACION
EN RELACION AL PIB

1970 1975 1980 1985 1991
Japon 50 53 59 4,7 3,7
Alemania 4,2 52 4.6 4,1 4,0
ESPANA ,7 | 1.8 | 25 | 37 | 45
Australia 4.6 6,2 5,6 5.4 47
R. Unido 6,2 6.8 5.7 49 53
Bélgica 57 59 5.7 56 54
Francia 55 5.6 5,1 5.7 5.4
Portugal 1,8 33 37 4,0 55
Irlanda 6,2 6,5 6,4 6,0 5.5
E.Unidos 6,0 5.7 49 46 55
Holanda 7,5 7.4 7.1 6,6 5,6
Dinamarca 7.8 6,9 7.2 7.8 6,1
Suecia 7.9 7:l 8,5 7,0 6,5
Canada 10,2 8,5 7.7 6,9 6,7

FUENTES: “Education at a glance”, OECD, 1994.
“Public Educational Expenditure”, OECD, 1992.

El gasto publico en educacién ha pasado de representar el
[,7% del Producto Interior Bruto espafiol en 1970, al 2,5% en
1980, y al 4,5% en 1991. Espana se acerca asi a los paises mas
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desarrollados, aunque no ha alcanzado aun el “esfuerzo™ me-
dio de la OCDE que se cifra en el 54 del PIB en 1991.

Las diferencias que han existido durante muchos afios entre
el gasto espafiol en capital humano y el de otros paises
desarrollados puede que se vean aln reflejadas en algunos
déficit en infraestructuras educativas y en stocks de capital
humano.

En cuanto al gasto privado en educacion, cabe sefalar que
Espafia con el 1,1% del PIB en 1991 supera la media de la
OCDE (0,7%), pero no alcanza los niveles de gasto de Esta-
dos Unidos y Alemania, 1,5%, ¢ de Japon, con el |,3% del
PIB (ver Cuadro 2).

Cuadro 2

GASTO EN EDUCACION EN
RELACION AL PIB

1991
Pablico Privado TOTAL

Japon 3.7 1,3 5,0
R.Unido 53 -

Alemania 4,0 1,5 5.4
Bélgica 54 -

Austria 5.4 -

Australia 47 0,8 55
Portugal 55 -

ESPANA 4,5 3] 5,6
Holanda 5,6 0,1 58
Irlanda 55 0,4 59
Francia 5.4 0,6 6,0
Dinamarca 6,1 0 6,1
Suecia 6,5 0 6,5
Finlandia 6, 0,5 6.6
Noruega 6,8 -

EE.UU. 5.5 1,5 7,0
Canada 6,7 0,7 7.4
OCDE 5.4 0,7 6,1

FUENTE: “Education at a Glance”, OECD (1994).
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Al analizar la composiciéon del gasto piblico en educacién
en los dltimos afios, cabe concluir que las razones que han
motivado su crecimiento van a seguir siendo relevantes en
los préoximos afios.

[L1.1. El gasto ha crecido debido a la notable expansion que
se ha producido en las tasas de escolarizacion, especial-
mente en los niveles secundario y universitario, que son los
mas costosos. Asi, por ejemplo, para los jovenes de |6
afos se ha pasado de una escolarizacion del 53% en 981,
al 73% en 1991. Pero, segin los objetivos de la reforma
educativa contenida en la LOGSE', se debe alcanzar el
100% en esta década.

La extension de la escolarizacion secundaria y terciaria se
produce ademds con crecimiento del sector publico. De
1980 a 1990, el alumnado de BUP y COU en centros publi-
cos crece un 46%, y en los centros privados (inicamente el
13%. Desde 1985 se han creado |4 nuevas universidades
publicas y 3 privadas.

II.1.2. Una parte del aumento del gasto estd asociado a
medidas que buscan mejorar la calidad de la ensefianza: las
reducciones en los ratios alumno-profesor en los niveles
primario y secundario; la multiplicaciéon por cuatro, desde
1985, de los fondos destinados a formacion del profesora-
do; y el aumento del profesorado-doctor, y de sus remune-
raciones, en las universidades.

En el capitulo de inversiones, el crecimiento se ha destina-
do a cubrir las necesidades de la Reforma Educativa (nue-
vos centros de secundaria y de formacién profesional) y a
dotar de infraestructuras (bibliotecas, centros de calculo,
laboratorios) a las universidades. Sin embargo, una compa-
racion de nuestro sistema universitario con los de otros
paises de la OCDE sigue indicando que Espafia tiene insti-
tuciones de un tamafio relativamente elevado, y que el gas-

' Ley de Ordenacién General del Sistema Educativo de 3 de octubre de 1990.
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to medio por alumno es inferior al que realiza la mayoria
de los paises desarrollados (OCDE, 1992, 1993).

ILI1.3. Uno de los capitulos de gasto que mayor incremento
ha experimentado es el de transferencias a las familias, para
cubrir dos objetivos de politica educativa: financiar la ense-
filanza primaria y secundaria en centros privados, y ampliar
la cobertura de becas y ayudas en educacién secundaria y
terciaria. A titulo de ejemplo, se observa que el porcentaje
de universitarios becarios ha pasado del 10% en 1984 al
20% en los afios noventa, en un periodo en el que el nime-
ro total de alumnos matriculados se ha duplicado. Confor-
me se extiende la escolarizacion secundaria y terciaria a la
mayoria de la poblacién, la presion sobre la politica de
becas se hace mas intensa.

Los indicadores de gasto y tasas de escolarizacion, sefialan
que Espafa se estd acercando a la media de los paises desa-
rrollados en sus inversiones educativas®. Sin embargo, los
déficit en stocks de capital humano de Espafia son todavia
notables. Asi, por ejemplo, tinicamente el 22% de la pobla-
cién de 25 a 64 anos ha completado la ensefianza secunda-
ria o terciaria, frente a un 46% de media de los paises
europeos en 1991.

Dados los resultados obtenidos en los estudios empiricos
sobre crecimiento econémico, cabe concluir que este défi-
cit de capital humano muy cualificado puede limitar grave-
mente la innovacion, la adopcién de nuevas tecnologias y,
en definitiva, la convergencia de Espafia hacia el nivel de
produccion de la UE. Para mejorar los stocks de capital
humano sera necesario mantener, y aun elevar, el gasto en
educacién y formacion. La politica educativa debe decidir
como repartir ese esfuerzo entre gasto publico y priva-
do.

% La distancia entre Espafia y la media europea, o de la OCDE, varia notable-
mente seglin que el indicador utilizado sea la escolarizacién secundaria, tercia-
ria, el nivel de gasto por alumno, o la importancia de la formacién continua
de trabajadores. Véase San Segundo (1993, 1994).
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11.2. Formas de intervencion publica:

Tomando como ejemplo el sector publico espafol, se pue-
de elaborar una larga lista de intervenciones en la educa-
cion. En primer lugar, la forma mas extrema de interven-
cion sea posiblemente la existencia de una educacion
obligatoria que, a partir de la LOGSE se extiende hasta los
|6 afos. Ademds, este nivel educativo es gratuito, tanto en
centros publicos como en la mayoria de los privados (lla-
mados centros concertados).

La educacion es una actividad de produccion publica; en sus
dos terceras partes en los niveles primario y secundario, y
en un 95% en la ensefianza universitaria. Se trata asimismo
de una actividad muy regulada, en sus contenidos, organiza-
cion, asi como en las caracteristicas de los recursos fisicos
y humanos a utilizar. Por dltimo, hay que recordar que el
sector publico subvenciona la ensefianza universitaria en
centros publicos (cubre el 80 a 85% del coste, como me-
dia), y transfiere fondos que ayudan a algunos alumnos a
cubrir gastos educativos como libros o transporte.

La mayoria de estas formas de intervencion se producen con
caracteristicas bastante similares en todos los paises desarro-
llados. La educaciéon obligatoria se extiende hasta los 16 afos
en casi todos los paises europeos (o |8 afios en Estados
Unidos), y es gratuita en los centros publicos. Los centros
privados, en general, reciben alguna financiacion publica, ex-
cepto en algunos paises como el Reino Unido o Estados Uni-
dos. La produccién en centros publicos es mayoritaria en los
niveles no universitarios en casi todos los paises de la OCDE,
con la excepcion de Bélgica y Holanda.

En la Educacién Superior es habitual que la principal fuente
de financiacién de las universidades sea la subvencion publi-
ca’. Sin embargo, los paises difieren tanto en la politica de
becas, como en el cobro de tasas de matricula. Estas dlti-

? Veéase el informe Williams sobre la financiacién de la educacion superior.

OCDE (1990).
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mas son relativamente elevadas en Japdn, Estados Unidos
y Australia; tienen un importe reducido en Holanda, Bélgica
y Espafia; mientras son practicamente nulas en Austria,
Francia o los paises nordicos. También hay diferencias im-
portantes en el tamafio y las condiciones de concesién de
becas a estudiantes, pero en la mayoria de los paises se
combinan con programas de préstamos.

I1.3. Justificacién de la intervencién puablica

En la literatura sobre intervencién publica se ha acufiado el
término de bienes preferentes para designar aquellos que
la sociedad considera esenciales para todos los individuos.
A la concepcion paternalista de equidad que lleva a la pro-
vision publica de bienes preferentes (como la educacion y
la sanidad) se le denomina “equidad categérica™.

A la hora de establecer razones mas precisas que justifi-
quen las distintas formas de intervencién publica en la edu-
cacién no hay acuerdo en la literatura econémica. Por
ejemplo, para justificar la existencia de una educacién obli-
gatoria y gratuita algunos autores (como Friedman, 1962)
destacan los efectos externos que la educaciéon de un indi-
viduo tiene sobre la formacion de una sociedad democrati-
ca y estable. Otros autores (como Stiglitz, 1988) argumen-
tan que los individuos derivan importantes beneficios
privados de su alfabetizacion y escolarizacion basica, y lle-
varian a cabo estas inversiones en cualquier caso. Sin em-
bargo, Stiglitz opina que la intervencién publica en la ense-
fianza esta justificada por objetivos distributivos. Se
considera que la educacién juega un papel muy importante
en una politica de igualdad de oportunidades econémicas
para las nuevas generaciones®, y los mercados de capitales

4 Para una discusion mias detallada de esta nocién véase los capitulos 3y 7
de Albi et al (1990).

* Eyidencia reciente acerca de la relacién estadistica entre inversiones educa-
tivas de los individuos y sus ingresos en el mercado de trabajo aparece en San
Segundo (1993) y Alba y San Segundo (1995).

135



136

M*? Jesis San Segundo

no permiten a los jovenes financiar sus inversiones en capi-
tal humano. La intervencion publica es necesaria.

Los diferentes niveles de ensefianza cumplen hoy una varie-
dad de papeles econémicos y sociales y este hecho se re-
fleja en la complejidad de la politica educativa. Conside-
remos dos ejemplos de intervenciones publicas bastante di-
ferentes:

11.3.1. Becas de formacion de doctores:

La formacion de doctores con capacidad para realizar in-
vestigacién basica es una actividad que puede generar efec-
tos externos. En casi todos los paises existen subvenciones
a las Universidades y becas de tercer ciclo que se conceden
en base a criterios académicos. Se trata de incentivar a los
estudiantes mas capacitados para la investigacion a llevar a
cabo estas inversiones, ya que no se puede esperar que el
mercado conduzca a una situacion socialmente satisfacto-
ria.

11.3.2. Extension de la educacion obligatoria:

Por otro lado, la reciente extensiéon de la escolarizacion
obligatoria hasta los 16 afios, y su cardcter de formacion
general comun previa a la especializacién profesional que
se produce en FP, o a la académica (en los bachilleratos),
puede interpretarse en relacion con las trasformaciones
del sistema productivo.

Con la aceleraciéon del cambio técnico y la redefinicion de
los mercados internacionales se han producido modifica-
ciones de la estructura productiva y sustituciones de unas
empresas y ocupaciones por otras diferentes. Estos cam-
bios requieren con frecuencia el reciclaje de los trabajado-
res; pero la recualificaciéon de individuos con muy bajos
niveles educativos es muy costosa y, a veces, imposible.
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Al establecer la nueva educacién obligatoria, el Estado esta
obligando a los jévenes a adquirir un “seguro” que garantice
sus futuras posibilidades de reciclaje. Los estudiantes (y las
familias) no poseen la informacién adecuada y podrian decidir
hoy adquirir menos formacion bésica de la que en un futuro
préximo les va a ser necesaria en el mercado de trabajo.

I1l. FINANCIACION Y ELECCION DE CENTRO
EDUCATIVO

Mientras la existencia, y alin extension, de la educacién
obligatoria gratuita no suscita grandes conflictos, dos as-
pectos clave de la intervencion publica en este nivel educa-
tivo reciben considerable atencion politica en los paises
desarrollados. Se trata del sistema de financiacién de las
escuelas publicas y privadas, y de otras politicas relaciona-
das con el derecho de eleccion de centro educativo.

Al describir las reformas y debates recientes conviene dis-
tinguir al menos dos grupos de paises. En primer lugar,
Estados Unidos y el Reino Unido® donde los centros priva-
dos no reciben financiacién publica, y los alumnos son habi-
tualmente asignados al centro publico mas préximo a su
domicilio. Se han producido propuestas y experimentos
con cheques escolares, asi como politicas que estimulan la
eleccion de centro aunque sea limitada al sector publico.

En segundo lugar, paises europeos como Bélgica, Holanda,
Espafia, Francia o Suecia donde los centros privados reci-
ben financiacién publica, sin utilizar bonos educativos, y se
han producido reformas en los sistemas de eleccion de
centro.

En la proxima seccidn se resumen las principales propues-
tas y experimentos llevados a cabo con bonos en los dlti-

¢ El Tribunal Supremo de Estados Unidos ha interpretado que la Primera
Enmienda Constitucional, al establecer la separacién de la Iglesia y el Estado,
prohibe la financiacién publica de la ensefanza religiosa. (Guthrie et al, 1988).
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mos 20 afos. A continuacion se describen algunas expe-
riencias de eleccion de centro publico en Estados Unidos
y el Reino Unido. Por ultimo se analiza el sistema de finan-
ciacion de los centros privados en Espafa, y se resumen las
conclusiones.

lil.l. Los bonos educativos

La primera propuesta contemporanea corresponde a Mil-
ton Friedman (1962), y estd recogida en el capitulo 6 de
“Capitalismo y Libertad”. El autor argumenta que la educa-
cion produce efectos externos porque estimula el funcio-
namiento de una sociedad democratica. Estas externalida-
des justifican en su opinién la existencia de una educacién
obligatoria y su provision publica pero no implican que la
ensefanza obligatoria se deba impartir en centros publicos,
y que los centros privados no reciban financiacién publica.
El gobierno deberia dar a los padres “cheques escolares™
canjeables por una cantidad maxima de gasto por alumno,
siempre que se utilizasen en un centro educativo autoriza-
do. En opinién de Friedman, los centros serian publicos o
privados, y podrian perseguir la obtencién de beneficios. El
gobierno se limitaria a vigilar que las escuelas cumplieran
unos estandares minimos establecidos, incluyendo algunos
contenidos curriculares comunes. Se permitiria que los pa-
dres financiasen cantidades adicionales de gasto educativo
en el centro de su eleccién.

La propuesta de Friedman ha sido en general valorada por
sus incentivos a mejorar la eficiencia del sistema educativo.
Como consecuencia de la competencia introducida entre
los centros por atraer alumnos, mejoraria la calidad general
de las escuelas y aumentaria el control de las familias sobre
el sistema educativo.

Sin embargo, las propiedades de equidad (justicia social) de
sus bonos educativos han estado sujetas a gran controver-
sia. Al permitir que los padres suplementasen el bono con
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fondos adicionales, se considera que los fondos publicos
estarian subsidiando una educacién mas costosa para las
familias de mayor nivel de renta.

Como Friedman sefialaba en su propuesta, los centros pu-
blicos norteamericanos adolecian del mismo problema al
descansar su financiacién en buena medida en impuestos
locales, sobre la propiedad habitualmente’. Por otra parte,
al ser los alumnos asignados al centro plblico mas préximo
a su domicilio, la segregacién socioeconémica y racial de la
vivienda se traslada a las escuelas publicas.

Propuestas posteriores de “cheques escolares” difieren de
la original de Friedman en los siguientes aspectos:

a) El bono igualitario de West (1970) daria cantidades idén-
ticas de gasto educativo a todos los nifios, sin permitir
financiacion adicional de las familias.

b) Los bonos compensatorios de Peacock (1982), estarian
sujetos al impuesto sobre la renta y, por lo tanto, tendrian
menos valor para las familias de mayor renta.

c) Jencks (1970) propuso cheques mayores para los nifos
de menor nivel socioeconémico, con el objetivo de hacer-
los mas atractivos a los centros educativos. Su propuesta
sirvié de base al experimento de Alum Rock en los afos
70.

d) Recientemente, Becker (1992) se ha manifestado a favor
de cheques educativos dirigidos Unicamente a jévenes de
4 a 19 afos, residentes en los cascos urbanos, que se
situasen por debajo de un cierto nivel de renta. Esta pro-
puesta se asemeja al experimento que se esta realizando en
Milwaukee.

7 Esta situacion se ha visto modificada en los afios 70 tras diversas sentencias
del Tribunal Supremo. Los Estados intervienen mas en la financiacion de las
escuelas, y tenden a reducir la desigualdad en el gasto de los diferentes
distritos escolares (Guthrie, 1988).
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lll.2. Experimentos con cheques

Aunque los cheques escolares nunca se han aplicado a la
totalidad de un sistema educativo, se han llevado a cabo
experimentos restringidos a un distrito educativo o a cier-
tos colectivos de estudiantes.

lll.2.1. Alum Rock (California), anos 70

El primer experimento con bonos educativos se llevé a
cabo en los afios 70 en el distrito de Alum Rock (Califor-
nia). Fue disefiado por Jencks y su equipo como un bono
compensatorio, y financiado por la Oficina de Oportunida-
des Econémicas (OEQ).

El bono educativo favorecia a los nifios mas pobres, bus-
cando hacerlos mds atractivos para los centros. Ademas,
las escuelas no podian cobrar cantidades adicionales a los
padres. Cualquier centro publico o privado que cumpliera
estandares minimos podria participar en el programa, pro-
porcionandose transporte gratuito para los alumnos que
deseasen trasladarse de centro.

Se establecian complicados sistemas de admisién que com-
binaban la eleccién de centro por parte de los padres, la
admision de alumnos por parte del centro, y sorteos de
plazas. En el caso de existir exceso de demanda, se estipu-
laba que la mitad de las vacantes se cubriria por sorteo.

Por dltimo, el proyecto proponia la creacion de una Agen-
cia de Bonos Educativos que administrara la distribucion de
los cheques, supervisara la calidad de los centros y propor-
cionara informacion a los padres.

Las negociaciones que se produjeron entre la OEO vy el
distrito limitaron el alcance del programa y la competencia
entre centros. Los profesores lograron un acuerdo de pro-
teccion de su empleo. No participaron centros privados en
el experimento. No se evaluaron los centros hasta el ter-
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cer afo. Soélo se informaba a los padres acerca del funcio-
namiento de los centros a los que asistian sus hijos, debien-
do solicitar expresamente la informacion referente a otras
escuelas.

Durante el segundo afo del experimento, el 10% de los
padres escogio centros fuera de su zona, creciendo poste-
riormente este porcentaje al |8%. La mayoria de los padres
eligio programas tradicionales, y entre los que eligieron
programas innovadores, las familias de rentas elevadas es-
taban sobrerepresentadas. Sin embargo, los padres se mos-
traron mas satisfechos con los centros educativos que an-
tes, ya que el programa les daba capacidad de eleccién
entre las propuestas educativas de los profesores. No exis-
te evidencia clara acerca de cambios en el rendimiento
académico de los alumnos o de los centros.

Se estima que durante los 4 afos del experimento, una
cuarta parte de los padres no llegd a conocer la existencia
de alternativas (Bridge, 1978). Solamente el 50% o 60% de
los padres sabian que existia transporte gratuito para sus
hijos. Las minorias poseian menos informacién que la me-
dia de la poblacion.

ll.2.2. Milwaukee (Wisconsin) anos 90

Desde 1990, el Gobierno del Estado ofrece a las familias
cuya renta no sea superior a |,75 veces el nivel de pobreza,
un “bono” equivalente al gasto por alumno del distrito
($2,700 en el curso 92-93 ), utilizable en centros privados
no religiosos.

El programa establece varias limitaciones. Los alumnos no
pueden haber asistido a un centro privado el afio anterior.
Los centros no pueden recibir subsidios para mas del 49%
de sus alumnos, y deben admitir a los alumnos por sorteo
si tienen exceso de demanda.
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El programa tiene un impacto cuantitativo muy limitado ya
que no puede afectar a mas del 1% del nimero de alumnos
en centros publicos. En su tercer afio de vigencia afectaba
a 613 alumnos y || escuelas.

No se puede atn evaluar los resultados del experimento,
pero se han estudiado las caracteristicas de las familias que
han participado. El 75% eran de raza negra y el 20% hispa-
nos. El 52% de las madres tenian estudios superiores y el
60% de las familias habian participado anteriormente en
actividades de los centros publicos para mejorar la ense-
fianza. Las familias con mas educacién y mejor informadas
se benefician del programa de eleccion.

Gary Becker (1992) defiende la extension de los cheques
escolares a todos los jovenes pobres “atrapados” en las
escuelas del centro de las ciudades norteamericanas. Espe-
cialmente, para el grupo de 14 a 19 ainos que puede optar
por abandonar el sistema educativo sin la cualificacién sufi-
ciente para enfrentarse a un inestable mercado de trabajo.
Para Becker el programa podria ser similar al de Milwau-
kee, pero se debiera abrir a los centros de afiliacion religio-
sa (catolicos en su mayoria), que pueden constituir la alter-
nativa a los centros publicos conflictivos®.

ll.2.3. Cheques en el Reino Unido:

En el Reino Unido, en los afios 70 se llevé a cabo un estu-
dio de factibilidad de los bonos en el drea de Ashford. La
mayoria de las familias apoyaban la propuesta, pero el te-
mor a aumentos del gasto publico, la controversia politica,
y la oposicién de sindicatos de profesores frenaron la apli-
caciéon de los bonos (Griggs, 1985).

® Apoyindose en los trabajos de Coleman (1982), Becker argumenta que los
centros privados catodlicos son mas eficientes que los publicos. La evidencia
al respecto es controvertida tanto en Estados Unidos (San Segundo, 1987)
como en Espafia (San Segundo, 1991).
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Sin embargo, existen dos programas de cheques que se
aplican a algunos colectivos de jovenes britanicos. Desde
1981, opera el programa llamado “Assisted Places Scheme"
(Programa de Puestos Escolares Subvencionados) que per-
mite a los nifios de familias de renta reducida con buenos
resultados académicos asistir a centros educativos priva-
dos. En 1993 se financiaba con este programa aproximada-
mente a 28.000 alumnos, y se planea ofrecer unas 34.000
plazas en los préximos afios.

En el campo de la formacién profesional existen cheques
para los jévenes de |16 a |7 afios que abandonan el sistema
educativo. Estos bonos se pueden utilizar para recibir for-
macion en una empresa o en un centro especializado. El
gobierno central reembolsa una cantidad fija por los che-
ques, pero los gobiernos locales pueden financiar cantida-
des adicionales para los jovenes de su drea. Se espera que
la competencia entre centros y la observacién de los resul-
tados obtenidos (capacidades laborales de los graduados)
garanticen el funcionamiento eficiente de este programa de
formacién profesional.

I11.2.4. Bonos en Espafia’: el experimento de Valencia

El Ayuntamiento de Valencia ha iniciado en 1992 la aplica-
cion de un cheque educativo en el nivel preescolar, limita-
do en principio a unos 1.200 nifios. El esquema se basa en
un talonario que es entregado a cada padre o tutor con
nifo en edad escolar entre uno y cinco afos. El talonario
se compone de diez cheques con los que Unicamente se
pueden abonar gastos educativos. Los cheques tienen ini-
cialmente un valor unitario de 12.000 pesetas, ajustables en
el futuro segln el incremento del IPC. Los padres o tutores
hacen mensualmente entrega de un cheque al centro edu-

? En 1978, el Gobierno de UCD presenté una propuesta de cheques escola-
res modificada en 1980 y nunca aprobada. Se permitia que los padres pagasen
a los centros cantidades adicionales a los bonos. Véase Diaz Malledo (1980).
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cativo, que los puede cobrar presentindolos a la entidad
bancaria que se determine.

En caso de exceso de demanda, los talonarios se distribu-
yen siguiendo criterios de equidad que dan prioridad a las
familias menos favorecidas. Para poder cumplir tal objetivo
se determina una escala de puntos que premia a las familias
de menores ingresos (una renta familiar inferior al salario
minimo interprofesional otorga 5 puntos, por ejemplo), la
existencia de una minusvalia psiquica o sensorial en el
alumno (2 puntos ), y a las familias numerosas, de padres
separados o a las madres solteras (| punto). Los desempa-
tes entre solicitantes se rompen a favor de las rentas fami-
liares per capita mas bajas.

En los proximos afos seria importante poder analizar el
impacto que este experimento haya tenido en la eleccién
de escuela infantil por parte de las familias de distintas ca-

racteristicas'®.

Para resumir la historia reciente de los cheques escolares
conviene destacar los siguientes puntos:

— La mayoria de las propuestas y experimentos con che-
ques escolares se producen en Estados Unidos y el Rei-
no Unido para introducir competencia en el sistema
educativo entre todos los centros, publicos y privados,
y acabar con la asignacién automadtica de los alumnos a
la escuela mas préxima a su domicilio.

— No se han aplicado cheques escolares al conjunto de un
sistema educativo. Los experimentos han tenido un al-
cance cuantitativo muy limitado, pero han arrojado evi-
dencia sobre la importancia de la difusién de informacién
y de la disponibilidad del transporte escolar para garanti-
zar el ejercicio del derecho de eleccion. No se dispone

'9 El programa de cheques escolares ha sido controvertido ya que ha coingi-
dido con la decisién del ayuntamiento de retirar su participacion en el soste-
nimiento de 24 escuelas infantiles publicas.
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de datos que certifiquen una mejora del rendimiento
académico de los alumnos, pero si parece aumentar la
satisfaccion de las familias con el sistema educativo.

111.3. Politica de eleccién de centros dentro del sector
publico

Con la excepcion de los experimentos, locales y limitados,
que se han mencionado, en Estados Unidos y el Reino Uni-
do no se otorga financiacion publica a los centros privados.
La mayoria de las reformas educativas que se estan llevan-
do a cabo en muchas zonas se centran en aumentar las
posibilidades de eleccion de centro por parte de los pa-
dres; aln si esta eleccion esta restringida al sector publico.

Asi, por ejemplo, en Massachusetts, Minnesota, New Jer-
sey, Escocia y recientemente en Inglaterra se estan llevan-
do a cabo reformas que permiten a los padres elegir el
centro educativo e incluso el programa de ensefianza (den-
tro de los autorizados) que consideren mas adecuado para
sus hijos. Los defensores de estas medidas argumentan que
produciran mayor diversidad en la oferta educativa, mayor
satisfaccion de las familias con la ensefianza, y mayor com-
petencia entre los centros por atraer estudiantes. Los criti-
cos de estas politicas sostienen que aumentara ain mas la
segregacion socioeconomica y racial de las escuelas, y no
mejorara la eficiencia al limitarse a centros publicos que
dificilmente cierran o despiden a sus profesores.

No se dispone atin de estudios detallados acerca del impac-
to de todos los experimentos. A partir de los resultados
obtenidos tras la aplicacion de programas de eleccién en
Boston, Montclair, Richmond, Minnesota y Escocia'' se de-
rivan las siguientes conclusiones preliminares:

"' Experimentos recogidos en Chriss et al (1992), Wilms y Echols (1992) y
OCDE (1994).

145



146

M*® fests San Segundo

a) El porcentaje de alumnos que cambia de centro no es
muy elevado (10% en Richmond, 2% en Minnesota) en ge-
neral. No aparecen graves problemas de planificacion en el
sistema educativo.

b) Las familias de mayor nivel educativo y socioeconémico
ejercen su derecho de eleccién con mayor frecuencia que
la media de la poblacion.

c) Los mayores cambios a consecuencia del programa de
eleccion se producen normalmente en la oferta educativa,
que se hace mas dindmica y variada. La satisfaccién de las
familias con el sistema educativo aumenta, en general.

111.4. Subvenciones a centros privados

En contraste con la situacién observada en Estados Unidos
y el Reino Unido, numerosos paises europeos financian en
mayor o menor grado la ensefanza privada, sin utilizar che-
ques escolares, pero con sistemas en los que los fondos
siguen a los alumnos al centro de su eleccion.

Esta financiacion tiene limitaciones bastante estrictas en el
caso de Francia, o en el mas reciente de Suecia (desde
1991 hay subvenciones equivalentes al 85% del gasto del
sector publico); y es mas generosa en los casos de Bélgica
y especialmente Holanda, donde los centros privados ven
cubiertos todos sus gastos, y pueden mantener tamanos
muy reducidos y, por lo tanto, costosos.

Antes de estudiar en detalle el sistema de subvenciones
vigente en Espafa, conviene recordar la importancia relati-
va del sector privado en distintos paises.

En el grafico | se puede observar la evolucién desde 1964
del sector privado en Espaia en los niveles de ensefianza
no universitaria. Solamente en la ensefanza obligatoria
(EGB) ha habido siempre mayoria de alumnado en centros
publicos. En los otros niveles educativos esta mayoria se ha
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producido con la extension de la escolarizacién, desde
1980. En la actualidad, aproximadamente 2/3 partes de los
alumnos de infantil y primaria, y 3/4 partes de los estudian-
tes de secundaria asisten a centros de titularidad publica.

Entre los paises de la OCDE, Gnicamente Holanda y Bélgica
tienen mayoria del alumnado en centros privados. Espana
presenta una situacién similar a la de Australia, Japén y
Francia, con porcentajes de alumnos en centros privados
que se sitian entre el 20 y el 35%. En Estados Unidos y
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Dinamarca el sector privado recoge el 10% de la matricu-
la'?. En otros paises el sector privado tiene, en general un
peso menor, como se puede apreciar en el Cuadro 3.

Cuadro 3
PORCENTAJE DE ALUMNOS EN CENTROS

PRIVADOS
(EDUCACION OBLIGATORIA)

1975 | 1980 | 1986 | 1990
Holanda 74 73 86 69
Bélgica 52 52 55 56
ESPANA 40 37 35 34
Australia — — 26 25
Francia 15 16 17 15
EE.UU. 10 [ 12 12
Dinamarca — 10 12 10
Italia 6 6 6 7
Grecia | 6 5 7
R.Unido 5 5 6 5
Alemania 3 - 5 2
Austria A 4 S 4
Canadi 2 3 4 4

FUENTE: “Education in OECD countries” OECD, varios aios.

lll.4.1. Financiacién en Espana

En 1985 se aprobd en Espaia un sistema de financiacion de
la ensefianza obligatoria'® que garantiza la subvencién de
los centros privados que cumplen un serie de requisitos

"2 En la Ensefianza Universitaria sin embargo los centros privados también
tienen gran importancia en Japon (76 %), Estados Unidos (23 %), Dinamarca
(26 %) y Noruega (23 %). (OCDE (1990)).

'3 El sistema viene recogido en la Ley Organica del Derecho a la Educacion
(LODE, 03.07.85), en el Real Decreto de Normas Basicas sobre Conciertos
Educativos (DsC, 18.12.85), y en el Real Decreto sobre Criterios de Admi-
sion de Alumnos (DsCA, 18.12.85).
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(centros concertados). Las familias eligen el centro que de-
sean para sus hijos, y los centros deben mantener un nui-
mero minimo de alumnos por profesor para conservar las
subvenciones. Se trata por tanto de un sistema de financia-
cion en el que “los fondos siguen a los alumnos”, con ras-
gos comunes con los sistemas utilizados en Holanda, Bélgi-
ca, Francia y Suecia.

El método de financiacién es el siguiente. Anualmente se
aprueba en los Presupuestos Generales del Estado el im-
porte del médulo econdmico por unidad escolar, que esta-
blece la subvencién para un grupo (aula) de alumnos. El
médulo aprobado para cada nivel educativo debe, en pri-
mer lugar, asegurar que la ensefianza se imparte en condi-
ciones de gratuidad (articulo 49.3 de la LODE); en segundo
lugar el coste de una unidad no puede exceder de los mé-
dulos fijados (articulo 37 del DsC).

La Administracion paga directamente los sueldos de los
profesores (pago delegado), fijados seglin convenio del sec-
tor; y establece las cantidades asignadas a otros gastos con
criterios andlogos a los aplicados a los centros publicos
(art. 13, DsC).

Los centros concertados no pueden mantener una relacion
alumnos-profesor inferior a la que exista en los centros
publicos de la zona (art. 16, DsC). Asimismo, las cantidades
maximas que pueden cobrar los centros a las familias en
contraprestacion a actividades complementarias, estan limi-
tadas legalmente.

Este conjunto de reglas, ademas de garantizar la financia-
cion de los centros privados que son utilizados por una
tercera parte de los alumnos, parecen cumplir varios obje-
tivos especificos:

i) En primer lugar, al financiar clases o grupos de alumnos,
se resuelven los problemas técnicos que plantean las sub-
venciones por alumno (como los bonos), que pueden pro-
porcionar pérdidas o beneficios a los centros segun oscile
cada afo el tamafio del grupo.
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ii) En segundo lugar, se trata de garantizar que las sub-
venciones no financien una ensefanza de mayor coste que
la proporcionada por los centros publicos. Estas normas
contienen una cierta idea de equidad, buscando que el nivel
de “calidad” (gasto por alumno, ratio alumnos-profesor)
sea casi idéntico en todos los centros financiados con fon-
dos publicos.

lil.4.2. Derecho de eleccion de centro en Espana

El sistema de financiacién establecido en 1985 trata de ga-
rantizar asimismo el derecho de los padres de poder optar
entre todos los centros que reciben financiacién publica.
Sin embargo, dos hechos tienden a limitar el ejercicio de
ese derecho: la importancia que se concede a la zona de
residencia, y la escasa informacién disponible sobre la cali-
dad.

Segln los criterios aprobados inicialmente, los alumnos (o
sus familias) tienen derecho a solicitar admisién en cual-
quier centro financiado con fondos publicos. En caso de
existir exceso de demanda, las solicitudes deben ser orde-
nadas seglin un baremo que da prioridad a las familias de
menor renta, a aquellas que residan (o trabajen) cerca del
centro, que cuenten con otros hijos matriculados en la
misma escuela, que sean emigrantes retornados, o que su-
fran'* minusvalias. La aplicacién practica de estos criterios
ha planteado diversos problemas en los nucleos urbanos;
en primer lugar, para verificar la exactitud de la informa-
cion aportada por las familias acerca de la renta e incluso
del domicilio. En segundo lugar, para combinar criterios
con frecuencia contradictorios como son la renta y la dis-
tancia al centro.

A partir de 1993 se modifica el procedimiento de ordena-
cién de solicitudes, primando el criterio de distancia sobre

' No se permite la seleccién de alumnos en base a exdmenes o criterios aca-
démicos.
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el de renta. Asi, la proximidad al centro puede otorgar 5,2
6 0 puntos, segln los casos; mientras que una renta familiar
reducida proporciona Gnicamente | ¢ 2 puntos, y la pre-
sencia de un hermano en el centro otorga 3 puntos'®. A
partir de la experiencia existente en los paises anglosajo-
nes, cabe temer que la asignacion de los alumnos a las
escuelas segun zonas, puede elevar la segregacion socioe-
conémica de los centros financiados con fondos publicos,
especialmente en las grandes ciudades.

Alternativamente, se podria experimentar con una combi-
nacién de criterios en aquellos centros que presenten ex-
ceso de demanda. Una parte de las plazas pueden asignarse
a los residentes de la “zona”, y el resto a otros solicitantes.
Si, a causa del fraude fiscal, el criterio de renta no es social-
mente aceptado para ordenar las solicitudes, se puede sus-
tituir por un sorteo.

A favor de la asignacion de alumnos por zonas se puede
aducir que minimiza los costes de transporte escolar y faci-
lita enormemente la planificacion educativa. En contra, hay
que mencionar los problemas que puede causar la falta de
competencia entre los centros, y la imposibilidad para los
alumnos mas desfavorecidos de acceder a centros fuera de
su zona de residencia.

Los efectos de la caida de la natalidad, junto con la necesi-
dad de mantener un ratio minimo alumnos-profesor, pare-
cen dar relevancia a la competencia entre centros por
atraer estudiantes y asi garantizar las subvenciones. En el
caso de los centros publicos cabe suponer que la pérdida
de estudiantes pudiera llevar al cierre de las escuelas con
poca demanda.

Sin embargo, para que la competencia estimule la eficiencia
es necesario que los agentes posean informacion suficiente
sobre el funcionamiento de los distintos centros. Es dificil

'S Real Decreto por el que se regula la admisién de alumnos en centros
sostenidos con fondos publicos, de 12.03.93.
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que las familias puedan obtener informacién sobre las ca-
racteristicas que les parezcan relevantes de todos los cen-
tros de una ciudad. En particular, si una de las variables
relevantes es la calidad académica de una escuela, no pare-
ce que el sistema actual —sin pruebas comunes, sin evalua-
ciones de conocimientos bdsicos mediante tests— sea el
mds adecuado para proporcionar informacién a las familias.
La ausencia de evaluaciones homogéneas de los alumnos de
distintos centros es un problema de especial importancia
en la ensefianza primaria. Algunos objetivos educativos mi-
nimos: comprensién del lenguaje, tamafno del vocabulario,
conocimientos basicos de matematicas, etc. son ficilmente
evaluables mediante tests. Estas evaluaciones pueden ser
de gran utilidad para diagnosticar problemas y proporcio-
nar soluciones, en un nivel de ensefianza que es critico para
poder plantear objetivos de equidad y eficiencia en todo el
sistema educativo'®.

A titulo de ejemplo, en el Reino Unido se puede observar
que la politica general de impulso de la eleccién de centro
y de la competencia se ha disefiado basada en dos medidas.
En primer lugar, la realizacion de evaluaciones sistematicas
de los alumnos, y la publicaciéon de los resultados, por cen-
tros. En segundo lugar, el estimulo a la diversificacion de la
oferta educativa, con centros que ofrecen variaciones en el
curriculum, nuevos métodos organizativos, etc. Al combi-
nar estas acciones se intenta conseguir que las familias dis-
pongan de un conjunto amplio de alternativas sobre las que
elegir.

lIL.5. Conclusiones finales

Del andlisis de la financiacion de la educacién obligatoria en
distintos paises se puede concluir lo siguiente:

'® Recientemente, el Instituto Nacional de Calidad y Evaluacién ha iniciado
sus trabajos con la evaluacion de un conjunto de centros educativos (500 para
el curso 94-95). En el futuro, deberd garantizar la evaluacién general del
sistema educativo.
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I°. En la financiacién de los centros privados aparecen tres
modelos: el de Estados Unidos y el Reino Unido que no
otorgan fondos publicos a estos centros; el de la mayoria
de los paises europeos, que concede subvenciones a las
escuelas privadas; y, por ultimo, el modelo de ‘“‘cheques
escolares” que entrega los fondos publicos a los padres
para que decidan en qué centro gastarlos. Este modelo se
ha experimentado localmente, o para colectivos muy espe-
cificos de estudiantes, en Estados Unidos, Reino Unido y
recientemente en Espafa (Valencia).

2°. En teoria es el sistema de bonos el que da mayores
posibilidades de eleccion, seguido por sistemas de sub-
venciones como el de Espafia y, en dltimo lugar, se sitia el
sistema anglosajon. En la préctica, la capacidad efectiva de
eleccion de centro por parte de los padres depende de la
regulacion que se establezca en cada sistema para resolver
los problemas de exceso de demanda.

Todos los modelos de financiacion estian sufriendo refor-
mas en el tratamiento del derecho de eleccién de centro.
En general, se observa que en Estados Unidos, Reino Uni-
do, Francia, Suecia, etc., se tiende a romper la rigidez aso-
ciada a la tradicional adjudicacién automatica de los alum-
nos al centro escolar mas préximo a su domicilio. Este
sistema trasladaba el problema de eleccién educativa al
mercado de la vivienda, limitando las oportunidades de las
familias de menor renta. En la actualidad se experimenta
con distintos criterios de adjudicacién de plazas en situa-
ciones de exceso de demanda.

En Espafa, sin embargo, manteniendo un modelo que ga-
rantiza la financiacion de centros publicos y privados, se
tiende a dar una importancia creciente al criterio de distan-
cia en la asignacién de centro educativo.

3°. En la valoracién que se hace habitualmente de los dis-
tintos modelos juegan un papel importante argumentos re-
feridos a distintos aspectos del sistema educativo. En pri-
mer término aparece la idea de la importancia de la
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competencia entre centros, como instrumento fundamen-
tal para mejorar la calidad de la educacion. Las experiencias
analizadas ponen de manifiesto que las posibilidades de es-
timular la eficiencia de los centros estédn ligadas a la difusion
de informacién entre los agentes. Los sistemas de financia-
cion y de eleccion introducen elementos de mercado, y se
confia en ellos para conducir la asignacion de recursos,
suponiendo implicitamente que profesores, padres y alum-
nos conocen las caracteristicas relevantes de los centros
educativos.

En segundo lugar, los sistemas de eleccion afectan a la ges-
tion y planificacion del sistema. Un programa de eleccion
de centro aumenta la incertidumbre sobre el coste del sis-
tema educativo, sobre las necesidades de recursos por zo-
nas, etc. Se requiere una planificacion adecuada y flexible,
con medios de transporte, movilidad del profesorado, etc.
Esta flexibilidad es mas dificil de alcanzar en el sector publi-
co, con personal funcionario, que en el sector privado.

En tercer lugar, el debate traspasa el ambito educativo y en
todos los paises incluye cuestiones de politica social:

— El papel de los centros privados en el sistema, como
transmisores de valores no homogéneos. En el Reino
Unido y en Estados Unidos, sobre todo, se mantiene la
tendencia de no financiar los centros privados con fon-
dos publicos.

— La relevancia del “derecho de eleccion™ de padres y
alumnos. En la mayoria de los paises se consolida la de-
fensa del derecho de eleccion “per se” de los usuarios
de servicios publicos (educacién, sanidad, etc.).

— Por dltimo, un sistema de eleccion de centro puede afec-
tar a los equilibrios sociales y raciales de las ciudades. La
movilidad de los alumnos puede aumentar o reducir la
segregacion socioeconémica y racial de los centros edu-
cativos, dependiendo de los criterios de adjudicacién de
plazas que se establezcan.
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EL FUTURO DE LAS PENSIONES
PUBLICAS EN ESPANA

Carlos Monasterio Escudero
Universidad de Oviedo

I. INTRODUCCION

Tanto en Espaiia como en el resto de paises de la Union
Europea, existe una preocupacion creciente acerca del fun-
cionamiento de los sistemas publicos de Seguridad Social.
El debate sobre el sistema de pensiones se produce en la
esfera politica y ciudadana y también en el ambito académi-
co. Aunque la discusion abarca multiples facetas, la mayor
preocupacion ciudadana se refiere a tres cuestiones funda-
mentales:

— ¢Es sostenible financieramente el actual sistema de pen-
siones o existe riesgo de quiebra?’

— ¢Son “justas” las pensiones que reciben los jubilados?

— ¢Es la ineficiencia de los gestores publicos lo que ha cau-
sado los problemas de la Seguridad Social?

Respecto al debate académico, son los efectos econémicos
generados por el sistema de pensiones los que han suscitado
mayor atencién. En concreto, la preocupacién serfa si los
sistemas de pensiones han contribuido a reducir la tasa de
ahorro de los individuos y por ende, la acumulacién de capital
de la Economia, y si la garantia de pensiones publicas ha he-
cho disminuir el esfuerzo laboral de las personas que estin
participando en el sistema (Atkinson, 1987).

En el presente trabajo se trata de dar respuesta a las cues-
tiones anteriores, repasando para ello la evidencia que
ofrece la literatura econémica sobre el tema. Teniendo en
cuenta que las normas que rigen el sistema de pensiones,
asi como las circunstancias econémicas y demogrificas va-
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rian de un pais a otro, las referencias concretas se haran al
caso espafiol.

El tema se presenta de modo intuitivo y no técnico, y se
ofrecen algunas referencias que permiten al lector intere-
sado profundizar en algunas de las cuestiones tratadas.

Il. EL ORIGEN DE LOS SISTEMAS DE
SEGURIDAD SOCIAL

Desde la perspectiva actual, estamos acostumbrados a con-
siderar a la Seguridad Social como algo familiar, dado que
desde hace tiempo es uno de los principales programas de
gasto, que en el caso de Espafa supone casi una cuarta
parte del gasto publico total, absorbiendo un 10% del PIB.

Aunque ésta es la experiencia de las ultimas décadas, si
retrocedemos mas en el tiempo, podriamos comprobar
que el desarrollo de los sistemas de Seguridad Social es un
hecho relativamente reciente, que se produce a partir del
fin de la Il Guerra Mundial. Anteriormente, el fendmeno de
la vejez era poco frecuente, y su cobertura econémica se
producia en el seno del grupo familiar, mientras que poste-
riormente las condiciones de vida y los avances médicos
han propiciado que generaciones enteras llegaran a alcan-
zar edades avanzadas. Unido a este cambio crucial en los
parametros demograficos se ha producido también un
cambio en la opinién social sobre la vejez.

El sostenimiento de los miembros ancianos de la sociedad
dejé de considerarse un hecho privado, que se atendia
dentro de las familias, que eran quienes internamente dis-
tribuian sus recursos para atender a sus mayores, para pa-
sar a considerarse un hecho social, que debe atenderse por
el Sector Publico, que mediante el establecimiento de los
sistemas de Seguridad Social pasa a hacerse cargo de la
financiacion de las pensiones.
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Cuando discutimos de pensiones estamos discutiendo del
Sector Publico porque previamente se ha producido una de-
cision social de legitimar su intervenciéon. Nétese que hay
otras decisiones econémicas a largo plazo (por ejemplo, las
referentes al consumo de vivienda) en las que el Sector Publi-
co no interviene directamente (aunque lo haga indirectamen-
te, mediante incentivos fiscales) y en las cuales son los indivi-
duos, actuando en el contexto de mercados privados,
quienes atienden a la satisfaccion de sus necesidades.

Para dar una idea de la importancia de los cambios demogra-
ficos que han estado detras de la rapida expansiéon de los
sistemas de Seguridad Social, los Cuadros | y 2 ofrecen datos
sobre la esperanza de vida al nacer y a los sesenta y cinco
afos (que es la edad normal de jubilacién en Espafia) y la tasa
de actividad de los mayores de sesenta y cinco afos.

Cuadro |

ESPERANZA DE VIDA EN ESPANA

Ano Al nacer A los 65
anos
1940 50,10 10,96
1950 62,10 12,75
1960 69,85 14,36
1970 72,36 14,70
1980 75,62 16,52
1985 76,52 16,95

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica

A titulo de ejemplo, puede apreciarse como, en Espana,
hasta entrada la década de los cincuenta, la esperanza de
vida al nacer no superd los 65 afos, edad actual de jubila-
cién. Se deduce de éstos datos que la jubilacion de genera-
ciones completas (no de individuos aislados) es un fenéme-
no reciente en la historia de la humanidad.
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Cuadro 2

ACTIVIDAD LABORAL DE LOS MAYORES

DE 65 ANOS
Afo % Actividad laboral
1966 23,3
1970 21,4
1974 20,3
1976 17,1
1980 9,1
1986 34

Fuente: INE y OIT

Por otro lado, ademas de llegar a la jubilacién generaciones
completas, el tiempo durante el cual un jubilado medio
percibe su pension ha aumentado también de modo consi-
derable. Puede verse que frente a los mas de diez afios que
cobraba su pensién un jubilado de 1940, si nos referimos
a un jubilado actual el periodo de cobro se extenderia
hasta diecisiete afos.

Por dltimo, aunque puede darse el caso de individuos que
mas alld de la edad fijada para el retiro deseen continuar
trabajando y estén en condiciones de hacerlo, el hecho es
que, por la situacion del mercado laboral y/o por la incom-
patibilidad del salario con la pension, la participacion en el
esfuerzo laboral de los mayores de 65 afios se ha reducido
drasticamente desde finales de los afios setenta.

El impulso fundamental de los sistemas de Seguridad Social
tuvo lugar en las décadas de los 60 y 70, en momentos de
expansion economica y demografica. Entonces fue cuando
se adoptaron una serie de decisiones sobre la organizacion
del sistema de pensiones que estin detras de los actuales
problemas de la Seguridad Social. A continuacién se anali-
zan los aspectos basicos del proceso de intervencion publi-
ca.
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lil. ASPECTOS DE LA INTERVENCION PUBLICA
EN EL SISTEMA DE PENSIONES

La situacién actual de presencia mayoritaria del Sector Pa-
blico en el campo de las pensiones es el resultado de un
proceso de intervencion que, para su instrumentacién, exi-
ge responder a las siguientes cuestiones.

1°) iExisten razones que justifiquen la intervencién publica
en este campo!?

2°) Si se responde afirmativamente a la pregunta anterior,
es preciso, a continuacion, elegir el tipo de sistema de Se-
guridad Social que se va a poner en marcha, entre las op-
ciones existentes.

3°) Por (ltimo, queda la opcién del régimen financiero a
utilizar, opcién que en gran parte viene condicionada por
el tipo de sistema de Seguridad Social elegido.

— La justificacién del intervencionismo publico en materia
de pensiones (Diamond, 1977) suele hacerse a partir de
tres argumentos principales:

“Miopia de los ahorradores” privados, que haria que los
individuos subestimaran las necesidades de recursos para
financiar su consumo durante la vejez, y ahorraran a una
tasa inferior a la requerida. Si éste fuese el caso para el
individuo representativo, el Sector publico intervendria pa-
ra imponer un “ahorro forzoso” que le permitiera acumu-
lar una cantidad suficiente, evitando asi tener que aumentar
los impuestos generales para atender a quienes acabaran
en la indigencia. Hay que advertir, sin embargo, que este
argumento apunta mas bien hacia la regulacién publica que
hacia la intervencién directa, puesto que bastaria el estable-
cimiento de un seguro obligatorio que podria concertarse
con compaifiias privadas, como ocurre, por ejemplo, con el
caso del automovil, si suponemos que el mercado privado
funciona de modo eficiente. En caso contrario, si supone-
mos que existe un fallo del mercado, debido a que
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no pueden adquirirse activos seguros en términos reales, 6
debido a la duracién incierta de la vida, se mantendria la
necesidad de intervencién directa.

Criterios redistributivos, si se considera un asunto de equi-
dad categérica el garantizar una determinada pensiéon mini-
ma a todos los ciudadanos, independientemente de cual
haya sido su carrera salarial durante el periodo de activi-
dad.

Una cierta dosis de redistribucién puede propugnarse tam-
bién por motivos de igualdad de trato, para evitar, por
ejemplo, que las mujeres tuvieran que pagar cuotas supe-
riores, dado que disfrutan de una esperanza de vida mas
prolongada, y con criterios puramente actuariales las pen-
siones esperadas serian mayores en este supuesto.

Como luego se verd, los aspectos de equidad y el juicio
sobre si las pensiones son “justas” 6 no son uno de los
temas mas importantes y mas dificiles en materia de pen-
siones. Hay que advertir que la logica del sistema requiere
aplicar una perspectiva de largo plazo, por lo cual se hace
mas dificil todavia calcular (y percibir) el grado de redistri-
bucién intra e intergeneracional que resulta de la accién
del sistema de pensiones, que actida sobre la renta de ciclo
vital y no sobre la renta anual.

4°) También puede justificarse la intervencion publica por
las mejoras de gestion y menores costes de administracion
que se derivan de gestionar un Unico sistema que funcione
a escala nacional, en vez de varios que funcionen a escala
mas reducida.

Decidido ya el punto anterior, y persuadidos por alguna o
varias de las razones apuntadas a iniciar la intervencién
publica, debemos elegir qué tipo de sistema de Seguridad
Social vamos a poner en marcha. Las opciones aqui son
basicamente dos. Puede establecerse un sistema de tipo
universal, cuya cobertura se extienda a toda la poblacién y
con prestaciones que sean funcion del grado de necesidad.



El futuro de los pensiones publicas en Espang

Alternativamente, la base del sistema puede ser de tipo
profesional, de modo que sélamente aquellos individuos
que hayan tenido una actividad laboral previa, incluida en el
ambito del sistema de Seguridad Social, y cotizado durante
el periodo requerido, tengan acceso a una pensién. En este
caso las pensiones suelen ser proporcionales a las cotiza-
ciones previas, aunque exista también un cierto grado de
redistribucion.

Mayoritariamente, los paises del drea de la OCDE han op-
tado por sistemas de tipo profesional (OCDE, 1988).

Una vez decidido que la cobertura de las pensiones va a
ser una materia de intervencion publica, y que el sistema
serd de tipo profesional (que es, entre otros muchos, el
caso espafol), queda por elegir el sistema de financiacion.

Un sistema de tipo profesional podria funcionar tanto bajo
el régimen de reparto (pay as you go) como el de capitali-
zacion.

Mediante el régimen de capitalizacion, cada generacién (gru-
po asegurado) va aportando unas cantidades periddicas que,
junto con los intereses acumulados, constituyen un fondo
que es la garantia del pago de pensiones de esa misma gene-
racion. En este caso, las pensiones de cada generacion de-
penden basicamente de su esfuerzo ahorrador, y la redistri-
bucién intergeneracional queda excluida del sistema. Por el
contrario, el régimen de reparto es, en si mismo, un gigan-
tesco mecanismo de redistribucién intergeneracional. Cada
generacion, durante el periodo laboralmente activo, paga
unas cotizaciones que se transfieren inmediatamente a la
generacion anterior, ya jubilada, sin que exista acumulacién
de reservas (salvo la pequefia cantidad necesaria para cubrir
desfases de tesoreria). A cambio, obtiene la “promesa” de
que, en el momento en que llegue al periodo de retiro, la
generacion siguiente asumird el compromiso de pago de sus
pensiones. Por lo tanto, en el reparto subyace un “contrato
intergeneracional” implicito, que estd contenido en las nor-
mas que rigen el sistema de pensiones.
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Si partimos del supuesto de un pais en el que no existia
anteriormente sistema de Seguridad Social, y en que va a
crearse ex novo ;como elegir entre reparto ¢ capitaliza-
cion? Como el fondo del asunto es la financiacion del con-
sumo durante el periodo de jubilacién, podemos respon-
der que el sistema preferible seria aquel que nos vaya a
proporcionar mayores pensiones en el futuro. En funcién
del rendimiento esperado, entregaremos nuestras cuotas al
reparto 6 la capitalizacion. La decision seria similar a la de
decidir la composicion éptima de una cartera de activos,
buscando la mayor rentabilidad. Como puede verse en Aa-
ron, 1966, ambos sistemas seran equivalentes en el supues-
to de que la suma de las tasas de incremento de la pobla-
cion (n) y la productividad (w) sea igual al tipo de interés
real (i) . Con el reparto, podemos esperar una mejor jubila-
cién en la medida en que aumente en el futuro el nimero
de trabajadores que cotizan al sistema y que dichos trabaja-
dores coticen por salarios mas elevados. En la capitaliza-
cion, sera el tipo de interés vigente el que determine en
qué medida podremos acumular fondos por encima de las
cantidades aportadas.

En caso de desigualdad, el reparto serd preferible si n+g>
i, y la capitalizacion si se invierte el signo de la desigualdad.

De lo anterior, es facil deducir que eligiendo el sistema de
reparto tendremos problemas cuando:

A) Baje la natalidad, en cuyo caso disminuye el tamafio de
las generaciones futuras, que determinan los cotizantes po-
tenciales.

B) Se reduzca la tasa de actividad o la de empleo, puesto
que el filtro que existe entre los cotizantes potenciales y
los reales (que es la magnitud clave para el sostenimiento
del sistema) viene determinado por dichas tasas, que esta-
blecen la relacion entre el tamafio absoluto de una genera-
cion y el nimero de personas de la misma que acaban
siendo cotizantes efectivos.
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C) Aumente la esperanza de vida a la edad fijada para la
jubilacion, porque ello implicard el pago de pensiones du-
rante un mayor numero de afos.

Los problemas principales que pueden afectar al sistema de
capitalizacion serian:

A) En periodos de caida de los tipos de interés o de per-
turbaciones financieras graves puede exigir una reduccion
de los beneficios.

B) En épocas de inflacién o de fuerte aumento de la pro-
ductividad no puede actualizar sus prestaciones con la mis-
ma facilidad que el sistema de reparto.

C) La fuerte acumulacién de fondos, que es consustancial
al sistema de capitalizacion, puede hacer que, si éste es
publico, se generen presiones politicas para emplear parte
de los fondos acumulados en la satisfaccién de otras de-
mandas sociales insatisfechas.

A la vista de lo anterior, podria pensarse que la mejor
estrategia para el sistema de pensiones seria ajustario cada
vez que las circunstancias lo aconsejaran, pasando al repar-
to si ntg>i y cambiando a la capitalizacion cuando i>n+g.
El problema para seguir este curso de accion es que existe
una asimetria en el proceso de ajuste, que permite pasar
con facilidad de la capitalizacién al reparto, pero una vez
“dentro” del sistema de reparto, es muy dificil salir de él.
En efecto, si las circunstancias se vuelven contrarias a la
capitalizacion, es posible pasar inmediatamente al reparto,
e incluso seria posible festejar el cambio, financiando la
fiesta con el remanente del fondo de capitalizacion. Por el
contrario, si mas adelante las circunstancias econémicas y
demogrificas nos indujeran a abandonar el reparto, no se-
ria facil volver atras. La cancelacion del sistema de reparto
exige sacrificar a una generacion. O bien denunciamos el
contrato intergeneracional vigente, y dejamos sin pensio-
nes a la generacion retirada, o bien respetamos este com-
promiso, pero entonces ha de “pagar doble” la generacién
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activa, que debera de hacerse cargo del retiro de la Gltima
generacién de pensionistas del reparto, y ademas, acumular
fondos para atender a su propio retiro, mediante capitaliza-
cion.

En el apartado anterior habiamos comentado que fue en las
décadas posteriores a la Il Guerra Mundial cuando se desa-
rrollaron los sistemas publicos de pensiones. Aquellos fue-
ron anos de fuerte crecimiento econémico y elevada natali-
dad, lo cual hacia patentes los atractivos del sistema de
reparto, que fue el adoptado mayoritariamente. En los (lti-
mos tres lustros, sin embargo, las circunstancias econémi-
cas (fuerte desempleo) y demogrificas (envejecimiento) se
han vuelto en contra del sistema de reparto, y de ahi las
preocupaciones crecientes y fuertes criticas sobre el siste-
ma de pensiones. Hay que subrayar que los problemas de
fondo son los derivados del sistema de reparto, mas que
de la gestion pulblica de las pensiones, dado que, por su
propia naturaleza, el sistema de reparto no es otra cosa
que un gigantesco mecanismo de transferencias, en el cual
los costes de administracion (y por lo tanto, el ahorro
derivado de la mejor gestién) son minimos.

En otras épocas hubo paises, como Estados Unidos, que
iniciaron los mecanismos de proteccién social a partir de
la capitalizacién, y tras la crisis financiera del 29 se pasaron
al sistema de reparto. Sin embargo, ya hemos senalado las
dificultades que existen para hacer el camino en sentido
contrario.

Dado que un cambio de sistema no parece una alternativa
realista (al menos en el corto y medio plazo), podemos
concentrar nuestra atencién en ver lo que se puede hacer
para mejorar el funcionamiento del sistema de pensiones,
partiendo de la premisa de que un sistema de reparto re-
formado es la tnica alternativa realista a si mismo.

Si bajo un sistema de Seguridad Social de reparto subyace
un contrato intergeneracional implicito y observamos que
cuando se “firmé” las circunstancias eran muy distintas a
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las actuales, podemos tratar de “ajustarlo” a las nuevas
circunstancias, de modo que los riesgos se repartan de
modo equitativo entre las las dos partes signatarias del
contrato (la generacion activa y la jubilada) y no recaigan
solo sobre una de ellas.

Siguiendo a Musgrave, (1981), y dejando a un lado los con-
tratos ad hoc, en los que los votantes decidirian en cada
periodo el nivel de pensiones, podemos distinguir tres ti-
pos de contratos intergeneracionales bajo un sistema de
reparto.

Tasa fija de sustitucién

En este tipo de contrato se especifica qué porcentaje de su
salario en activo va a percibir como pensién un jubilado.
Fijadas las pensiones de este modo, el tipo de cotizaciéon
que soportan los activos es la variable dependiente del sis-
tema, que debe ajustarse para mantener las pensiones pac-
tadas.

Este tipo de contrato se puede ajustar para que la base de
cdlculo de las pensiones de los jubilados, se ajuste, incorpo-
rando las mayores tasas de salarios disfrutadas por la po-
blacién activa.

Tasa fija de contribucién

Lo que se acuerda en este caso es la tasa de cotizacién que
van a pagar los activos sobre sus salarios. Fijada ésta, es
ahora la tasa de sustitucion la que se convierte en variable
dependiente.

Posicién relativa fija

En este caso las pensiones se fijan como una proporcion
determinada de los ingresos netos de los activos (salario
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bruto menos cotizaciones sociales), oscilando el tipo de
cotizacion y las pensiones para mantener dicha razon.

En los dos primeros tipos de contrato citados, la distribu-
cion de riesgos es asimétrica, y segun cudles sean las varia-
ciones en la demografia y la productividad, puede resultar
beneficiada (perjudicada) la generacién retirada o la activa.
El panorama actual de baja natalidad y elevado desempleo
significa que, si el contrato es de tasa fija de contribucion,
el riesgo recae sobre la generacién retirada, que vera redu-
cirse sus pensiones, de acuerdo con las reglas del sistema.
Por el contrario, si el contrato vigente fuese del tipo de
tasa fija de sustitucién, los activos verian disminuir paulati-
namente su salario neto, para mantener las pensiones fija-
das en el sistema.

Si las circunstancias fueran las contrarias, y se produjera
una expansion demogrifica y un crecimiento del empleo y
los salarios reales, los trabajadores activos saldrian benefi-
ciados con la tasa fija de sustitucién, porque disminuiria el
tipo de cotizacién.

El Unico tipo de contrato que nos asegura un reparto equi-
librado de los riesgos entre las dos generaciones es el de
posicion relativa fija. En este caso, si creciera la poblacion,
disminuiria el tipo de cotizacién y aumentaria tanto la pen-
sion de los jubilados como el salario neto de cotizaciones
de los trabajadores. Si la poblacién disminuyese, el tipo de
cotizacion aumentaria, y las dos partes (jubilados y trabaja-
dores) verian disminuidos sus ingresos. Ante aumentos de
la productividad, el tipo de cotizacién no variaria, y trabaja-
dores y jubilados ganarian en la misma proporcion.

Como los sistemas de Seguridad funcionan con una éptica
de largo plazo, en la cual es dificil prever el estado de cosas
futuro, y necesitan del consenso social para su manteni-
miento, parece claro que el acercamiento hacia un contra-
to de posicion relativa fija seria una politica correcta, por-
que aumentaria la estabilidad del sistema y repartiria los
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riesgos de modo equitativo entre generaciones, evitando
que los riesgos del ajuste recaigan sobre una de ellas.

IV. EL SISTEMA DE PENSIONES ESPANOL Y
SUS PROBLEMAS

En los apartados anteriores hemos analizado, desde un pla-
no general, los problemas de la Seguridad Social, con leves
referencias al caso espafiol, En éste, vamos a ocuparnos de
los problemas concretos del sistema de pensiones espafiol
puesto que, como hemos visto, la forma de financiacién, las
tendencias demogrificas y econémicas y el tipo de contra-
to intergeneracional vigente en cada pais determinan la na-
turaleza de sus dificultades.

En Espana, puede afirmarse que hasta 1964 no aparece un
verdadero sistema de Seguridad Social, puesto que ante-
riormente existia un verdadero mosaico de seguros socia-
les y mutualidades dispersas, cada una con sus propias re-
glas de funcionamiento.

Desde su inicio, el sistema se configura como un sistema
de tipo profesional, basado en el reparto. Ademas de las
prestaciones econdmicas, tipicas de todo sistema de pen-
siones (jubilacion, invalidez, viudedad y orfandad), se inclu-
yen los cuidados de asistencia sanitaria, a la que tienen
derecho los trabajadores cotizantes y sus familiares. La fi-
nanciacion de todas estas prestaciones recae fundamental-
mente en las cotizaciones sociales, suponiendo la aporta-
cién estatal una pequena fraccion de los ingresos totales.

Las cotizaciones sociales se configuran como un impuesto
sobre los salarios (payroll tax), encuadrandose los trabaja-
dores en doce categorias diferentes, a efectos de cotiza-
cion. En un primer momento se establece una base unica
(base tarifada) de cuantia fija, para cada categoria, sobre la
cual se aplica el tipo de cotizacion (dividido formalmente
entre empresa y trabajador), para determinar la cuota a
pagar. Este disefio inicial del sistema de cotizacion era muy
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rigido y exigia retoques continuos para actualizar los ingre-
sos, dado que no existia relacion entre las bases tarifadas
y la evolucion de los salarios reales. Para introducir mayor
flexibilidad en el sistema de cotizacion se introdujeron en
1972 las bases complementarias, que trataban de acercar la
cotizacion al salario real. Las bases complementarias tenian
un tope maximo (expresado como porcentaje de la base
tarifada), por lo cual, cuando se produjo en 1979 una nueva
reforma, que mantenia a los trabajadores encuadrados en
las misma categorias, a efectos de cotizacién, fijando para
cada una de ellas una base minima y otra maxima, el cambio
fué mas de tipo formal que real.

Esta “reforma silenciosa” en las cotizaciones introdujo, ya
en 1979, un sistema de cotizacién que, con pequefas alte-
raciones, ha subsistido hasta el momento actual. Las dife-
rencias se han producido en los tipos de cotizacion aplica-
bles, que desde 1979 hasta 1984 han sido decrecientes,
pasando del 34,3% al 28,8%, manteniéndose posteriormen-
te en ese valor (para el Régimen General de la Seguridad
Social).

Dado que las bases de cotizacién son la referencia que
luego se utiliza para el cilculo de las pensiones, los topes
maximos de cotizacién operan también como limite maxi-
mo en las prestaciones. El sistema puede verse como un
“seguro” de rentas salariales, que transfiere renta del pe-
riodo activo al de jubilacién, y que no asegura rentas sala-
riales por encima de la cantidad fijada como base maxima
de cotizacion.

Las dos notas definitorias del sistema de cotizacién, entre
1964 y la actualidad serian el progresivo acercamiento de
las bases de cotizacion al salario real y la graduacién de los
tipos para ajustar la financiacién a los requerimientos de
gasto del sistema, hasta 1980, mientras que a partir de esa
fecha tienen cada vez mas peso otras consideraciones de
politica econémica, que llevan a un aumento continuo de
la aportacién estatal (procedente de impuestos generales),
para reducir las cotizaciones y el coste del factor trabajo,
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buscando asi una mejoria en los niveles de empleo. Parece
que las decisiones de politica presupuestaria para |995 son
un nuevo impulso en este sentido.

El Cuadro n® 3 muestra la importancia creciente de la
aportacion estatal a la Seguridad Social, especialmente, a
partir de 1980.

Cuadro 3

FUENTES DE FINANCIACION DE LA SEGURIDAD
SOCIAL ESPANOLA
(% DEL TOTAL)

Ano Cotizacio- |Transferen-| Otros
nes cias ingresos
Estado
1977 92,0 3,7 4.3
1979 90,2 59 39
1981 86,0 1,1 2,9
1983 80,6 17,0 2,4
1985 75,8 21,2 3,0
1987 69,0 242 6,8
1989 67,9 25,5 6,6
1991 69,2 30,2 0,6
1993 68, | 30,6 1,3

Fuente: Presupuestos Generales del Estado

Por Gltimo, como hito mas reciente en el sistema de finan-
ciacién, hay que mencionar el cambio introducido desde
los Presupuestos Generales del Estado para 1989. En dicho
ejercicio, y como consecuencia de la decisién anterior de
universalizar la asistencia sanitaria (Ley General de Sanidad
de 1986), la aportacién del Estado a la Seguridad Social,
que hasta entonces era incondicionada, pasa a ser finalista,
destindndose en su mayoria a la financiaciéon de la sanidad,
mientras que una menor proporcién va al sistema de pen-
siones, para financiar el complemento de pensiones mini-
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mas. De este modo. la sanidad pasa a configurarse como
un servicio publico mas, financiado con cargo a los impues-
tos generales, mientras que el sistema de pensiones des-
cansa sobre las cuotas, salvo el componente redistributivo
de las pensiones minimas.

A diferencia de la reforma de la financiacion, que se produjo
de modo silencioso, la reforma de las pensiones dio lugar a
importantes discusiones y enfrentamientos politicos.

Como consecuencia del envejecimiento demogrifico y de
las revalorizaciones iniciadas en 1978, tuvo lugar un impor-
tante aumento del gasto en pensiones. Ademas del enveje-
cimiento demogrifico, que es la causa principal de este
fenémeno, habria que citar otras, como el aumento fraudu-
lento en las pensiones de invalidez, motivado por el endu-
recimiento en el mercado de trabajo (al ser menor el pe-
riodo de cotizacién exigido para acceder a la invalidez que
a la jubilacion, la invalidez actué como valvula de escape del
sistema. Ademas el trato fiscal de las pensiones de invalidez
es mas favorable, al estar exentas del impuesto personal
sobre la renta) y los efectos de las reestructuraciones in-
dustriales de principios de los ochenta, que frecuentemen-
te iban acompanadas de medidas de jubilacion anticipada
(de este modo, sin resolver el problema de fondo, éste se
trasladaba de las cuentas del respectivo sector industrial
hacia los presupuestos de la Seguridad Social).

El fuerte aumento del gasto en pensiones era propiciado
también por los defectos de disefo institucional del siste-
ma, que hasta 1985 tenia fijado un periodo reducido para
acceder a la pension de jubilacion, de sélo diez afios. Como
bajo el sistema de Seguridad Social se engloba tanto el Ré-
gimen General (que encuadra a la mayoria de los trabajado-
res de la industria y los servicios) como una serie de Regi-
menes especiales, en los cuales, ademas de beneficiarse de
una reducida presion contributiva, es facil cotizar el perio-
do minimo, sin tener una actividad laboral real (Regimenes
de Auténomos, Empleados de Hogar y Agrario por cuenta
propia, especialmente), produciéndose asi un fenémeno
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fraudulento de “compra de pensiones”, mediante el cual,
cotizando por importes reducidos y durante el periodo
minimo de diez afos, se podia obtener una pensién vitalicia
que, por término medio, se iba a disfrutar durante quince
afios 6 mas. Para dar una idea de la amplitud de este feno-
meno baste decir que, con datos del total de pensiones en
vigor a | de julio de 1988, en el Régimen General el 74%
de los pensionistas habian cotizado previamente 35 afos 6
mds y solo el 3% habia cotizado entre 10 y I3 afios. mien-
tras que aquellos que habian cotizado entre 10 y |13 afos
eran el 67% en el Régimen Agrario, el 55% en Hogar y el
53% entre los trabajadores auténomos.

En segundo lugar, al tomarse el promedio de las bases de
cotizacion de los dos afos anteriores a la jubilaciéon para
fijar el valor de la pension inicial, en un periodo de fuerte
inflacién, como es el que estamos considerando, el impulso
inflacionista se transmite rapidamente hacia las pensiones.

El continuo aumento en el nimero de pensiones, debido a
las causas indicadas, y la practica congelaciéon de los coti-
zantes, por efecto de la crisis econdmica y el desempleo
desembocaron en la reforma de las pensiones de 1985.

La Ley 26/1985, de medidas urgentes para la racionaliza-
cion de la estructura y la accién protectora de la Seguridad
Social, trata de restablecer el caracter contributivo y la
proporcionalidad del sistema de pensiones espaiol. Para
ello, eleva de diez a quince afios el periodo minimo de
cotizacién requerido para acceder a la jubilacién (dificultan-
do, 6 al menos encareciendo la compra de pensiones y
contribuyendo también a mejorar la proporcionalidad) y
cambia la base de célculo para fijar la pension inicial, que
pasa a ser el promedio de los ocho (no dos) afios previos
a la jubilacion.

Nétese que, en términos de los contratos intergeneracio-
nales que habiamos examinado, esta medida equivale a re-
definir un contrato tipo tasa fija de sustitucién, bajando la
proporcion de la pension inicial respecto al salario previo,
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aunque a cambio se pasa de un sistema de revalorizaciones
discrecionales a otro en que las pensiones se revalorizan
seglin la inflacion prevista. Una medida de este tipo contri-
buye a aliviar los riesgos que la generacion activa cotizante
soporta en momentos de aumento de los pensionistas y
bajas tasas de crecimiento real.

El Cuadro 4 muestra los efectos de la reforma de las pen-
siones, en términos del tipo interno de rendimiento obte-
nido por los pensionistas de los distintos Regimenes. La
situacion que se compara es la de un pensionista que se
jubila el | de enero de 1989, habiendo cotizado el periodo
medio y por el importe de la base de cotizacion media en
cada uno de los regimenes. La diferencia viene de aplicar el
periodo minimo de cotizacién y la formula de cilculo de
las pensiones de la Ley 26/85 6 la anterior.

Cuadro 4

TIPO INTERNO DE RENDIMIENTO OBTENIDO
POR LOS PENSIONISTAS DE LOS DISTINTOS
REGIMENES DE LA SEGURIDAD SOCIAL

Régimen TIR antes de | TIR después de
la reforma la reforma
General 11,23 13,74
Hogar 25,24 20,80
Auténomos 17,17 16,24
Agrario 20,17 18,37

Fuente : Monasterio y Sudrez (1992)

Del Cuadro 4 cabe extraer dos conclusiones principales. La
primera es que la mayoria de los actuales pensionistas se
ha beneficiado de importantes transferencias intergenera-
cionales, que les ha proporcionado el sistema de reparto,
tal como muestran los elevados tipos de rendimiento inter-
no obtenidos del sistema de Seguridad Social. La razén
estriba, para los pensionistas del Régimen General en las
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cotizaciones reducidas que han pagado durante el periodo
de arranque del sistema, durante el cual el nimero de pen-
sionistas era muy reducido. Los de los Regimenes especia-
les se deben a su menor presion contributiva y también al
reducido periodo de cotizaciéon En este sentido, y aunque
siempre es discutible cualquier nocién de justicia, la co-
rriente de pensiones que van a recibir los actuales pensio-
nistas parece apreciablemente alta, en relacién a las cotiza-
ciones pagadas. Desde luego, si las cotizaciones se hubieran
invertido en el mercado financiero, no hubiesen podido
adquirir un activo que les hubiera dado una rentabilidad tan
elevada.

La segunda conclusion seria la constatacion de una corrien-
te de transferencias intrageneracionales, que va desde los
pensionistas del Régimen general hacia los de los Regime-
nes especiales. La revalorizacion de las pensiones a tipos
decrecientes, a medida que era mayor la cuantia de la pen-
sién, junto con la politica de pensiones minimas han origi-
nado una redistribucion interna favorable a las pensiones
mas reducidas. De ahi que tras la reforma de 1985, la ga-
rantia de mantenimiento del valor real de la pension benefi-
cie a los pensionistas del Régimen General.

Mirando al futuro, sin embargo, nos encontramos con que
los actuales cotizantes, que durante toda su vida laboral-
mente activa van a soportar un presién contributiva eleva-
da, llegaran a acceder al retiro en circunstancias mas difici-
les, especialmente a partir del 2010-2015.

En los préximos afios no se prevé un aumento acusado de
nuevos pensionistas, e incluso a partir del 2001 esté la bre-
cha demogrifica derivada de la guerra civil. El problema
llegara en el momento de la jubilacién de las generaciones
numerosas procedentes del boom demogrifico de los aiios
cincuenta y sesenta. Dicha jubilacion coincidira, ademas,
con un adelgazamiento de las generaciones que acceden al
mercado laboral, dada la notable caida de la natalidad expe-
rimentada en Espafia desde comienzos de los ochenta.

175



176

Carlos Monasteno Escudero

Ante la coincidencia de ambos fenédmenos, es necesario
proceder a algin ajuste en el sistema, puesto que parecen
razonables las dudas sobre su solvencia financiera futura,
de mantenerse el actual entorno econémico y demogrifi-
co. Si se quiere hacer cumplir, en sus términos actuales, el
contrato de tasa fija de sustitucion vigente, la presion con-
tributiva sobre los trabajadores futuros deberia aumentar
hasta limites dificiles de soportar.

V. LAS ESTRATEGIAS DE REFORMA

Como cuestién previa al andlisis de las estrategias de refor-
ma, hay que subrayar que la necesidad y la amplitud de las
reformas futuras dependera de cual sea el grado de cumpli-
miento de las previsiones hechas para las variables demo-
gréficas y econémicas que afectan a la Seguridad Social. La
mayor certeza la tenemos respecto al aumento en el nu-
mero de pensionistas. La financiacion de las pensiones para
ese colectivo creciente depende fundamentalmente del nu-
mero de cotizantes sobre el que pueda sostenerse el siste-
ma. Aqui chocamos con la reduccién de la natalidad, pero
el problema no debe verse como una cuestion de “falta de
brazos”, porque otros factores econémicos son de impor-
tancia crucial a este respecto. Si en el horizonte considera-
do se produjera una etapa de prosperidad prolongada, la
baja natalidad no tendria por qué constituir un impedimen-
to absoluto para que creciera el nimero de cotizantes. Una
mejora de la actividad econémica podria (y seguramente lo
haria) inducir un aumento de la tasa de actividad femenina,
que en Espafa es comparativamente reducida respecto a
otros paises europeos. Mas aln, podrian atraerse trabaja-
dores del este de Europa o norte de Africa, mediante una
politica de inmigracién adecuada.

El problema vendria de no adoptar medida alguna, y espe-
rar confiadamente que la esperanza de la prosperidad eco-
némica contrapese la certeza del envejecimiento demogra-
fico, porque de aunarse en el futuro un bajo crecimiento
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econdémico con el declive demogrifico, no se dispondria de
tiempo suficiente para repartir los costes del ajuste, que en
vez de ser gradual deberia hacerse de forma brusca. Y en
una institucion que opera a largo plazo, como es la Seguri-
dad Social, el gradualismo y la aceptacién social son dos
elementos clave de cualquier estrategia reformadora.

La necesidad de la reforma, por lo tanto, seria mayor si
persisten las actuales circunstancias econdémicas en un futu-
ro de envejecimiento demogrifico. En ese caso, el manteni-
miento del statu quo haria recaer todos los riesgos sobre
la generacion activa.

Proponer el cambio a un contrato tipo tasa fija de sustitu-
cion desplazaria los riesgos sobre la generacion jubilada,
pero no supondria una forma de ajuste mas equitativa.

Si se quieren repartir los riesgos de modo equilibrado, al-
gunas opciones a considerar serian:

I°) Cambio a un contrato de la modalidad posicion relativa
fija. Aunque ésta sea quiza la formula de mas dificil imple-
mentacion politica, su ventaja sobre las demds, en cuanto
a trato equitativo entre generaciones, es clara.

2°) Redefinir el actual contrato intergeneracional cuando
las circunstancias lo requieran, de modo que la tasa de
sustitucion de los pensionistas se fije a un nivel mas bajo,
si las previsiones negativas llegan a materializarse. Adoptar
dicha medida equivale a reducir el tipo de cotizacién nece-
sario tras el ajuste. De hecho, es un acercamiento discre-
cional y no automatico al punto en que nos situaria el con-
trato de posicion relativa fija.

Posibles variantes, menos deseables, de esta solucion se-
rian actuar sobre la politica de revalorizaciones, en vez de
sobre la pensién inicial. Dado que la férmula actual estable-
ce la revalorizacién de las pensiones segin la inflacion pre-
vista, admitir desviaciones sistemdticas de la inflacién pre-
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vista sobre la real nos conduciria, de un modo mas discre-
to, en la misma direccién.

3°) Otra forma de restaurar el equilibrio y mejorar la rela-
cion activos/pasivos del sistema consistiria en retrasar la
edad de jubilacién. Tal medida tenderia a restablecer la
proporcionalidad que existia anteriormente, para el indivi-
duo representativo, entre los afios de cotizacion y el perio-
do de cobro de la pensién. Los avances médicos y el mejor
estado de salud permitirian volver, en mejores condicio-
nes, a la tasa de actividad laboral de los mayores de 65 afios
que se registraban en el pasado.

La efectividad de esta formula estara condicionada por la
situacion del mercado laboral.

4°) Desde una perspectiva diferente, el sistema de pensio-
nes podria apuntalarse introduciendo una cierta dosis de
capitalizacién al lado del reparto (Lépez Garcia, 1994). Co-
mo los problemas del sistema de pensiones son, en el fon-
do, los problemas del régimen de reparto, el uso de la
capitalizacién para complementar las pensiones futuras po-
dria contribuir a aliviar el problema.

La capitalizacién podria introducirse dentro del sistema pu-
blico de pensiones, por ejemplo acumulando un fondo a
partir del afio 2001, aprovechando la menor incorporacion
de pensionistas, y utilizando dicho fondo para aliviar las
tensiones del gasto posteriores al 2015. Alternativamente,
podria pensarse en una capitalizacion externa al sistema
publico de pensiones, mediante estimulos y facilidades fis-
cales a los fondos privados de pensiones. Esta segunda op-
cién tiene, como es obvio, distintas implicaciones distribu-
tivas y requeriria clarificar previamente a los cotizantes
cual va a ser el montante de la pensién que la Seguridad
Social les garantiza, para que puedan planificar con un plazo
suficiente, el esfuerzo ahorrador a realizar para obtener la
renta de jubilacién que se fijen como objetivo.
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Vi. CONCLUSIONES

Después del analisis realizado en los apartados anteriores,
estamos en condiciones de dar alguna respuesta a las pre-
guntas que nos formuldbamos al comienzo del trabajo.

Los sistemas publicos de pensiones, implantados con pos-
terioridad a la || Guerra Mundial y basados en el régimen
de reparto han proporcionado a la mayoria de los actuales
jubilados unas pensiones que suponen un notable rendi-
miento sobre las cotizaciones pagadas durante su vida acti-
va. Esta riqueza neta percibida de la Seguridad Social se
debe al componente de transferencia intergeneracional de-
rivado del sistema de reparto. De cara al futuro, sin embar-
go las circunstancias demogrificas y las previsiones econo-
micas hacen pensar que el tipo interno de rendimiento de
los futuros pensionistas va a reducirse de modo importante
y que el componente de transferencia puede incluso llegar
a ser negativo.

Ante esos temores, y aunque pueda parecer quiza un de-
rroche de previsién preocuparse por acontecimientos tan
lejanos como los situados en el 2015 (que es cuando co-
menzarian los problemas mas graves para la Seguridad So-
cial espanola), hay que tener en cuenta que el periodo de
ajuste necesario para implementar los cambios en materia
de pensiones es muy prolongado, y que es necesario repar-
tir los riesgos de modo equilibrado entre las diversas gene-
raciones.

Dado que el sistema de reparto es un mecanismo de trans-
ferencias que opera a escala nacional y tiene unos costes
de gestion muy reducidos, los problemas no pueden atri-
buirse a la ineficiencia de los gestores publicos, y por tanto,
no es con mejoras de gestion (aunque estas sean necesa-
rias) como podemos esperar superar las dificultades. Seria
necesario abrir un gran debate social sobre el funciona-
miento del sistema de pensiones y sus perspectivas futuras,
pues solo de este modo podra alcanzarse un elevado grado
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de aceptacién para introducir medidas que necesariamente
deben de ser graduales.

La solucién debe buscarse mediante cambios en los para-
metros de funcionamiento del actual sistema de reparto,
redefiniendo el contrato intergeneracional que esta implici-
to en las normas del sistema de pensiones, porque propo-
ner el paso a la capitalizaciéon no parece una alternativa rea-
lista.
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CAPITAL PUBLICO Y
CONVERGENCIA

Francisco Pérez Garcia

Universidad de Valencia e Instituto Valenciano de
Investigaciones Econdmicas.

I. INTRODUCCION

La acumulaciéon de capital publico, de infraestructuras y
equipamientos sociales estd mereciendo una gran atencion
en los debates de politica econémica en estos ultimos
afios. La valoracion de su contribucién al bienestar se pue-
de orientar de dos maneras. En primer lugar, si el esfuerzo
inversor publico mejora las condiciones productivas de la
economia, permite ganancias de productividad y sostiene el
crecimiento. Asi, puesto que sélo la expansion de la pro-
duccién nacional permitira ampliar la base econémica con
la que financiar cada una de las actividades, tanto privadas
como publicas (incluidas las del Estado de Bienestar) que
se desarrollan en cualquier pais, una eficiente inversion en
infraestructuras hara mas viable la satisfaccion de las aspira-
ciones de mayores niveles de bienestar. En segundo lugar,
una parte de las infraestructuras y equipamientos sociales
proporciona servicios directos a la poblacién que, aunque
son medidos con dificultades por la contabilidad nacional,
contribuyen al bienestar individual y colectivo.

Estas pdginas se centran en presentar algunos de los princi-
pales argumentos relacionados con el primero de los enfo-
ques mencionados, relacionando la acumulacién de capital
publico con el crecimiento econémico y la posibilidad de
las economias mas atrasadas de converger hacia los niveles
de renta y bienestar de otras mas desarrolladas. El punto
de referencia empirico para ilustrar el andlisis de estos pro-
blemas sera la economia espanola.
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Il. EL PAPEL DEL GOBIERNO EN EL
CRECIMIENTO

En las valoraciones de los economistas, los politicos, los
gestores publicos y la opinién publica en general, sobre el
papel del Estado en el crecimiento se ha producido en los
Gltimos afios un importante cambio de orientacion. Las cri-
sis de los 70 y los 80 han significado una crisis de confianza
en la capacidad del sector publico para conducir las econo-
mias desde el lado de la demanda. El gran éxito de las
politicas keynesianas después de la 2* Guerra Mundial, has-
ta la primera crisis del petréleo, fue conseguir mitigar con-
siderablemente la intensidad de las fluctuaciones econémi-
cas. Una componente fundamental de esas politicas de
demanda fue, precisamente, el manejo de la intensidad de
la inversién publica. Durante varias décadas, parecia haber-
se conseguido una notable habilidad en esta tarea. Sin em-
bargo, al tiempo que aparecian las dificultades asociadas a
la crisis de los 70, se produjo una pérdida de confianza en
la capacidad del sector publico de controlar el ciclo; a esta
dificultad se le han dado distintas interpretaciones.

Algunas de las valoraciones han consistido en negar la efi-
cacia del enfoque keynesiano en la actualidad y afirmar, por
consiguiente, que el papel del sector publico en el creci-
miento en las economias desarrolladas, cada vez mas abier-
tas y mas obligadas por las reglas de la competencia, iba a
quedar sustancialmente reducido. En cambio, otra parte de
los economistas profesionales han subrayado un enfoque
diferente del problema, que no ignora las dificultades de las
politicas de demanda pero sigue defendiendo un papel para
el sector publico en la gestién de las economias. Desde
este segundo punto de vista quiero partir en mi conferen-
cia: defendiendo una reorientacion de las estrategias de
politica econémica concebida desde la necesidad de pres-
tar mas atencién al lado de la oferta, a las condiciones de
produccién de las economias y al largo plazo. En esa misma
linea, si ustedes recuerdan cuéles han sido las recomenda-
ciones de los organismos internacionales para dar respues-
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tas a la crisis, encontrardn expresiones tales como politicas
de oferta y politicas de ajuste positivo.

Las dificultades para manejar la demanda agregada, sin pro-
vocar en ocasiones consecuencias no deseadas sobre el
nivel de actividad y el nivel de empleo, han hecho conside-
rar con mas atencion qué puede hacer realmente el sector
publico desde el lado de la oferta. Es decir, han obligado a
analizar su capacidad de influir sobre las condiciones de
produccién, los costes de produccién, los determinantes
del nivel de empleo y del nivel de actividad. Una de las
respuestas que se ha dado a estas preguntas es que el
sector publico (en particular con el instrumento inversiéon
publica) puede contribuir a la continuidad en el proceso de
acumulacion de capital y, con ello, el crecimiento a largo
plazo. Poner el acento en la importancia de sostener el
proceso de acumulacion de capital para determinar las
condiciones con las que trabajan los factores productivos
(el capital privado y el trabajo) significa trabajar con un
horizonte temporal mds largo, destacando el alcance que
tiene en el periodo corriente el esfuerzo que se hizo en el
pasado.

En efecto, una empresa es competitiva en la actualidad se-
gan cudl sea el stock de capital acumulado, el stock de cono-
cimientos y de experiencias acumulados en las personas
que la dirigen, o que desarrollan sus actividades en ellas.
Desde este punto de vista, el papel de la inversion publica
es doble: por un lado, contribuir con una serie de inputs a
las actividades que desarrollan las empresas privadas y, por
otro, suministrar al conjunto de la poblacién un conjunto
de servicios que entrarian dentro de la categoria de los
bienes publicos e influyen directamente sobre el nivel de
bienestar. Por consiguiente, este cambio de orientacién so-
bre lo que constituye el papel del Estado podriamos resu-
mirlo diciendo que, en lo que se refiere a la inversion publi-
ca, se ha pasado de prestarle mucha atencién como un
componente de la demanda (que puede servir al objetivo
de regular las fluctuaciones econémicas a corto plazo) a
otorgarle un papel mucho mas de medio y largo Algunos
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de plazo, no tan dependiente de la coyuntura, no tan pen-
diente de lo que sucede en un ciclo econémico. Desde esta
perspectiva, lo que ha de valorar es si el esfuerzo de inver-
sion publica y de formacion de capital publico es el adecua-
do para sostener el crecimiento a lo largo del tiempo y si
tiene efectos sobre la productividad, para asegurar que las
actividades privadas de esa economia sean capaces de man-
tener su posicion competitiva en relacién con los demas
paises.

Ill. LOS EFECTOS DE LAS INFRAESTRUCTU-
RAS

Sobre las consecuencias de la inversion en infraestructuras
hubo una intensa discusiéon en los EE.UU. en la segunda
mitad de los afios 80'. Muchos especialistas habian obser-
vado que la economia americana habia perdido posiciones
relativas en términos de productividad y competitividad
con otros competidores europeos o de Asia, y algunos de
los estudios permitieron advertir que el ritmo de acumula-
cion de capital publico, de inversion en infraestructuras,
durante los periodos de la presidencia Reagan en la década
de los 80, habia sido menor que en décadas anteriores. El
anilisis que comenzdé a partir de esta observacién, intenté
establecer si una de las contribuciones importantes del sec-
tor publico al crecimiento es precisamente mantener un
adecuado ritmo de inversion publica, por su capacidad de
afectar positivamente al crecimiento a largo plazo, o si no
es posible contrastar afirmativamente ese supuesto. A par-
tir de la formulacion de esa hipotesis comenzé a desarro-
llarse una notable cantidad de trabajo tedrico y empirico,
para estudiar con mds detalle su significado y establecer la
evidencia existente sobre la misma.

! Véase Baumol, W.). (1986), Destouzos, M.L., Lester, RK. y Solow, R.M.
(1989) y Jorgenson, D.W., Gollop, F.M., y Fraumeini, B. (1987).
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los ejemplos que se pueden plantear como referencia de
los efectos positivos del capital pablico sobre el crecimien-
to son los siguientes:

a) la reduccién de costes privados

b) la localizacion de la inversion privada
¢) la adopcion de nuevas tecnologias

d) la provision de bienes ptiblicos

Es evidente que la disponibilidad de mejores infraestructu-
ras publicas implica con frecuencia la reducciéon de los cos-
tes privados. Todos conocemos ejemplos concretos de co-
mo una empresa, si quiere iniciar su actividad en una
localizacién determinada, necesitara sustituir mediante su
propia inversion ciertas infraestructuras publicas si éstas no
estan disponibles.

Por lo que acabo de sefalar, hay un efecto directo de las
infraestructuras sobre la localizacion de la inversion, y esto
introduce ya un elemento que después quiero comentar: la
perspectiva espacial del crecimiento. Las inversiones priva-
das se localizan en aquellas regiones donde cuentan con
adecuadas dotaciones para desarrollar su actividad sin es-
trangulamientos. Esto supone también, en ocasiones, que
sin las adecuadas infraestructuras publicas es dificil adoptar
determinadas tecnologias en ciertas localizaciones. Por
ejemplo, en economias como las actuales, en las que mu-
chas veces se compite acortando los periodos de toma de
decisiones y de reaccion frente a los problemas, no podre-
mos pensar en instalar ciertas actividades en un lugar si no
hay una estructura de telecomunicaciones en ese momento
que nos permita conectar con facilidad, transmitir datos,
etc., con otras zonas del mundo.

Por otra parte, como ya ha sido mencionado, las infraes-
tructuras son también importantes para determinar cual es
el nivel de provision de bienes publicos, que son a veces
dificiles de computar a la hora de valorar la produccién
nacional pero resultan determinantes para el bienestar de
la poblaciéon. Las carreteras utilizadas por los ciudadanos
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para el trabajo o el ocio, los equipamientos educativos o
sanitarios, las infraestructuras urbanas, etc., proporcionan
multiples servicios que forman parte de las funciones de
bienestar individuales y colectivas.

Cuando en EE.UU. se produjo el debate sobre el impacto
de las infraestructuras en el crecimiento, se discutié en
direcciones concretas” para evaluar si las infraestructuras
afectaban realmente a la productividad y a la competitivi-
dad. Utilizaré como sinénimos ambos términos porque, en
el sentido que aqui interesa, lo son. ;Se podia demostrar
que para el sector privado disponer de mayor capital publi-
co reducia sus costes? La respuesta que se obtuvo del tra-
bajo estadistico y econométrico fue afirmativa: una mayor
dotacién de capital publico aumentaba la productividad pri-
vada.

En segundo lugar se planted otra pregunta interesante para
una de las decisiones concretas a adoptar por el sector
publico: la composicién funcional de la inversion a realizar.
iCualquier tipo de infraestructuras tiene el mismo efecto
positivo sobre la productividad? La respuesta de la eviden-
cia empirica a esta pregunta ha sido negativa: no da lo
mismo en qué categoria de inversion publica se materialice
la inversion. Se encontraron relaciones positivas y estadisti-
camente significativas muy claras para un bloque de infraes-
tructuras, denominadas infraestructuras productivas. En
cambio no se encontraron (o no eran significativas) para
otro bloque de infraestructuras, los llamados equipamien-
tos sociales. Asi pues, la importancia del capital publico
para la competitividad era constatable cuando se trataba de
carreteras, de inversiones en todo el ciclo del agua (desde
el aprovisionamiento a la eliminacién de residuos), de in-
fraestructuras urbanas e infraestructuras de comunicacio-
nes. En cambio, la relacion entre las inversiones educativas,

2 Véase el trabajo inicial de Aschauer, D. (1989a), (1989b) y (1989¢c) y Mun-
nell, A. (1990a), (1990b) y (1990c). Una revision de las polémicas sobre el
papel del capital publico y su aplicacién al caso espafiol en Mas, M., Maudos,
J.. Pérez, F. y Uriel, E. (1993), (1994a), (1994b) y (1994c).



Caopital publico y convergencia

sanitarias o en edificios administrativos y la productividad
privada no se podia probar, lo cual no significa que estas
inversiones no tengan importancia (y mucho menos que el
gasto publico en estas actividades no tenga importancia)
sino simplemente, que su relevancia debe ser establecida
desde otro punto de vista, en términos de otras variables
o con otros horizontes temporales.

En tercer lugar, los investigadores discutieron también has-
ta qué punto es importante la localizaciéon de las infraes-
tructuras para determinar sus efectos sobre las economias.
En este sentido se hicieron estudios desagregados, a nivel
de estado o de drea metropolitana, para determinar si son
las dotaciones de un area concreta las tnicas que cuentan
para la productividad de ese espacio econémico, o si tam-
bién influyen en ello las dotaciones de las otras areas colin-
dantes o relacionadas. Se encontré un resultado también
interesante: las infraestructuras influian positivamente en
todos los casos pero, mientras que cuando se ponia en
relacion la dotacion de capital plblico con la produccién de
un area metropolitana concreta se encontraba una elastici-
dad de 0'l, cuando se consideraba un ambito geogrifico
mas grande (por ejemplo en un estado) se encontraba un
efecto mayor, una elasticidad mayor (0'2) y cuando se con-
sideraba el conjunto de los estados se encontraba un efec-
to todavia mayor (elasticidad 0'35).

Estos resultados llamaban la atencién sobre un aspecto de
interés: las infraestructuras no solamente son importantes
por la funcién que cada una de ellas desempefia en el terri-
torio en el que se instalan, sino también por la funcion que
la red de infraestructuras desempefa. Es decir, que cuenta
mas el conjunto que cada una de las piezas por separado,
lo cual es relevante para el estudio de una dimensiéon im-
portante del problema de las infraestructuras (su distribu-
cion espacial), a tener en cuenta cuando consideremos el
caso espafol.

Por dltimo, se planteaba también si la importancia de las
infraestructuras y del capital publico era la misma, fuera
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cual fuera el estadio de desarrollo en el que se encontrara
la economia. En otras palabras: jtiene la misma importancia
la primera conexién que se hace entre dos ciudades que
cuando se pasa de cuatro a cinco carriles en la autopista
que las une?, ;tiene la misma importancia que exista abaste-
cimiento de aguas para un poligono determinado que con-
seguir que el abastecimiento incorpore ciertas sofisticacio-
nes técnicas recientes! Segun la evidencia empirica, la
importancia de las infraestructuras resultaba mayor cuando
se trataba de infraestructuras o de redes basicas; en fases
de desarrollo mas avanzadas y con mayores dotaciones en
stock de capital publico, el impacto de las dotaciones adicio-
nales sobre la productividad, sobre la reduccién de costes,
etc. iba paulatinamente decreciendo, aunque siempre resul-
taba positivo.

IV. CONVERGENCIA

Cuando hablamos de ganancias de productividad, de mejo-
ras de competitividad, estamos pensando en el interés que
tiene, para un pais o region, valorar sus resultados econo-
micos poniéndolos en relacion con los que obtienen otras
economias. La similitud entre economias ha sido estudiada
mediante los conceptos de convergencia.

Hace unos afios, cuando se discutia sobre el proceso de
convergencia europea y se fijaron algunos objetivos, segu-
ramente se desenfocd algo la idea, prestindose mucha
atencion a los instrumentos sin destacar bien el objetivo.
Los instrumentos eran una serie de condiciones referidas
a distintos equilibrios macroeconémicos que debian facili-
tar el crecimiento continuo y, a través de ello, la reduccion
de las desigualdades. El objetivo, el verdadero punto cen-
tral de la idea convergencia, lo que de él interesa a cual-
quier ciudadano, es saber si la economia en la que vive le
va a permitir acercarse a los niveles de renta y bienestar
de otras economias, de otras sociedades que han demos-
trado capacidad de alcanzar estindares superiores de vida.
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Cuando los economistas asocian esta idea, de manera muy
intuitiva, al concepto de convergencia, estan proponiendo
analizar si los paises mas pobres pueden acercarse a la
situacion de los paises mas ricos. Conforme eso suceda
iran siendo todos mas parecidos y, por tanto, la situacion
de todos ellos convergera.

Este es un concepto que puede ser puesto en relaciéon con
el papel del sector publico en el crecimiento, y mas concre-
tamente con sus decisiones de inversion en infraestructu-
ras. Las preguntas que pueden plantearse son las siguientes:
¢El capital publico, la inversion en infraestructuras, favorece
los procesos de convergencia en renta per capita entre
paises o regiones! Estos objetivos de convergencia, json
objetivos razonables o, por el contrario, los pobres van a
seguir siendo pobres y los ricos van a seguir siendo ricos?
{Qué evidencia empirica tenemos sobre la convergencia de
las economias?

También este tema mereci6é una gran atencion en la litera-
tura econémica de los dltimos afios®. De la misma, extrae-
ré algunos datos para mostrar lo que sabemos sobre el
mismo.

Sobre la convergencia de las economias hay bastante evi-
dencia de que las mas pobres, a largo plazo, crecen a tasas
mayores que las economias mads ricas y, por tanto, que
convergen. Esta evidencia se ilustra con los grificos |, 2 y
3. Los grificos tienen en el eje de abcisas una medida equi-
valente a la renta per capita en un afio inicial y en el eje de
ordenadas una tasa de crecimiento media de esas econo-
mias durante un largo periodo de tiempo. Si existe conver-
gencia, tenemos que encontrar una agrupacion de las ob-
servaciones a través de una linea decreciente, dado que las
economias que muestran una mayor tasa de crecimiento
deberdn ser aquellas que al principio tenian un menor nivel
de renta.

3 Véase Barro, R. y Sala-i-Martin, X. (1990), (1991) y (1992).
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Grdfico |
CONVERGENCIA ENTRE PAISES DE LA OCDE
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Grdfico 3 *
CONVYERGENCIA ENTRE REGIONES EUROPEAS
(1950-1990)
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Cada uno de los ejemplos que proporcionan los gréficos lan-
Zan ese mensaje, pues siempre se observa que las economias
se sitlan en torno a esta linea con pendiente negativa, que
relaciona tasa de crecimiento con nivel de renta de partida.
El grifico | se refiere a un conjunto de paises de la OCDE y
considera el periodo 1960-1985. El grifico 2 corresponde al
caso de EE.UU.,, tomando un periodo de ciento diez afios de
los estados americanos. Por su parte, el grifico 3 muestra,
para el periodo 1950-1990, la evolucion de las regiones euro-
peas, de los paises que en la actualidad constituyen la comuni-
dad a doce miembros. En los tres andlisis graficos se percibe
el mismo resultado: las economias que mas crecen son, en
promedio, las que partian de niveles de renta mas bajos. Por
tanto, la evidencia empirica indica que, a largo plazo, se ob-
serva efectivamente convergencia.

Si consideramos la evidencia empirica disponible para el
caso espanol, mediante las series de renta nacional que
elabora el BBV con detalle provincial, es posible estudiar la
convergencia entre las regiones espafiolas a lo largo del
periodo |1955-1991. Al observar el grifico 4 podemos iden-
tificar cémo las regiones espafiolas también responden a
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ese patron de comportamiento. En un extremo se encuentra
el Pais Vasco que, partiendo del mas elevado nivel de renta
inicial ha experimentado, en promedio, la tasa de crecimiento
mas baja; en cambio, en el otro extremo podriamos encon-
trar Extremadura, con el menor nivel de renta de partida, y
una de las mayores tasas de crecimiento.

Grdfico 4
CONVYERGENCIA ENTRE REGIONES ESPANOLAS
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Por consiguiente, para todos los ejemplos que hemos repa-
sado se confirmaria esta afirmacion general de que, cuando
una economia parte de un nivel de renta inferior, suele
crecer en promedio, a una tasa superior. Este proceso no
es regular a lo largo del tiempo y, de hecho, si considera-
mos en el caso de las regiones espafiolas como ha evolu-
cionado la dispersién entre sus rentas per capita (grafico 5),
observamos que en la dltima década ese proceso de con-
vergencia se ha estancado®. No obstante, a largo plazo

* Sobre este tema hay ciertas discusiones en Espafia derivadas de los proble-
mas de distintas bases de informacién estadistica. La contabilidad regional
(1980-1991) y la serie mas larga del BBV no coinciden en el subperiodo
comtin a ambas.
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los datos parecen confirmar que la convergencia se produ-
ce, a ritmos moderados —se podria en promedio hablar de
que se produce un acortamiento de la distancia a una tasa
situada entre un | y un 2% anual-. Se trata de un ritmo que
puede parecer lento pero, como la experiencia historica
demuestra, esos procesos acumulados acaban permitiendo
alcanzar a las economias més pobres niveles de bienestar
insospechados hace sélo unas décadas.

Grdfico 5
DISPERSION PIB PER CAPITA ENTRE CCAA.
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V. POLITICAS DE CONVERGENCIA REAL

Para el disefio de alternativas de politica economica, es
importante determinar si la convergencia se va a dar con
independencia de cémo funcionen las economias, de cémo
se actle sobre ellas desde el sector publico. En particular,
dado lo que los economistas americanos habian observado
sobre la dificultad de mantener la posicién competitiva y la
elevada posicion relativa del nivel de renta per capita de los
EE.UU.,, si se descuidaba el esfuerzo de acumulacién de
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capital publico, jseria legitimo derivar de ello la conclusién
de que las politicas de inversién publica, pueden condicio-
nar los procesos de crecimiento de las economias y la con-
vergencia o no entre las mismas?

Hay una serie de factores que han sido considerados con
posibilidades de condicionar la convergencia entre las eco-
nomias, favoreciéndola o dificultindola. En primer lugar,
pueden afectar a un proceso de convergencia las condicio-
nes naturales, incluidos los elementos climiticos o la fertili-
dad de un determinado territorio. No conviene pensar que
ésta sea una cuestion cada vez menos importante porque
la agricultura pesa menos en la produccién de los paises
desarrollados. No sélo la agricultura depende de este tipo
de factores pues, por ejemplo, es dificil imaginar el desa-
rrollo del sector turistico sin ventajas en el clima o en las
circunstancias geogrificas.

En segundo lugar, afecta a la velocidad de convergencia el
esfuerzo ahorrador de las economias, pues una mayor tasa
de ahorro reduce el coste de la inversion, lo que acelera
el crecimiento y, por consiguiente, favorece el acercamien-
to de la renta a los niveles de las sociedades mas desarro-
lladas.

En tercer lugar, la estructura productiva cuenta, pues las
economias en las que el sector agricola tiene un mayor
peso encuentran mas dificultades para alcanzar tasas de
crecimiento de la productividad mas elevadas. Esto se com-
prueba de forma muy clara en el caso de las regiones espa-
folas: las regiones en las que el peso del sector agricola es
mas importante, en promedio, tienen mas dificultades para
conseguir ese acercamiento a los niveles de renta mas ele-
vados.

En cuarto lugar, influye el capital humano como determi-
nante de la capacidad de introducir nuevas actividades y de
asimilar progreso técnico: mejores dotaciones de recursos
humanos se asocian con mayores tasas de crecimiento.
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Por dltimo, esta comprobado que influye el capital puablico,
pues las dotaciones de infraestructuras y equipamientos
favorecen la asimilacién del progreso técnico y las decisio-
nes de localizacion de la inversion privada, promoviendo un
ritmo de crecimiento mas elevado y, por tanto, los proce-
sos de convergencia.

VI. EL CASO ESPANOL

En los apartados anteriores se ha presentado de manera
sucinta una panoramica de caracter general sobre los pro-
blemas del crecimiento y la convergencia entre las econo-
mias. En los que restan se consideraran los procesos de
convergencia y el papel del capital publico en el desarrollo
de las regiones espafiolas, dentro de ese esquema de refe-
rencia.

Hay dos debates recientes muy importantes, que han
acompanado al nacimiento del Estado de las Autonomias.
El primero, que antes comentdbamos en términos genera-
les, es si el desarrollo regional se esta produciendo en
Espafia de manera que se reducen o no las diferencias en
renta per capita. Ahora se es mucho mas sensible a la di-
mensién regional de los problemas y se es mas consciente
que antes de la existencia y la importancia de unos flujos
de solidaridad interregionales, que a unas regiones les pa-
recen muy intensos mientras a otras les parecen insuficien-
tes. Y la pregunta es, ;se estan reduciendo de hecho las
diferencias entre las regiones o se estin acentuando? El
otro debate es, en buena medida, un caso particular del
primero: con qué criterio se estan localizando las infraes-
tructuras. ;Se estan homogeneizando las regiones espafo-
las en sus niveles de equipamiento?

VI.I. Convergencia en productividad

En relacion con el primer debate, ademas de constatar,
como veiamos en el grifico 4, que si hay convergencia,
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parece también importante sefalar como esta convergen-
cia en el nivel de renta per capita es el resultado de tres
elementos y que todos no actan en la misma direccion.

Denominemos Y a la renta y N a la poblacién. La renta per
capita (Y/N) seria el producto de tres factores, la producti-
vidad por ocupado (Y/L), el cociente entre ocupados y acti-
vos, es decir la tasa de ocupacion (L/A), y el cociente entre
activos y poblacion, es decir la tasa de actividad (A/N).

Hemos observado que la renta per capita de las regiones
espafiolas es cada vez mas parecida, pero es interesante
comprobar si también son mas parecidas las regiones espa-
folas en cada uno de esos tres elementos en los que he-
mos descompuesto (Y/N). Nuestro interés en analizar si
son mas parecidas en productividad es debido a que éste
es un concepto mas cercano a las condiciones de competi-
tividad de las empresas; en cambio, si son mas parecidas o
no en tasas de ocupacion y en tasas de actividad depende
de circunstancias mucho mds generales, pero se trata de
variables que son también relevantes para el funcionamien-
to del Estado de Bienestar.

El grifico 6 muestra que, efectivamente, las productivida-
des del trabajo, son cada vez mas parecidas, incluso mas
que las rentas per capita. Esto equivale a decir que las con-
diciones productivas de las diferentes regiones se asemejan
cada vez mds; si consideraramos solamente las productivi-
dades de los sectores industrial y de servicios, observaria-
mos que el parecido de las regiones en los mismos en la
actualidad es enorme, pues lo que introduce mas distorsio-
nes es que los sectores agricolas de las distintas regiones
son muy dispares en sus niveles de eficiencia y en su tama-
Ao®.

5 Véase Mas, M., Maudos, )., Pérez, F. y Uriel, E. (1994a).
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Grdfico 6
CONVERGENCIA PRODUCTIVIDAD DEL TRABAJO
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En cambio, como se ilustra en el grifico 7, las regiones
espanolas no se parecen mas en tasas de ocupacion, que
han pasado a ser en la segunda mitad de los 70 y la década
de los 80 mas dispares de lo que eran en la década de los
60. Por el contrario, la dispersion si se reduce en las tasas
de actividad. Puesto que las regiones espafiolas se van pare-
ciendo entre si en la forma en la que desarrollan su activi-
dad productiva, pero en cambio difieren notablemente en-
tre si en su capacidad en generar empleo, se puede afirmar
que lo que caracteriza el atraso de las regiones que estan
peor situadas es que tiene sectores productivos mas pe-
quenos en relacion a su poblacién que las regiones mas
avanzadas. Hay diferencias también en productividad, pero
se estan reduciendo y, en cambio, las diferencias en capaci-
dad de generacion de empleo no se estan reduciendo, sino
que se estan agrandando.

Hay muchas direcciones en las que profundizar a partir de
estas observaciones. Una de ellas seria subrayar que en
aquellas regiones en las que la tasa de paro era elevada ya
hace 10 6 |5 afos, no se han producido recientemente
algunos fendmenos que reducen la desocupacion, como la
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Grdfico 7
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emigracién. Al contrario, se han detenido esos procesos
que en algun periodo funcionaron como valvulas de escape
a la tension del desempleo®. Uno de los efectos del Estado
del Bienestar, en particular de la generalizacién de mecanis-
mos de proteccion social, ha sido reducir la emigracion.
También ha contribuido a frenar ese factor de convergen-
cia el hecho de que sea mas dificil emigrar cuando se tiene
la expectativa de ir a parar a otra regién o pais donde la
tasa de paro ya es elevada, y por consiguiente, sera dificil
encontrar empleo. Pero, sin duda, la extension del Estado
del Bienestar ha influido en los comportamientos y, junto
a los evidentes beneficios individuales y a la reduccién de
costes sociales asociados a la reduccion del fenémeno de
la emigracion, también se han producido otras consecuen-
cias no tan deseables, como la que se sefala: que por esta
via se estan introduciendo factores que frenan el proceso
de convergencia, lo que se convierte en una fuente de des-
contento, pues en la permanencia de las desigualdades se

5 Véase Rodenas, C. (1994).
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encuentra la justificaciéon para la sensacién de que existen
tratos discriminatorios interregionales.

Otra direccién en la que se puede profundizar es la referi-
da a por qué la dimension de los sectores productivos es
menor en las regiones mds atrasadas. Puesto que no hay
escasez de trabajo, una posibilidad es que lo que escasee
sea el capital. La escasez relativa de capital puede acentuar-
se si el precio del trabajo induce una fuerte sustituibilidad
del mismo. Ademds, la escasez de capital puede ser mas
intensa en el ambito publico o en el privado. Este es el otro
debate reciente planteado en Espafia sobre las infraestruc-
turas, obstaculizado, como se comento, por falta de infor-
macion estadistica adecuada.

VI.2. Las dotaciones regionales de capital publico

El segundo debate, sobre la homogeneizacion de los equi-
pamientos regionales se plantea en el Estado de las Auto-
nomias abiertamente porque, como cada una de las Comu-
nidades Auténomas se siente representativa de los
intereses generales de su region, reivindica una mayor in-
tensidad en el esfuerzo inversor publico en la misma. Estas
reivindicaciones se basan en el convencimiento de la im-
portancia del capital piblico para favorecer el crecimiento.
Sin embargo, conviene recordar que estos dos debates,
que pueden resultar semejantes a los del caso americano,
en Espana se han producido sin datos sobre la regionaliza-
cion de la mayoria de las magnitudes referidas al sector
publico, en particular sin datos sobre la distribucion del
stock de capital publico.

Cuando no hay informacién no disponemos de los elemen-
tos minimos para objetivar las discusiones y, por consi-
guiente, predomina la defensa pura y dura de los intereses,
de las estrategias de un juego que, dentro de una restric-
cion presupuestaria dada, tiene suma cero. Esta confronta-
cion de intereses regionales dificulta la percepcién de los
resultados positivos que, en concreto en la cuestion de la
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convergencia, se han producido, puesto que, como mostra-
bamos en los grificos 4 y 5, las diferencias interregionales
se estan reduciendo, pues se ha producido una reduccién
de la dispersion en el nivel de renta per capita de las dife-
rentes regiones.

Una de las actividades del IVIE durante los afios 1992 a
1994 ha sido, precisamente, un célculo de las dotaciones de
capital publico de las diferentes regiones espaiiolas’. El ob-
jetivo central de ese trabajo era la estimacion de capital
publico para poder responder, al menos, a la siguiente
cuestién: jes cierto que el atraso de algunas regiones se
debe a que estan peor dotadas de capital publico y que, por
consiguiente, encuentran en este factor un obstaculo en su
proceso de convergencia?

La respuesta a la pregunta anterior es negativa, en general;
no se puede decir que las regiones espafolas estén mejor
dotadas de infraestructuras cuanto mayor nivel de renta
per capita tengan y que las méds pobres sean las peor dota-
das, aunque probablemente participan de carencias que to-
das nuestras regiones padecen.

Para ilustrar las dotaciones relativas de capital publico de
las regiones espanolas el grifico 8 mide, en el eje de abci-
sas, cual era la relacién entre el capital publico y el PIB de
cada region en 1955 y en el de ordenadas la tasa de creci-
miento anual del PIB per capita en el periodo (1955-1991).
Una region que estuviera mejor dotada, que tenga una rela-
cion de capital publico/PIB mas elevada, estara mas hacia la
derecha. Como ya conocemos que las regiones mas pobres
han crecido mas, si fuera cierto que las regiones mas atra-
sadas tenian peores dotaciones de capital plblico, deberia-
mos encontrarlas en el extremo superior izquierdo del
gréfico; sin embargo, encontramos a muchas de ellas en el
extremo superior derecho: Castilla La Mancha, Castilla-

7 Véase IVIE (1993) y Mas, M., Pérez, F. y Uriel, E. (1993).
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Ledn y Extremadura. Por tanto, la regla no es que las regio-

nes que estdn peor dotadas sean las mas pobres en térmi-
nos relativos®.

Grdfico 8

RELACION (CAPITAL PUBLICO / PIB)
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Por tanto, cuando se habla de posibles estrangulamientos
en el proceso de crecimiento de algunas regiones y se pien-
sa en las infraestructuras como responsables, hay que ad-
mitir también como hipétesis que la falta de inversion pri-
vada no venga derivada de una escasez relativa de capital
publico. Si fuera un problema de insuficiencia de capital
publico en las regiones mas atrasadas, debiéramos esperar
que en el stock de capital total (publico mas privado) el
peso de las infraestructuras publicas fuera escaso, es decir,
que las regiones mas atrasadas tuvieran un porcentaje de
su capital total en capital publico menor. Sin embargo

# Las dotaciones de capital publico corresponden a un conjunto de circuns-
tancias variadas entre las que cuenta, en ocasiones, el esfuerzo inversor publi-
co para compensar los atrasos; en otros casos es también relevante el régi-
men de la Hacienda, lo que podria explicar las mejoras dotaciones de
Navarra.
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no es asi, como se observa en el grifico 9, que muestra
como lo que escasea en términos relativos en esas regio-
nes es el capital privado. En cambio, donde el capital publi-
co es relativamente escaso es en las regiones del arco me-
diterraneo y Madrid.

Grdfico 9
PARTICIPACION DEL STOCK

DE CAPITAL PUBLICO EN EL STOCK DE
CAPITAL TOTAL POR CC.AA,, (1989)
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Estos datos sugieren que las limitaciones a la hora de atraer
capital privado, de suscitar la localizacién del capital priva-
do en determinadas regiones, pueden venir de causas dis-
tintas a la escasez de infraestructuras. Si ello es asi, las
mejores dotaciones de capital publico no las hara mas
atractivas para la inversién privada, ni favoreceran la con-
vergencia. Al contrario, lo que puede suceder es que se
produzcan excesos de capacidad en ciertas dotaciones y no
se rentabilice el esfuerzo inversor realizado.

Cuando se dispone de fondos para el desarrollo regional,
en algunas Comunidades Auténomas existe el riesgo de
invertir en exceso en infraestructuras porque la capacidad
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de absorber fondos de otro tipo de programas (capital
humano, desarrollo empresarial, apoyo a la actividad pro-
ductiva) es escasa, dado que el tejido productivo es muy
limitado®. A partir de esta advertencia en el apartado si-
guiente se plantean algunas reflexiones sobre la relacién
entre inversion publica y desarrollo regional, lo que viene
a ser lo mismo que entre inversion publica y convergencia,
puesto que el desarrollo regional deberia implicar mayor
crecimiento de los mas atrasados y, por tanto, su acerca-
miento a los niveles superiores.

Vil. BIENESTAR Y DESARROLLO REGIONAL:
REFLEXIONES FINALES

La primera reflexion se refiere al mencionado riesgo de
sobrevaloracién del papel de las infraestructuras. Esta muy
extendida la idea de que el gasto publico en infraestructu-
ras es siempre positivo, mientras que el gasto corriente se
asocia con despilfarro. Es preciso tener mucho cuidado
con esta idea cuando el stock acumulado de capital publico
es ya tan importante como el actual; es obligado ser tan
cuidadosos en la seleccién de las inversiones en infraes-
tructuras como con las otras partidas del gasto. Ya ha llega-
do el momento de aplicar con rigor a cada una de las
inversiones en infraestructuras el criterio de coste de
oportunidad, es decir, evaluar cual sera el gasto que dejare-
mos de realizar por invertir en una infraestructura concre-
ta. Todos conocemos ejemplos de infraestructuras cuya
necesidad es absolutamente ineludible; pues bien, éstas son
las que hay que hacer. Pero también todos tendremos
ejemplos de infraestructuras que, en ocasiones, son disefia-
das y dimensionadas de manera que no resistirian el filtro
de comprobar si su nivel de utilizacién superara un porcen-
taje minimo razonable de la capacidad instalada; éstas son
las que hay que discutir abiertamente si deben iniciarse.

? La distribucion entre programas que en algunas regiones se ha hecho de los
fondos europeos de desarrollo regional en el periodo 1989-1993 justifica la
preocupacion sefalada.
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No es lo mismo plantearse estas cuestiones cuando las
carencias son absolutamente universales que cuando lleva-
mos diez afios con un esfuerzo inversor enorme para recu-
perar el desfase relativo que padeciamos. Ahora, las caren-
cias de analisis pueden significar, con mayor probabilidad,
errores en varios ambitos. En primer lugar, en el propio
seno de los programas de inversiones publicas, conducien-
do a priorizaciones inadecuadas. En segundo lugar, es posi-
ble que la inversion en infraestructuras tenga un coste de
oportunidad sustancial respecto de otro tipo de gasto pu-
blico (aunque sea gasto corriente) que resulte condicionan-
te del crecimiento. Debe acabarse con la concepcion no
matizada de que una inversién fisicamente reconocible es
siempre mejor que un gasto en intangibles. Algunos de es-
tos —como la educacién— tienen un papel bien acreditado
en el desarrollo econdémico.

En tercer lugar, la inversiéon publica puede también tener
costes de oportunidad en términos de la actividad privada.
Por ejemplo, no podemos ignorar que este enorme esfuer-
zo inversor publico, realizado al tiempo que producian
también otros incrementos en los gastos publicos, ha teni-
do que ver con el déficit publico y, por consiguiente, con
la elevacion de los tipos de interés. Asi pues, todo ha con-
tribuido al frenazo en el proceso inversor y, en ocasiones,
ha favorecido una destruccion de una parte de nuestro
tejido productivo que ahora lamentamos. Esta tercera di-
mensién del coste de oportunidad tampoco puede ser ig-
norada.

La segunda reflexion se refiere a que en estos riesgos de
sobrevaloracién de las infraestructuras, y en particular en
la preocupacion por la localizacion de las infraestructuras,
incide el predominio de las perspectivas excesivamente es-
trechas, o localistas, de los procesos de desarrollo regio-
nal.

La evidencia empirica demuestra que el efecto de las in-
fraestructuras es mayor para un red que para cada una de
sus piezas. Y el funcionamiento de la red no depende, en
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ocasiones, de lo que suceda en la regién. Por ejemplo, lo
que dificulta ahora las comunicaciones de Valencia con Ma-
drid es un tramo de autovia no construida que estd en
Castilla La Mancha. Por consiguiente, valorar solamente las
dotaciones de infraestructuras que estan en el territorio de
la Comunidad Valenciana equivale a ignorar que lo que
condiciona sus comunicaciones son algunas piezas de la red
de infraestructura de transporte que estan fuera de esta
region. Asi pues, nos equivocaremos si limitamos exagera-
damente el horizonte territorial con el que tratamos los
problemas. La economia espafiola tiene que mantener su
equilibrio espacial en lo que son las dotaciones de capital
publico si quiere aprovechar al maximo los efectos positi-
vos de esas redes.

La tercera reflexién es la siguiente: si queremos valorar el
papel de las infraestructuras publicas en el proceso de cre-
cimiento a largo plazo y en la convergencia entre las regio-
nes, es preciso saber que las politicas de infraestructuras
seran menos eficaces si no van adecuadamente combinadas
con otras politicas de desarrollo. Concretamente, creo que
en los préximos afios vamos a percibir de forma nitida que
una de las circunstancias que diferencia mas a las econo-
mias de las diferentes regiones espanolas es su capacidad
empresarial. Por tanto, remover obstaculos en este sentido
condicionara el crecimiento y el bienestar de las distintas
Comunidades Auténomas en el futuro, tanto o mas que las
infraestructuras.

El sector publico tiene que asimilar en los proximos afos
una nueva circunstancia, radicalmente distinta de la de los
Ultimos quince anos: que no puede ocultar sus ineficiencias
en base a engordar, como en ocasiones ha sucedido. Tiene
que afrontar una de estas dos alternativas: o padecer las
ineficiencias o eliminarlas y, de ese modo, mediante las ga-
nancias de productividad, conseguir incrementar su output
sin consumir mas recursos de los que ya consume en la ac-
tualidad.
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Dado que el gasto publico ya ha alcanzado en Espafia los
porcentajes del PIB analogos a los de otros paises de su
mismo nivel de renta, a partir de ahora hay que pensar en
mejorar los resultados obtenidos en términos de creci-
miento y bienestar, a partir de un empleo mas eficiente de
los recursos, y no en una expansién rapida de éstos como
la que se ha producido en la dltima década.

En el sector privado esas mejoras de eficiencia van a estar
absolutamente condicionadas por la capacidad de empren-
der y la capacidad de aprender. Pero la capacidad de em-
prender de las regiones espafolas es muy diferente, como
indica la dindmica de creacién de empresas y la capacidad
de absorber incentivos provenientes de los fondos estruc-
turales para actividades productivas. En la base de esas dife-
rencias estan las tradiciones de las diferentes regiones, en
lo que es su historia empresarial y el desarrollo de sus
sectores Yy, en particular, de uno que es clave para generar
experiencia organizativa y empresarial: el sector industrial.

Si no hay capacidad empresarial jqué se puede hacer para
generarla?, ;ésto se puede aprender? En particular, ;se pue-
de hacer desde el sistema educativo mucho o poco para
generar esta capacidad? El sistema educativo ha estado has-
ta el momento poco orientado en esa direccion y, aunque
existen signos esperanzadores de reconversion, también
hay sefales muy rotundas de resistencia. Si no consegui-
mos una reorientaciéon del sistema educativo que atienda
expresamente a ese objetivo, se va hacer bastante menos
de lo que se podria.

El mensaje final seria, pues, el siguiente: existen posibilida-
des de continuar recuperando el tiempo perdido respecto
de otras economias; existen también oportunidades para
las regiones mds atrasadas de recuperar terreno respecto
de las mas avanzadas. Esas posibilidades pueden ser poten-
ciadas desde el sector publico mediante politicas de oferta,
que promuevan mejoras de productividad a nivel agregado.
Pero a partir de ahora ese resultado sélo se podré generar
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mediante lo que el sector plblico sea capaz de ganar en
eficiencia en su propio ambito, porque ya ha alcanzado un
tamafo que no'va a poder sobrepasar. Por otra parte, para
incentivar lo que a ese objetivo pueda aportar el sector
privado es necesario contar con los que tengan capacidad
de emprender. Para inducir estos comportamientos desde
el sector publico va a ser necesario, entre otras acciones,
una reconversién decidida de una parte importante del sis-
tema educativo, so pena de desaprovechar este potencial
de crecimiento del que depende el bienestar colectivo fu-
turo.
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PUBLICO Y PRIVADO EN SANIDAD

Guillem Lépez i Casasnovas'

Universidad Pompeu Fabra

I. INTRODUCCION

El sistema sanitario espafiol se estructura sobre la base de
la provision publica de servicios (4/5 de la totalidad del
gasto) y de la privada (1/5). La financiacion de la provision
publica procede del presupuesto del Estado —en transfe-
rencia vinculada desde 1989— y del de la Seguridad Social,
en una relacion 5 a |, aproximadamente?. Parte de dichos
recursos se destinan a la produccién privada de servicios
(en términos medios, en torno al 15%, aunque con impor-
tantes diferencias por Comunidades Auténomas). En lo
que se refiere al gasto sanitario privado, éste se destina en
parte al pago de primas de seguro, basicamente a entidades
de seguro libre (en torno al 10%), y en parte al pago direc-
to a los proveedores sanitarios: extrahospitalarios mayori-
tariamente (15%), medicamentos y farmacia (38%), y den-
tista y protesis (38%).

Si alglin rasgo sobresale a la hora de realizar una evaluacion
global de nuestro Sistema Nacional de Salud (SNS) éste es,

' Bl texto de esta conferencia se ha elaborado a partir de los siguientes
trabajos: "Claves y estrategias de analisis de lo publico y lo privado en sani-
dad”, texto presentado a las XIV Jornadas de Economia de la Salud, Santiago
de Compostela, Junio, 1994; “Estructura y Regulacion del Sistema Sanitario
en Espana: Situacion actual y Bases para su Reforma”. Documento de Trabajo
de FEDEA n° 10, 1993; y, finalmente, "“Sistema Sanitario Espariol: ;Quo va-
dis?”, publicados en Economistas, Anuario, 1993 (en este ultime caso con L.
Pellisé como coautora).

2 Las razones de dicha combinacién 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 otros responde a la coyuntura financiera
y al deseo de no generalizar de entrada las transferencias sanitarias a las
CC.AA., al mantener la provisién sanitaria dentro de las competencias de la
Seguridad Social y no del Estado.
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probablemente, el que Espafia sea uno de los paises occi-
dentales en los que mayor resulta la disociacién entre la
supuesta efectividad del sistema sanitario (indicadores sani-
tarios convencionales en relacién a los recursos sanitarios
gastados sobre el PIB) y el grado de satisfaccion que sus
prestaciones genera entre los ciudadanos®. La razén de di-
cha disociacion estriba, posiblemente, en la excesiva tutela
que sobre la utilizaciéon de los servicios puede estar ejer-
ciendo la autoridad sanitaria. Dicho de otro modo, el segui-
miento de la adecuacion de los cuidados de salud (asisten-
cia sanitaria) con los estados de salud de la poblacién esta
hoy fuertemente tutelada. La inspeccion sanitaria, a través
de la regulacion de flujos de pacientes (el conocido p-10,
la asignacion de cupos, fijacion de centros de referencia,
etc.), y la regulacion administrativa relativa a la politica de
plantillas y retribuciones del personal sanitario, utilizacion
del equipamiento, e incluso amortizaciones son expresio-
nes de dicha politica. Dicha tutela, en la realidad sin embar-
go, no esta claro que se ejerza siempre en favor del usua-
rio.

Desde un punto de vista tedrico (con informacion perfecta,
etc.), un método basado en una fuerte regulacion adminis-
trativa es posiblemente el que mayor coste efectividad
muestra a la hora de vincular el output de la industria sani-
taria, con los estados de salud de la poblaciéon (como sea
que éstos se midan y se valoren entre los distintos ciudada-
nos). Sin embargo, en la practica, se demuestra que ni la
informacion disponible garantiza la eficiencia asignativa por
parte de la administracion sanitaria, ni las decisiones toma-
das sobre esta base estan exentas de coste para el ciudada-
no, en términos, por ejemplo, de las pérdidas de bienestar
que genera la posible frustracion de expectativas a una asis-
tencia mas individualizada y a una mayor libertad de elec-
cion.

* A la vista, por ejemplo, del Informe Blendon, encargado por la Comision
de Analisis y Evaluacion del Sistema Nacional de Salud, que permite compara-
ciones sensibles entre paises acerca de dicha cuestion.
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Quien decide y financia la produccién de los servicios sani-
tarios puede que acabe estando més pendiente de asegurar
la viabilidad de los centros que administra, a la vista de los
niveles de gasto registrados, que de actuar de modo sensi-
ble, en cada momento, a las aspiraciones de los ciudada-
nos.

Como resultado, es posible que las ganancias potenciales
en términos de eficiencia que una intervencion publica de-
biera aportar en teoria, se vean en parte anuladas por las
pérdidas de bienestar que genera la frustracion de expecta-
tivas a una asistencia mas individualizada y a una mayor
libertad de eleccion; especialmente en una sociedad que
esta cada vez mds educada y sensibilizada sobre el mercado
asistencial.

Il. RASGOS TEORICOS FUNDAMENTALES DEL
SECTOR DE CUIDADOS DE SALUD, Y FALLO
DE MERCADO

En los sistemas nacionales de salud parece existir un grado
relativamente alto de intervencion en las asignaciones que
en su seno se realizan. Veamos cudles son los posibles
rasgos teoricos fundamentales del sector de cuidados de la
salud que pueden fundamentar la racionalidad de dicha in-
tervencion publica.

Al igual que en los estudios mas estindares de economia
del bienestar, vamos a partir de la descripciéon de las
pautas de comportamiento de las fuerzas de mercado del
sector sanitario, en ausencia de intervencion estatal di-
recta.

En efecto, la regulacion econémica, como férmula de inter-
vencion indirecta, es uno de los mecanismos de que dispo-
ne el Estado para fomentar la asignacion eficiente de los
recursos en la economia, cuando la libre asignacién no al-
canza por si séla este éptimo.
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Il.l1. La naturaleza de los mercados sanitarios

Los teoremas mas basicos de Economia del Bienestar
(Arrow y Hahn, 1971) implican que una forma u otra de la
intervencion del Estado puede resultar éptima (en un senti-
do paretiano) cuando alguno de los supuestos generales en
los que se basa la asignacion del mercado no se cumple en
la realidad. Las hipotesis requeridas, en resumen, eran: (1)
los consumidores y las empresas toman los precios como
parametros dados, (2) existen mercados —posibilidades de
intercambio— bienes y servicios ante cualquier contingen-
cia, y (3) existe perfecta informacion entre los agentes que
en el mercado operan.

En el sector asistencial y de seguros sanitarios podriamos
citar algunos factores dentro de cada una de las categorias
anteriores, que justificarian alguna forma de intervencién
estatal en el mercado. Sin embargo, casi todos esos ele-
mentos lo mds probable es que estén relacionados con
algiin problema comtin de informacion, tal y como ya sugi-
rié Arrow (1963) en su articulo seminal sobre la caracteri-
zacion de los cuidados de salud. Vamos por tanto a descri-
bir las caracteristicas del mercado sanitario en relacién a
los dos problemas bésicos de informacion: asimetria e insu-
ficiencia de informacién. A estas caracteristicas afadire-
mos, posteriormente, otras no tan directamente relaciona-
das con la informacion.

ILLl. Asimetria de informacion

Cuando dos partes de una transaccion no comparten el
mismo nivel de informacién, hay un problema de informa-
cién asimétrica.

Existen en los mercados sanitarios problemas de informa-
cién asimétrica en distintos niveles.
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|. Entre médicos y pacientes

Una de las imperfecciones del mercado sanitario radica en
la relativa poca informacién que posee el paciente (frente
a la que posee el proveedor), sobre la naturaleza del diag-
nostico, tratamientos disponibles, resultados esperables y
precios diferenciales de tratamiento entre proveedores.
Esta asimetria convierte al proveedor en agente del pacien-
te y le otorga poderes cuasi monopolisticos.

La gravedad de esta imperfeccion en el mercado sanitario
no debe sin embargo exagerarse. En efecto, Pauly (1988),
por ejemplo, argumenta que para el caso americano, alre-
dedor de un tercio del gasto asistencial ambulatorio, domi-
ciliario y de larga estancia se realiza sin problemas de infor-
macioén asimétrica.

Adicionalmente, hay que tener en cuenta que una minoria
significativa de pacientes relativamente informada puede
ser suficiente para disciplinar al mercado (Salop y Stiglitz,
1977).

2. Entre asegurado y aseguradora

Otro problema de informacién destacado por Arrow
(1963) es el relativo a la incertidumbre por el lado de la
demanda en relacion a la aparicion de la contingencia y
de su alcance. Su resolucién es posible mediante el desa-
rrollo de mercados de riesgos, esto es, de seguros médi-
cos.

Sin embargo, problemas de asimetria de informacion en el
mercado de seguros médicos desembocan en un desarro-
llo incompleto del mismo. Surge pues un problema de fallo
de mercado. En efecto, de la misma forma que los propie-
tarios de coches usados en perfecto estado no ponen a la
venta sus coches en el mercado de segunda mano porque
los precios no discriminan la calidad (Akerlof, 1970), los
individuos que esperan incurrir en relativamente poco gas-
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to asistencial no querran adquirir una pdliza de seguro igual
a la de un individuo de alto riesgo (Rothschild y Stiglitz,
1976). La razén esta en que asimetrias de informacion en-
tre asegurado y aseguradora no permiten a esta Ultima
ajustar la poliza por riesgo. Sélo forzando a todos los indi-
viduos bajo un Unico “pool” de riesgos llegaria a configu-
rarse un mercado completo de seguros. Tal y como defien-
de Stiglitz (1993), este tipo de intervencién puede ser mds
eficiente que el libre mercado en algunos casos: basicamen-
te cuando la proporcién de individuos de alto riesgo no
sobrepasa cierto nivel.

3. Abuso moral

El aseguramiento transforma una transaccion bilateral en-
tre proveedor asistencial y paciente, en una de caracter
trilateral entre la aseguradora, el proveedor y el paciente.
Como consecuencia, el paciente se enfrenta a un precio
cero en el momento de hacer uso de servicios asistencia-
les. Asi, la cantidad demandada (afectada a su vez por una
relacion de agencia con el proveedor) sera aquélla para la
que los beneficios marginales del tratamiento sean proxi-
mos a cero (el coste marginal). La cantidad demandada
superara probablemente a la deseada en caso de no estar
asegurado. Este “abuso moral” puede interpretarse como
un problema de ausencia de mercado originado por la
informaciéon asimétrica. En efecto, si la informacién no
fuese costosa, la aseguradora adquiriria de otro modo la
necesaria para 'disciplinar’ al asegurado.

4, Informacién insuficiente

Otro problema relacionado con la informacién en los mer-
cados sanitarios es el referido a la insuficiencia de informa-
cion (pese a que ésta pueda estar distribuida igualitaria-
mente).
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Asi, por ejemplo, no existe plena informacion sobre la rela-
ciéon outputs intermedios (tratamiento) y finales (salud), so-
bre calidad de la asistencia, etc. Estas deficiencias se resuel-
ven generalmente con intervenciones que, a su vez, pueden
constituir barreras de entrada, con los efectos secundarios
consecuentes. En este sentido, podemos citar la regulacion
existente sobre certificacion, sobre licencias de practica
médica, sobre politicas de acreditacién, sobre gama de
productos farmacéuticos financiados publicamente, etc.

Il.1.2. Rendimientos crecientes

Aparte de los problemas de informacion vistos, la interven-
cion en los mercados sanitarios puede ser necesaria por la
existencia de rendimientos crecientes en la produccion de
determinadas prestaciones sanitarias a nivel local. La nece-
sidad de ofrecer servicios asistenciales en ciertas zonas
geogrificas puede convertir en 6ptimo no dar cabida a mas
de un proveedor, pese a que ello cree una situacién de mo-
nopolio.

11.2. La naturaleza de las Organizaciones Sanitarias

Hemos visto como los problemas de informacién dan un
caracter especifico a algunas pautas de comportamiento de
los mercados sanitarios. Abriendo la “caja negra” que re-
presentan las organizaciones que proveen asistencia, nos
damos cuenta de que las reglas del juego (asignacién de los
poderes de decision, incentivos y remuneracién) dentro de
ellas, también tiene caracteristicas diferenciales.

1l.2.1. Asignacion de los derechos de decision

En toda organizacién o empresa, la asignaciéon optima o
grado de descentralizacion en el poder de decision debe
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minimizar la suma de dos funciones de costes con pendien-
tes opuestas. Por un lado estin los costes de agencia, que
aumentan con la descentralizacién. Por otro lado estan los
costes de informacion derivados de centralizar las decisio-
nes a nivel del principal.

Las organizaciones sanitarias no son una excepcion. La asig-
nacién éptima del poder de decision generalmente se ubica
en el médico; lo que supone un nivel extremadamente ele-
vado de descentralizacion.

Los costes de agencia derivados de esta asignacién son altos
(R. Evans, 1992), especialmente si tenemos en cuenta el ca-
racter intensivo en mano de obra de la asistencia sanitaria, la
relacién de agencia entre pacientes y médicos, y la relacién
triangular entre estos dos y la aseguradora.

|. Incentivos

Una segunda regla del juego de las organizaciones tiene que
ver con los incentivos que se establecen para compatibili-
zar los intereses entre los agentes y el principal.

Si el principal representa intereses colectivos, tal como se
observa en los sistemas de provision publica, el disefio de
incentivos debe conjugar unos intereses contradictorios
entre contribuyentes y pacientes. Es decir que la racionali-
dad individual (paciente), “gestionada” por el médico me-
diante una relacién de agencia, se enfrenta a la racionalidad
colectiva (contribuyente).

Aparece un problema de abuso moral que debe resolverse,
de nuevo, mediante incentivos adecuados.

2. BEvaluacién de tareas

La evaluacién de tareas realizada por los agentes define la
funcion objetivo de los agentes, sobre la cual se le va a
recompensar o “castigar”. Las organizaciones sanitarias se
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enfrentan a este nivel con una serie de desafios, tales co-
mo:

a) La complejidad de la propia funcién de cuidados de sa-
lud, derivada de la interrelacion profesional, el trabajo en
equipo y la aparicion de organizaciones superpuestas.

b) La identificacion producida entre producto y proceso
sanitario de algunas actividades médicas.

¢) La asimetria de informacién en cuanto a la valoracién de
las tareas y a las pautas de actuacion médica.

Los grados de libertad de las organizaciones para disefiar
las reglas de juego no son muchos. En cualquier caso, tal y
como se ha argumentado en otros trabajos (Lopez Casas-
novas, 1992), la adecuacién de las organizaciones sanitarias
a la realidad de las relaciones existentes en el sector sanita-
rio exige saber acompafarse de la “cultura™ organizativa
existente en cada momento y lugar. La coherencia se con-
sigue, en un sistema publico, cuando se incentiva a sus pro-
fesionales no a realizar cualquier actividad —por eficiente
que sea—, sino a realizar la actividad epidemiolégicamente
necesaria a la vista de las restricciones establecidas, al me-
nor coste.

I.3. Contratos de financiacién éptimos

La asimetria de informacion existente en los mercados sa-
nitarios deja una huella esencial en los sistemas de remune-
racién. Dicha asimetria de informacién requiere que los
sistemas de pagos que se disefien incorporen dos elemen-
tos esenciales.

Por una parte, deben incorporar restricciones de compati-
bilidad de incentivos. Con ello se pretende que los provee-
dores pierdan incentivos a seleccionar riesgos. Dicho obje-
tivo implica disehar una remuneracién positivamente
relacionada con los costes “justificables”.
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Por otra parte, el sistema debe hacer responsable al pro-
veedor de los resultados financieros de una mala gestién.
Ello supone una tendencia hacia pagos de tipo prospectivo,
donde los proveedores absorben las variaciones en los
costes “injustificables”.

La inclusién de ambos elementos en los sistemas de remu-
neracion no es baladi. Utilizar, como postula Schleifer
(1985), una tarifa prospectiva definida sobre la base de los
costes medios del conjunto de proveedores, sélo podra
ser 6ptimo si se trata de unidades idénticas en todos los
aspectos relevantes que influyen en los costes “justifica-
bles”. Si ello no fuera el caso, tal como sefala Pope (1990),
la financiacion o6ptima habria de recoger adicionalmente,
alguna medida de los costes propios del proveedor.

En definitiva, la teoria de los fallos de mercado y de las
organizaciones, en contextos de asimetrias de informacion,
suministra un prisma de anilisis, a nuestro entender apro-
piado, para el estudio especifico de las cuestiones referidas
a la regulacién sanitaria.

I1l. ENTRE LO ESTRICTAMENTE PRIVADO Y LO
PURAMENTE PUBLICO

El objetivo comentado en la seccién precedente, como es
bien conocido, no requiere necesariamente la involucra-
cion del gestor publico en la produccién de los servicios.
El elemento regulatorio y financiador pueden estar presen-
tes en la busqueda, por parte del responsable de los servi-
cios publicos, de la mayor eficiencia en la prestacién de los
servicios. Las posibilidades abiertas desde dicha éptica de
intervencién se ofrecen, de modo resumido, a continua-
cion:

(Ver cuadro pdgina siguiente)
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En la aplicacion concreta de aquellas modalidades de inter-
vencién publica para el caso de la provision de servicios
sanitarios, la siguiente tipologia puede resultar de utilidad:

PROVISION FINANCIACION PRODUCCION Y SUMINISTRO
DE SERVICIOS PUBLICOS —-TIPOLOGIA-

/Quién produce el servicio?

La institucion publica y la institicién privada
exlusivamente

iQuién decide qué (y como se financia) el suministro del servicio puablico?

-Directamente la Provisién y Provision publica con
autoridad publica produccién puiblica produccién plblica y pri-
MODELO vada
BUROCRATICO COMPETENCIA
SIMULADA
DIRIGIDA
*caracterizacion Jerarquias Franquicias
Presupuestos globales Financiacion segln activi-
Autoridad dad contratada
Lealtad Restricciones de
entrada
“Eatie’
Poder de mercado
* posibilidades de Torneos
reforma Bonos y primas
Licitaciones
Contratos de base pre-
supuestaria
—Indirectamente como ~ MODELO DE COMPETENCIA
consecuencia de la elec- COMPETENCIA SIMULADA
cién del usuario PUBLICA DESCENTRALIZADA
*caracterizacion Mercado restringido Mercado regulade
Financiacion segun eleccion Financiacion segun eleccion
“Voice" "Voice and exit”
Restricciones de
entrada
Irrelevancia de la
dispos. a pagar
* posibilidades de Introduccion de Introduccion de
reforma elementos contributives  elementos contributivos
(bonus/malus o pagos complementarios sustitu-
complementarios) tivos y alternativos

Claves: La terminologia usada utiliza las siguientes acepciones: Financiacion atiende
al origen de los fondos; provision, se define de acuerdo con quien asume la respon-
sabilidad directa de los servicios frente al usuario; produccién, a la vista de la
ttularidad del agente que produce el bien o servicio.

Fuente: Elaboracién propia.
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Entre las ventajas que supone una mas nitida separacion
entre provision y produccion de servicios publicos se en-
cuentra, como hemos visto, la posibilidad de introducir po-
liticas diferenciadas para cada uno de los distintos campos
de gestidn que la separacién anterior facilita, asi como per-
mitir distintas posibilidades de reforma.

Fuera del modelo burocratico, en el que quien decide la com-
pra del servicio y realiza el suministro correspondiente es la
propia Administracion, dos son las posibilidades alternativas.

|- Derivar la decision de compra de servicios segin la
eleccion directa o indirecta del usuario, ain manteniendo
la produccién de los servicios bajo dominio publico, asi
como también, basicamente, su financiacion. Aunque el tér-
mino no es comprehensivo de la idea formulada en su inte-
gridad, quizas podriamos denominar a dicha opcion la de la
Competencia Publica: esto es, un mercado restringido a pro-
ductores publicos en el que ganan protagonismo los ele-
mentos de 'voz' —eleccién—, por parte de los usuarios.

2— Abrir la esfera de la produccion de servicios publicos a los
agentes privados. Se trata de simular competencia entre su-
ministradores (publicos y privados) del servicio bajo una mis-
ma envolvente de provision y, total o parcialmente, de finan-
ciacion. Si el monopsonio de compra de los servicios se guia
exclusivamente por la decision de la autoridad administrativa
se trataria de una Competencia Simulada dirigida, y si la deci-
sion de compra resultase consecuencia de la eleccion del
usuario, podria considerarse de Competencia Simulada descen-
tralizada; aunque, de nuevo, los conceptos pueden no aportar
suficiente riqueza de matices.

Veamos a continuacion cada una de ellas.

ll.1. Competencia simulada

La idea subyacente en este planteamiento es la de configu-
rar bajo un monopsonio publico de compra de servicios,
un mercado de oferta en el que productores plblicos y
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privados estén presentes®. La decisién acerca de "a quién’ con-
certar el servicio puede provenir bien del propio gestor publi-
co a instancias del ciudadano, o bien directamente del usuario,
eligiendo de este modo al suministrador del servicio®.

Dichas politicas de contratacién de producciones publicas
o privadas, pueden responder a un posicionamiento basado
en los argumentos siguientes: la titularidad privada supone:

(i) formas de organizacion mas sensibles a la realidad (inclu-
yendo aqui tanto la distinta concepcion en la consideracion
de cémo organizar la actividad en términos de centros de
costes/centros de beneficios, como en los sistemas de in-
formacion y contabilidad);

(i) menores restricciones coyunturales para la adaptacion
a la combinacién de factores mas adecuada en respuesta a
costes relativos cambiantes, una mayor motivacién a la ges-
tion de tecnologias y a su “know-how”, y una mayor flexi-
bilidad en la adopcién de innovaciones; y,

(iii) finalmente, la definicion de un sistema de control mads
‘ad hoc’, ajustado a las caracteristicas de la produccién, y
menos vinculado a procedimientos formales.

A los puntos anteriores podrian afadirseles, ademas, las
ventajas que representa para el individuo el aumento

# La apertura de mercados internos que sobrepasen las estrictas esferas na-
cionales es, asimismo, algo que la creacion del mercado (inico ha de favorecer.
Por ejemplo, los centros de excelencia educativa o sanitaria que adquieran de
este modo proyeccion europea, pueden atraer no sélo los flujos fronterizos
territoriales, sino también generar demanda trasnacional.

® La politica de concertacién externa resulta particularmente apropiada cuan-
do se trata de actividades repetitivas, bien resueltas desde el punto de vista
técnico y de menor contenido discrecional (contratos completos). Mientras
que alguna de las actividades plblicas son capaces de compensar con aspectos
de creatividad, acceso a determinados inputs, etc. el incentivo que puede no
ofrecer el empleo y el salario publico, aquél otro tipo de activiades mis
rutinarias no, siendo por tanto objetivo prioritario para la contratacion exter-
na, ya que en su produccién, posiblemente, el sector plblico no tenga ventaja
comparativa alguna. Ello puede facilitar que el gestor publico se concentre
medida en aquellos aspectos relativos a la eficiencia asignativa de los outputs
intermedios al servicio de los outputs finales.
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de opciones de consumo —al poder elegir al suministrador
del servicio—, en el bienestar del ciudadano.

Sin embargo, la presuncion anterior de justificacién de la
contratacion externa por la via de la eficiencia debe ser
matizada: El Estado se involucra en las instituciones de ma-
nera diferente a como lo hace en la tecnologia, debido a
que el Estado es quien garantiza, en Ultimo término, los
derechos de propiedad de los agentes. Es por ello que uno
ha de estar preparado para identificar qué tipos de dere-
chos y obligaciones se estd dispuesto a reconocer y a re-
forzar, y hasta qué punto; y, de este modo, en que medida
se quiere perseguir el objetivo de eficiencia sin perder el
control democritico en los mecanismos de provision.

No resulta dificil argumentar, en contra del mercado inter-
no, aquellos supuestos que parecen suministrar evidencia
de que la gestion publica y privada no responden a condi-
cionantes similares. Este era el caso, por ejemplo, cuando
las restricciones administrativas o el ajuste por la naturale-
za del servicio dificultaba la comparacién de 'comparables’.
En la realidad, pricticas contables publicas no cuantificando
el coste del consumo del capital pueden falsear igualmente
la competencia deseada.

De modo adicional, dos factores pueden acabar limitando
sus teodricas posibilidades: la ausencia de una oferta privada
suficientemente consolidada de modo que ofrezca servicios
comparables con los del sector pulblico —por ejemplo so-
bre bases geograficas y funcionales homogéneas—, y/o la
constatacion de un diferente peso de los aspectos de fidu-
cia y probitud en las actidudes requeridas de gestores pu-
blicos y privados®. Si este es el caso, la competencia entre
productores publicos ofrece un terreno mds seguro para
la simulacion competitiva, en la medida que todos ellos
responderian a unas mismas restricciones en su actividad.

® Por ejemplo, si se acepta la deseabilidad de que “causa justa” y “proceso
debide" informe la actividad, la intuicion, etc. no pueda fundamentar una
decision publica.
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11.2. Competencia publica

Bajo la denominacion de competencia publica se recogen
supuestos en los que un Unico demandante, el financiador
publico en este caso, contrata la mejor de las ofertas reali-
zadas por los distintos productores publicos. Contra la
aceptacion rutinaria del coste historico, resultante de la
herencia del pasado, y del incrementalismo presupuestario,
los centros suministradores del servicio concurren, en un
contexto de competencia publica, por una financiacién limi-
tada. Esta se distribuye de acuerdo con los niveles de acti-
vidad, dentro de un total predeterminado, y una evaluacion
de eficiencia relativa de costes por actividad. Ambos facto-
res son la base para la consignacion correspondiente de
presupuestos.

En paralelo a lo anterior, ayuda también a la simulacion de
competencia el establecimiento de precios de transferencia
en el seno de las organizaciones publicas. La imputacion de
los costes vinculados a los distintos outputs intermedios de
la cadena de valor del servicio incentiva la eficiencia en la
medida en que los centros decisores de gasto son capaces
de valorar los outputs a la vista de los costes asociados a
las distintas actividades.

I11.3. La légica de las reformas a la luz de la teoria.

Para la reforma planteada en la seccion anterior, quizas
la frase que mejor describa la situacién de partida es la
de algo viejo que no acaba de morir y la de algo nuevo
que no acaba de nacer. Tres son las opciones posibles en
esta disyuntiva. La primera es la de la eutanasia activa; la
segunda es la de provocar el parto, utilizando si hace
falta, forceps: y la tercera, quizas la mas aventurada, con-
siste en optar por las dos alternativas anteriores simulta-
neamente.

Cada una de estas opciones tiene riesgos: La primera, la
muerte de algo que con el paso del tiempo pudiera haber
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probado su relativa inocencia. La segunda, de dar a luz a un
engendro con constantes vitales debilitadas y futuro incier-
to. Y la tercera, el riesgo de que a la muerte subita de lo
viejo se afada la muerte, en el intento de forzar el naci-
miento, de lo joven.

Esta claro que, por tanto, todas las alternativas tienen ries-
gos, cuya valoracion es logico y legitimo que sea basica-
mente socio-politica y no econémica.

Nosotros quizds debamos partir aqui de la restriccion esta-
blecida como resultado de la anterior eleccién social. ;De-
bemos mantener la hipotesis cero de no cambios? ;Estd la
hipotesis alternativa suficientemente formulada en térmi-
nos del qué y del para qué, a efectos de valorar correcta-
mente las consecuencias del cambio?, etc.

I11.3.1. Acerca de la necesidad de la reforma.

Dos son las argumentaciones posibles que parecen mover
los distintos posicionamientos en relacion a la reforma de
los sitemas nacionales de salud. En este sentido, autores
como R. Evans (1992) ven en las propuestas de reforma un
cierto peligro de 'medicalizacion’ de los problemas hoy
presentes en los sistemas sanitarios. Evans cree que no son
los ciudadanos/usuarios/votantes los que impulsan las re-
formas, sino los propios profesionales sanitarios, que ven
en las posibles reformas, un modo de relajar lo que ha sido
una importante restriccion interna sobre sus propias ren-
tas. En efecto, a juicio de Evans, los indicadores de salud
mas comunmente utilizados no parecen explicar de modo
suficiente el ansia reformista observada en la mayoria de
paises con sistemas nacionales de salud.

En la justificacién de los anteriores propésitos, Evans ob-
serva que el término de eficiencia suele sustituirse por el
de costes para acabar refiriéndolo a cuatro temas diferen-
tes: aceptabilidad del gasto, efectividad en la utilizacion de
un input, eficiencia técnica, y equidad en la asignacion de
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recursos en el sistema sanitario (“los médicos ganan dema-
siado”); argumentos que, en su valoracion conjunta, expli-
can la desilusién con el funcionamiento de los sistemas sa-
nitarios actuales.

El estrechamiento de los margenes de expansion de los
sistemas sanitarios, y lo que es mds importante, su endure-
cimiento, parece haber provocado un cambio en las rela-
ciones de agencia de los sistemas de salud: lo que hasta el
momento pudiera ser convergencia o conflicto latente de
intereses entre los grupos implicados en cualquier sistema
sanitario (proveedores, politicos, usuarios/contribuyentes/
votantes), se convierte ahora en relativa divergencia y con-
flicto abierto.

Esta disparidad de intereses, junto a la descentralizacién pro-
puesta en la toma de decisiones, genera unos costes de agen-
cia tan elevados, que toda reforma que ofrezca cambios en el
nucleo de control del gasto sanitario aparece como la mejor
de las soluciones posibles. De ahi que se hable de “separacion
entre proveedor/financiador”, de “gestion clinica”, de mayor
“participacién del usuario en la promocién de comporta-
mientos eficientes” (eleccion, informacion, participacion di-
recta en costes, ...), etc.

Para otros autores como |. Newhouse (1992) entre
otros, la argumentacién acerca de la necesidad de refor-
ma de los sistemas nacionales de salud se basaria en la
imposibilidad de mantener, en una sociedad desarrollada
como la actual, el elevado paternalismo hoy existente en
la tutela de los cuidados de salud. La frustracién de ex-
pectativas a mas y mejores servicios de un ciudadano
relativamente mas informado, forzaria a repensar la ac-
tuacién publica, tanto en materia de elecciéon de provee-
dor sanitario como incluso en cuestiones de ordenacién
de prestaciones sanitarias. A ello se afiadiria, en los siste-
mas nacionales de salud, el convencimiento de que es
cada vez mis dificil mantener el pari passu del crecimien-
to del gasto sanitario, financiado exclusivamente a través
de aumentos en la presion fiscal.
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Como resultado, el reconocimiento de mayores esferas de
soberania del consumidor se deberia de acompaiar, en co-
herencia, de procesos en los que la disposicion a pagar por
determinados servicios estaria presente. Ello no implica ne-
cesariamente la utilizaciéon de precios en el momento de
acceso a los servicios sanitarios, ya que seria posible que
los ciudadanos se asegurasen, a dichos efectos, de un modo
complementario.

Il.3.2. Acerca de los flujos econdmicos y sanitarios de las refor-
mas

Para sistematizar los flujos basicos presentes en los siste-

mas sanitarios publicos, los siguientes esquemas se ofrecen

con proposito de ilustracién, al identificar las alternativas
de reforma existentes en la actualidad:

RELACIONES BASICAS EN ALGUNAS
PROPUESTAS DE REFORMA

REFORMA BRITANICA

GOBIERNO CENTRAL

Financiacian

. - capitacion
impositiva cerrada panderads
MEDICOS DE si pract. asociada
CABECERA -—
remisiones v
servicios DISTRICTOS SANITARIOS

Trato:
POBLACION|  4———— FONETAIES 2 COMPRADORES

HOSPITALES
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LA REFORMA HOLANDESA

FONDO DE Transferencias
FINANCIACION relacionadas con el riesgo
CENTRAL

ENTIDADES
» ASEGURADORAS

Financiacion abierta

contribucidn espécifica de los
aseguradores a tipo
unico

Financiacion cerrada
contribuciones
obligatorias
basadas en renta

PROVEEDORES
DE PRIMER 44—
MNIVEL

POBLACION <+ remisiones
servicios con pagos|por
copagos posibles Servicio

PROVEEDORES |
DESEGUNDO +—— ¥
NIVEL

Si el objetivo de introducir mayores grados de libertad en
los servicios de salud se concreta, finalmente también en
nuestro pais, en cambios sustanciales en el actual modelo
sanitario, conviene reflexionar en torno a dos aspectos
fundamentales ;quiénes han de ser y como han de proce-
der los supuestos agentes de la reforma deseada!’

IV. INSTRUMENTOS Y AGENTES PARA LA
ASUNCION DE RESPONSABILIDADES EN
LA REFORMA DE LA GESTION SANITARIA
PUBLICA

Hasta el momento, el debate se ha centrado en nuestro
pais en la conveniencia de separar la financiacion de la pro-
duccién de los servicios sanitarios, aceptando implicitamente
que quien financia y se responsabiliza de los servicios (es
decir, quien establece los mecanismos de 'quién recibe qué
y a expensas de quién’) es el comprador. Como se sabe,
ésta es la légica del mercado planificado, y del contrato como
instrumento de gestién. En dicho contexto, las posibi-
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lidades de reforma se limitan, basicamente, a la promociéon
de competencia entre agentes publicos, y privados en su
caso, en un mercado monopsonista de compra misceldnea
de servicios sanitarios.

En la disyuntiva actual surge con fuerza, ademis, la idea de
separar no sélo la financiacién de la produccién de servicios,
sino también la financiacién de la compra de dichos servicios.
Ello viene a suponer que, una vez garantizada la financiacién
publica por el lado de la contribucién coactiva, solidaria, de
subsidiacién transversal, etc., se puede transferir la prima
y, de este modo, parte sustancial del riesgo a los distintos
gestores de los planes sanitarios. Estos se convierten en
destinatarios de las primas y las pdlizas del seguro sanitario
de los individuos que constituyen su colectivo de afiliacién.

En su forma mas simple, esta ultima estrategia podria ba-
sarse en la simple desconcentracion territorial de la gestion de
dichas carteras, y, en su forma mas cualificada, en la descen-
tralizacién en favor de distintas entidades aseguradoras que
asumieran la gestion de las pdlizas. En este ultimo caso, la
transferencia de dichas pélizas a entidades aseguradoras
publicas y privadas presentes en la arena sanitaria seguiria
a las decisiones de los asegurados que optasen por dichas
entidades como prestadores de referencia.

En cualquier caso, se ha de tratar de proveedores sanita-
rios ofertantes de redes asistenciales integradas de servicios
sanitarios. El instrumento de reforma seria, en este supues-
to, el de la descentralizacion de la gestion del aseguramiento,
y su logica, la de la unidad de negocio, con internalizacion
conjunta de beneficios y costes en la gestion de los planes,
ejerciendo el poder de compra de servicios.

Entre la gestion basada en el contrato, comentada inicial-
mente, y la anterior de aseguramiento, centrada en el tras-
paso de responsabilidades sobre la atencion a la salud de
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los colectivos afiliados, a partir de la gestién integrada de
los servicios, se situaria el contrato de compra de carteras
asistenciales parciales. Las polizas no tendrian en este su-
puesto caracter sustitutivo o alternativo, sino simplemente
complementario. Esta opcién no generaria transferencias
reales de riesgo del financiador a la entidad aseguradora, al
no ser seguida de una financiacion de base capitativa y dada
la falta de integracion vertical de los servicios sobre la que
se basaria. Por lo demas, forzaria un contrato, por parte
del financiador, mucho més complejo en cuanto a la sub-
vencion directa o indirecta que requeriria sobre una misce-
linea de servicios, valorados previsiblemente de modo dis-
tinto desde el punto de vista de los objetivos del Plan de
Salud.

En resumen, por tanto, dos son los instrumentos que so-
bresalen con claridad del analisis anterior: |- La importan-
cia de los contratos de servicios sanitarios, basicamente en
su version de compra de servicios, o en su version global
como compra de servicios para el mantenimiento de la
salud; y 2— La conveniencia de una transferencia éptima de
riesgo, a través de una financiacion de base capitativa que
favorezca una gestién desmonopolizada del aseguramiento
ante el riesgo sanitario.

La primera de las opciones no es incompatible con la se-
gunda, aunque posiblemente se justifique, tan sélo, como
un eslabén en el objetivo de una descentralizacién mas
globalizadora del aseguramiento de contingencias sanita-
rias.

Veremos a continuacion los agentes posibles sobre los que
pueden pivotar los anteriores instrumentos, y la caracteri-
zacién que éstos previsiblemente tendrian sobre la base de
las siguientes funciones de gasto: los correspondientes a
los Equipos de Atencién Primaria, los Hospitales, a partir
de la atencion especializada, o la de aquellos agentes gesto-
res de polizas antes referido, que actuarian por delegacién
del principal en un sistema publico de seguro gestionado de
manera descentralizada.
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IV.1. El contrato con poder de compra en Primaria

En el balance de la valoraciéon del papel potencial de los
Equipos de Atencion Primaria en la gestion de los cuidados
de salud de la poblacién y de la compra de servicios, se
entreven vicisitudes y virtualidades. Nos estamos refirien-
do a (i) equipos de nuevo cufio (participes supuestamente
de una determinada cultura de gestién clinica), (i) suficien-
temente atomizados e independientemente de las empre-
sas suministradoras de servicios, (iii) que voluntariamente
han optado por sustanciar su actividad como unidad de
negocio (internalizando, por tanto, costes y beneficios asis-
tenciales) a cambio de unos ingresos de tipo capitativo.
Dichos Equipos han de ejercer la compra de servicios
otros a los propios, como agentes perfectos de los usua-
rios (quienes previamente los han elegido), servicios que
no integran, sino que son objeto de negociacion abierta
(propia del 'competitive tendering’ en lugar de la relativamen-
te pasiva concertacion externa). Su actuacién se guia por
la valoracion calidad-precio de los servicios, de modo sen-
sible, al menos indirectamente, a la calidad percibida por la
poblacion que tienen adscrita. Cuentan, en todo caso, con
un componente de demanda mayormente cautivo en el
plano territorial, aunque segmentada por la posibilidad
otorgada de elecciéon de equipo, a la que sigue la corres-
pondiente financiacién.

De acuerdo con la anterior caracterizacion, al contrastarla
con la reforma inglesa (Working for Patients) no puede
hablarse, en este caso, de una financiaciéon que genere un
traspaso completo de riesgo financiero: los GP Fund Holders
en el Reino Unido confrontan poco mas de una quinta
parte del gasto hospitalario. Por lo demds, el contrato co-
mo tal, en un mercado que contintia a grandes rasgos plani-
ficado, es susceptible de un relativo falseamiento, dado el
posible predominio de relaciones predefinidas con ciertos
proveedores. El escaso nimero de afiliaciones susceptibles
de ser gestionadas de modo tan atomisticamente descen-
tralizado, dificulta, posiblemente, el pool necesario para po-
der transferir del modo efectivo y creible, el necesario
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riesgo entre los proveedores. El trade-off presente en di-
cha alternativa es pues, a grandes rasgos, favorecer mas
competencia a cambio de una menor asuncion de riesgos.

A dicha propuesta se contrapondria la gestion contractual
del servicio a través de la institucién o el conglomerado
hospitalario, con la posibilidad de incrementar el traspaso
de riesgo como base de la asignacion eficiente ain a cam-
bio, en este caso, de una previsible oligopolizacion en el
suministro de los servicios sanitarios. Sus 'pros’ y 'contras’
se analizan a continuacion.

IV.2. El contrato de servicios gestionado desde los con-
glomerados hospitalarios

Resulta previsible que las instituciones de seguro, ya sean
publicas o privadas acaben pivotando, en realidad, en el
entorno del hospital, como elemento central —por su ele-
vado coste fijo—, del dispositivo asistencial. De su actuacién
es probable se derive un efecto de arrastre hacia adelante,
en relacion a la atencién primaria, y hacia atras, en el dmbi-
to socio-sanitario. Que ello sea deseable es mas discutible,
aunque puede resultar coherente con la globalizacion de
las relaciones asistenciales que parece imponerse en los
entramados sanitarios actuales.

El hecho de basar la gestion del contratoe de servicios asis-
tenciales en la institucion hospitalaria puede reducir los
costes de transaccion, dada la mayor integracion de servi-
cios y la disminucion de niveles de intermediacion que con-
sigue. Posibilita formas de gestién de los servicios mads
abiertas e innovativas, y facilita la aparicion de determina-
das sinergias en asistencia especializada.

Sin duda, la financiacién asociada a dicha forma de gestion del
contrato de servicios facilita la consolidacion del sector, mas
en su conjunto (como envolvente de gasto de productores
de servicios) que en favor de todos y cada uno de sus agentes
y actividades. En este sentido, incentiva el producir o com-
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prar, con una vision mas integrada del coste efectividad de
los distintos servicios asistenciales disponibles. A su vez, la
légica del coste marginal en la compra de servicios puede
que sea mas prevalente, una vez considerada la cadena de
valor sanitario sobre una base eminentemente hospitalaria.
Finalmente, permite repartir el elevado coste fijo, basica-
mente del hospital, entre los componentes ampliados de la
cadena de valor.

En contraposicion, el peso de los suministradores de servi-
cios en la negociacién del contrato aumenta —factor posi-
blemente poco deseable—, asi como los costes de influencia
relativos a la determinacion de su contenido. Asimismo,
puede reforzar el status quo, en situaciones de hecho en
las que la sustitucion de oferta es inviable, facilitar el esta-
blecimiento de barreras de entrada, y diluir una demanda
que se identifica débilmente una vez definitivamente aboli-
do el monopsonio publico.

IV.3. La descentralizacién de la gestién del asegura-
miento

Los riesgos que puede generar el hacer pivotar la gestién
de los servicios desde el aseguramiento, se pueden con-
templar bajo el doble supuesto antes enunciado: de trans-
ferencia de la financiacion sobre base capitativa, y asi de la
capacidad de compra, a aseguradoras ofertantes de redes
integradas de servicios, o a través de la desconcentracion
de la gestion de la cartera de podlizas de la aseguradora
publica, en favor de distintos agentes territoriales.

Bajo dicha perspectiva, los ciudadanos elegirian dénde ubi-
car sus polizas, ya sea geograficamente (punto de cero del
supuesto de desconcentracién de la gestién en favor de
delegados territoriales de la aseguradora) o institucional-
mente (con descentralizaciéon y transferencia efectiva de
riesgo a distintas aseguradoras, 'a lo Muface’). Uno u otro
responsable comprarian servicios en nombre de sus asegu-
rados y realizarian un seguimiento de los cambios en las
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afiliaciones, a la vista de la eleccién de proveedores realiza-
da por sus suscriptores. Como instrumento de gestion, en
ambos casos cabria considerar la posibilidad de definir pro-
veedores preferentes, posibilitando la eleccion por parte
del usuario de alternativas diferentes a las inicialmente
ofertadas. Dicha eleccion se debiera de completar, por un
lado, con la posibilidad de fijar pagos individuales, y por
otro, facilitando la aplicaciéon de excedentes intra sectoria-
les o institucionales a complementos en la oferta asistencial
de la que se beneficiarian los afiliados. Esta posibilidad in-
troduciria diversidad, a cambio de buscar la complicidad del
usuario en la aceptaciéon de determinadas politicas de ges-
tion eficiente en la compra de los servicios, realizada, en
principio, en su favor.

IV.4. Variaciones en torno a la hipétesis cero (no reforma)

Cambios menores respecto de la situaciéon actual que no
suponen una reforma sustancial se pueden producir por la
via de la simple variacion en los balances de los poderes de
decision en la cadena financiacién-compra-suministro de
los servicios sanitarios.

Este seria el resultado, por ejemplo, de (i) separar la financia-
cion de la compra en lo relativo, exclusivamente, a las actua-
ciones encaminadas al cumplimiento de determinados objeti-
vos —mas o menos integrables en un contrato programa de
cumplimiento jerarquizado—, y (ii) mejorar las politicas de
compra de suministros sanitarios por la via de ubicar mas
claramente responsabilidades en los centros productores de
servicios, con un contrato de naturaleza presupuestaria, en
mayor medida vinculable a la direccién por objetivos.

Ambos supuestos requeririan realizar un seguimiento dis-
tinto de lo discrecional respecto de lo reglado: un presu-
puesto de corte capitativo, por ejemplo, para lo primero,
y una evaluacién del financiador-comprador respecto del
gasto historico para lo segundo. Cuestiones fuera de la
esfera de la decision del comprador y/o productor, tales
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como la financiacion de nueva inversion, variaciones de co-
bertura asistenciales, reorientacion territorial y funcional
de las capacidades productivas sanitarias, financiacién de la
puesta en marcha de programas sanitarios especificos, sub-
venciones de explotaciéon por determinadas cuestiones va-
loradas con criterios distintos a la eficiencia, etc. quedarian
en manos del financiador, posiblemente bajo el filtro de la
valoracion politica de la actividad encomendada.

Implicito a todas las anteriores cuestiones estaria el debate
—que aqui no reproduciremos— de si se ha plantear la relacién
entre asegurador y suministrador del servicio, bien sobre la
base de la competencia o de la cooperacién. En otras pala-
bras, subyaceria a cada una de las estrategias anteriores de
reforma, el como resolver las cuestiones de motivacion y
coordinacién en lo que son dos soluciones organizativas ex-
tremas: las jerarquias o las poliarquias. En las primeras, man-
teniendo una autoridad central y un mecanismo formal que
intentase asegurar la coincidencia de las decisiones individua-
les con determinadas metas colectivas; en las segundas apo-
yando la reforma en las propias unidades de produccién que
acumularian informacion, la procesarian y tomarian las deci-
siones de forma totalmente descentralizada, negociando en
su caso entre ellas a efectos de su mejor coordinacion.

V. EL EFECTO COMPOSICION PUBLICO PRI-
VADO Y EL GASTO SANITARIO TOTAL

Un ultimo plano de andlisis de lo publico y lo privado en
sanidad aqui comentado es el de los efectos macro y mi-
croeconémicos en el gasto sanitario que se derivan del
cémo y cuanto de la presencia del sector sanitario privado.

V.l. Teoria y evidencia del efecto composicién en el
gasto sanitario total

En relacion al efecto en el agregado y composicion del
gasto sanitario total que producen distintas combinaciones,
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Risa (1991) ofrece un contexto tedrico para el andlisis de
la coexistencia de los sectores publicos y privados de asis-
tencia sanitaria; y, en particular, para estudiar cudl es el
impacto de las politicas sanitarias publicas en la demanda
privada de cuidados de salud. De su trabajo, Risa concluye
que el total de recursos asignados a la asistencia sanitaria
tiende a ser mayor en sistemas mixtos que en sistemas
exclusivamente privados o publicos. Este resultado se deri-
va de un modelo estandar de moral hazard en el que los
individuos maximizan la utilidad esperada de los tratamien-
tos sanitarios en un contexto de conocimiento imperfecto
de la tecnologia médica disponible. Bajo este prisma, la
oferta de servicios sanitarios publicos genera un efecto
renta positivo sobre la demanda de los individuos. En con-
secuencia, el efecto renta aumenta el total de gasto, siem-
pre que los individuos puedan demandar libremente los
servicios sanitarios.

En su vertiente empirica, autores como Rodriguez, Murillo
y Calonge (1993), comentan los resultados de estudiar la
evoluciéon del gasto y su composicion en paises de la OC-
DE, observan que la varianza del porcentaje que supone el
sector privado en los distintos paises ha disminuido entre
1980 y 1990, asi como su coeficiente de variacion (que pasa
de un 60 a un 53%). Aunque no hay en ello un patrén claro,
lo cierto es que el porcentaje medio de aumento de la
importancia del sector privado respecto al gasto total pas6
del 20.5% en 1980 al 22.0% en 1990. El sector privado
tendid a ganar peso en los paises donde su presencia relati-
va era menor, produciéndose cierta convergencia en los
sistemas sanitarios de los paises de la OCDE en cuanto a
su combinacién publico— privado.

En cualquier caso, parte del crecimiento del gasto sanitario
privado depende de las caracteristicas de la cobertura pu-
blica, cobertura que puede ser distinta para las distintas
funciones del gasto, que a su vez pueden crecer con una
dinamica propia diferente (por ejemplo, en prestacion far-
macéutica, o servicios de relativa elasticidad renta alta, co-
mo es el caso de la salud bucodental, para los que existe



Publico v prvado en sanidad

cierta discrecionalidad en el consumo). Risa opina, que pa-
ra validar su hipétesis, los paises de la OCDE no pueden
ofrecer evidencia significativa, dado que existen diversas
formas de racionamiento incluso en el mercado de servi-
cios sanitarios privados (en Espafa, hasta 1984 no se libera
el régimen de primas en el seguro sanitario privado).

Dos son los factores que pueden explicar la asociacion entre
variaciones de renta y compra de seguro privado. El primero
consiste en la relacién positiva y creciente entre disponibi-
lidad a pagar por el tipo de contenidos que la prestacién
cubierta privadamente ofrece cuando la renta aumenta. En
segundo lugar, el coste de oportunidad de la no reposicion
de la salud, que aumenta cuando crece la renta, aunque con
un techo posiblemente maximo’.

Una relacién indirecta adicional puede provenir del hecho
de que cuanto mayor sea el alcance de la provisién publica,
mayor es la liberacion de renta neta de gastos sanitarios
que provoca; en particular como veiamos, para los mayo-
res usuarios del sistema y con mejor educacién con lo que
se facilitaria la suscripcion de seguros sanitarios privados.

Desde la percepcion de que se trata de bienes sustitutivos,
lo relevante pasa a ser el valor de la elasticidad cruzada y
como varie el coste de oportunidad entre uno y otro sec-
tor en el suministro de cuidados de salud, tanto en térmi-
nos de precios monetarios como de tiempo.

Si los valoramos como bienes distintos (calidad percibida),
no se trataria ya de sustitutivos perfectos sino alternativos,
con diferentes componentes constitutivos, en si mismos,
de elementos de diferenciacién. El problema en este punto
estribaria en que la valoracion de dicha diferencia no se
realizaria segun el coste diferencial, sino seglin el coste
completo, ya que la decision de no utilizar la asistencia
sanitaria publica no eximiria de sufragar su coste (financia-
cién impositiva). Por ello, dado el elevado coste que repre-

7 La posibilidad de soportar dicho coste es tan elevada que no se contempla
la necesidad de cobertura de riesgo —ya sea a través del seguro de asistencia
o del seguro indemnizatorio de enfermedad-—.
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senta la alternativa asistencial privada, ésta quedaria previsi-
blemente expuesta a una elasticidad renta superior a la
unidad. En resumen, el gasto sanitario privado en sistemas
sanitarios publicos quedaria al albur, por un lado, de la
variacion en los costes de acceso que experimentase la
sanidad publica y, por otro, de las fluctuaciones generales
en los niveles de renta del pais.

Dejando de lado el andlisis de corte transversal de paises
tan distintos como son los de la OCDE, sino utilizando un
estudio de serie temporal para el caso concreto de Espafia,
sabemos a partir del trabajo de Rodriguez, Murillo y Calon-
ge (obra citada) que el incremento durante la década de los
ochenta del gasto sanitario privado, pese a su importancia,
se diluye en el crecimiento relativamente superior del gas-
to sanitario publico.

Sin embargo, la elevada ampliacién en la cobertura plblica
(27 puntos en la década), y el relativo estancamiento en el
nimero de asegurados privadamente (incluso neutralizan-
do el paso de los auténomos a la Seguridad Social), arroja
un panorama de gasto sanitario capitativo intra cobertura
publica y privada que requiere de un mayor anilisis que el
que aqui podemos realizar.

V.2. La subsidiacién publica del gasto sanitario privado

La referencia de anilisis es aqui el comportamiento del
usuario de servicios sanitarios privado y/o suscriptor de
polizas privadas de seguro, en lo que se refiere a la utiliza-
cion de servicios, y al grado de eficiencia en los producto-
res en lo que atafie a los mayores o menores costes de
dicha utilizacién. El descriptivo no puede ser otro que el
tipo de prestaciones cubiertas y el nivel de utilizacion y
consumo sanitario que como consecuencia se realiza.

De acuerdo con lo que resulta de la Encuesta de Presu-
puestos Familiares de Espana (Murillo, 1993) el perfil de
dichos suscriptor es el siguiente: Se trata de una familia con
alto nivel de ingresos, cuyo sustentador principal es una
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persona de edad media (entre 40 y 45 afios), empresario
con asalariados y con un nivel educativo alto (educacion
superior), residente en un municipio de tamafo pequefo,
o por el contrario, muy grande. En este contexto, el poder
adquisitivo de las familias, el nivel educativo y la valoracion
del tiempo productivo del sustentador principal influyen de
forma decisiva en la decision de adquisicion de un seguro
complementario al seguro obligatorio.

En la medida en que la cobertura suscrita a) afecte a los
consumidores mas propensos, en general, al consumo sani-
tario (la educacién y la renta es sabido se suelen asociar a
un mayor consumo per capita de recursos sanitarios), y b)
genere un consumo sustitutivo al ofertado publicamente,
mayor debiera de ser el interés por favorecer cierta sub-
sidiacion en favor del colectivo asegurado.

Dos son, para ello, las medidas posibles. La primera consisti-
ria en imputar como elemento de libre asignacion al indivi-
duo, en favor de la aseguradora, la parte contributiva de la
actual financiacion sanitaria (mds o menos equivalente al 20%
del total actual de gasto sanitario publico); con ello, se man-
tendria al 80% la parte de financiacion solidaria obligatoria en
concepto de paquete bisico para el conjunto de los ciudada-
nos —sean O No usuarios— y quizds de algunos tratamientos
que se aceptan se excluyan de la oferta privada (por ejemplo,
por razones de escala de actividad o de fallo de mercado ante
el caracter catastrofico del riesgo que generan).

La segunda consistiria en extender la financiacién, con la
poblacién como referente, permitiendo, a la vez, que la
entidad que acoja la cobertura de contingencias, pueda ex-
tender el paquete basico de prestaciones, completando la
financiacion.

En el primer caso se reduce la presion de la demanda sobre
los recursos del sistema obligatorio sin afectar (en sus tres
cuartas partes) los flujos de financiacién de la Hacienda Pu-
blica, manteniendo facticamente fuera de la utilizacion del
sistema del sistema publico a determinado colectivo. En el
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segundo, la propuesta permite disminuir la presiéon en el
crecimiento de financiacion de gasto, hoy centrada (nica y
exclusivamente en la financiacion publica. Si bien, como se-
fala Rovira (1993), el efecto resultante de una estrategia
del corte anterior es previsiblemente redistributivo (afec-
tando favorablemente a clases medias y altas predominan-
temente)®, ello se puede ver compensado por cierta reduc-
cion en la utilizacion de los recursos sanitarios publicos.
Como consecuencia, bajo supuesto de neutralidad presu-
puestaria, se generaria un aumento de recursos disponibles
en favor de aquellos que continuasen utilizando el sistema
obligatorio (rentas bajas y medias).

Resulta tentativo, en este punto, fijar algunas referencias
acerca de la evolucién experimentada en la suscripcion de
polizas privadas en el pasado reciente, y su posible asocia-
cion con el relativo deterioro de las prestaciones publicas.
Siendo los datos disponibles insuficientes para una conclu-
sion rigurosa sobre dicho tema, adjuntamos en la tabla
anexa unos pocos datos que pueden suministrar cierta evi-
dencia de que en la medida en que el gasto publico por
persona protegida ha aumentado en los tltimos afios, el
gasto privado por persona ha perdido importancia en el
total del gasto sanitario.

Tabla |
Afo  |Crec. PIB real| Gasto pub. | Gasto priv. Porcentaje
per cap. per. cap. |gast. total/PIB
1987 532 61367 14335 6,34
1988 4,96 70007 15636 6,63
1989 431 79110 17166 6,75
1990 3,37 85890 19008 6,77
1991 2,27 93488 20914 6,83

® En una muestra de familias cuyo sustentador principal es activo, la propor-
cion de doble cobertura es del 7.6 % en el quintil inferior de renta, mientras
que en el quintil superior esta proporcién se eleva al 19.2% (Rodriguez,
Murillo y Calonge, 1993).
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Tabla 2
Afos Crec. vol.| Crec. Crec. |Crec. PIB| Crec. Crec.
primas | numero prima real IPC PIB
primas media
1983 19 12 6,25 2,05 12,2 14,5
1984 Il -6 18,09 243 11,3 11,4
1985 13 -5 18,95 2,30 88 11,3
1986 24 -6 31,91 2,94 88 12
1987 15 9 5,50 5,32 53 10,9
1988 15 8 6,48 4,96 4.8 10
1989 18 10 7,27 431 6,8 1.4
1990 19 3 15,53 3.37 6,7 10,3
1991 33 | 31,68 227 59 8.3

Fuente: Elaboracién propia, a partir de |. Fereres y A, Merchante, 1993.

A ello no ha sido ajeno la disminucién de asegurados —en
parte resultado de la incorporacién de los trabajadores
autéonomos al régimen general (con efectos a lo largo del-
periodo 1984-86)-, y el no ficil crecimiento de primas me-
dias en coyunturas de desaceleracion del crecimiento eco-
nomico (aun con la irregularidad que suponen los datos
relativos a 1990 y 1991).

Vi. ALGUNAS ORIENTACIONES DE POLITICA
SANITARIA

No es facil esquematizar los contenidos de las reflexiones
efectuadas en este trabajo, sin incurrir en riesgos de sobre-
simplificacion. Pese a ello, no quisiéramos finalizar este texto
sin indicar tres conclusiones tentativas que se derivan de lo
aqui expuesto; en torno a la configuraciéon futura de lo publi-
co y lo privado en sanidad: (Ver tabla en pagina siguiente).

|- Entre lo estrictamente privado y lo publico puro existe
un gradiente de medidas de regulacién-intervenciéon que
ofrecen dmbitos de andlisis de interés para el estudioso de
la politica sanitaria. Estudiar 'pros’ y 'contras’ de las distin-
tas medidas, lejos de descalificaciones de uno u otro signo,
parece hoy del todo oportuno. Atrincherarse en una u
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otra disyuntiva tiene en todo caso, un escaso porte desde
el punto de investigacion en servicios sanitarios.

2— La separacion de la financiacion de la compra de los
servicios, y ésta de su produccién, es sustancial al esquema
de aseguramiento social. Lo primero, para mantener el pool
de financiacién apropiado como sistema nacional de salud;
lo segundo, como elemento de eficiencia asignativa, a tra-
vés del incentivo por el traslado de riesgo que ocasiona,
desde el garante de la cobertura al plan gestor de los servi-
cios, las transferencias financieras; y lo tercero, por el dis-
tinto lenguaje que requiere la busqueda de la eficiencia pro-
ductiva al nivel de los suministradores de servicios,
fuertemente influenciada por la actividad de los clinicos.

Dicha concepcién de aseguramiento contiene bases teori-
cas suficientes. Sin embargo, cabe pretender con ella la
consecucion de unos minimos costes conjuntos de transac-
cion y de produccion.

3— Para aprovechar como elemento de regeneracion de
nuestro sistema de salud, no solo la idea de aseguramiento,
sino también la oferta y dispositivo actualmente existente
de entidades aseguradoras, el seguro sanitario privado se
tendra que transformar para ello, de un modo drastico. Ni
por diferenciacion de productos, ni por desarrollo de dis-
tintas modalidades de primas, ni por agilidad en la gestion
administrativa puede considerarse el actual status quo ase-
gurador como satisfactorio.

Si bien es cierto que resultan exigibles sefiales mucho mas
didfanas a las hoy emanadas del sector publico para iniciar
dicho proceso de regeneracion, también lo es que la gene-
racion de un modus vivendi en algunas aseguradoras (con
colectivos afiliados mas o menos inertes, cuadro cerrado
de facultativos, elevada rotacién de profesionales a raiz de
las distintas politicas de pago por acto, cierto parasitismo
sobre la oferta publica, etc.) no permite adoptar, en la ac-
tualidad, una posiciéon demasiado optimista al respecto.
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VIl. ALGUNAS ORIENTACIONES DE INVESTIGA-
CION

Pese a las anteriores consideraciones, cabe reconocer que
se estan registrando en la actualidad un conjunto de cam-
bios que parecen apuntar en favor de una incipiente refor-
ma del status quo sanitario’; por ejemplo,

— se tiene ya sobre la mesa un intento de ordenacion de
prestaciones sanitarias (esto es, se acepta la considera-
cién de que ‘no todo entra’, no todo es 'gratis’ en un
sistema nacional de salud);

— esta en vigor un listado positivo de medicamentos en la
seguridad social que parece funcionar;

— se han realizado cuantificaciones de costes en hospitales
que permiten hablar de costes por actividad;

— se empiezan a valorar los flujos interterritoriales de pa-
cientes (contra la idea que, a falta de ello, resulta justifi-
cado cualquier deslizamiento presupuestario que realice
el 'importador’ de dichos flujos);

— la Administracién no se refugia en un concepto abstrac-
to de seleccion de riesgos cuando se le interroga por la
generalizaciéon del sistema Muface, sino que se empieza
a hablar con datos; e incluso

? Un punto crucial que requiere, posiblemente, aclaracién de una vez que
todas es el de, bajo un supuestoe de realismo presupuestario, en qué responsa-
bilidad incurrirfa un gestor de gasto que compra sin crédito presupuestario.
Este concepto de gestion tan perverso estd, en efecto, fuertemente arraigado
al status quo. En principio, el anterior compromiso de gasto debiera de ser
técnicamente nulo de pleno derecho, no pudiéndose contabilizarse como tal.
Incluso resulta discutible si se deberia de incorporar al déficit real como
compromiso de pago.

Lo cierto es que no hemos visto alin 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
llevaria a que la Adminstracion se personase en juicio en sustitucion del ges-
tor. Tampoco hemos visto a la Administracion exigiendo compromisos a
gestores, en via ordinaria o administrativa, cuando el exceso de gasto ha
llevado de modo reiterado a la Administracién a la asuncion de créditos
adicionales. Cierto es que las responsabilidades del gestor varian dependiendo
de si se ejecuta un derecho materializado porque un precepto legal lo ha
devengado previamente, o no.
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— se reconoce la nocién de aseguramiento como prisma
adecuado para la gestién de un sistema con pretensio-
nes, hasta el momento de servicio universal.

Sin embargo, otras muchas medidas son posibles, si se sa-
ben acompanar de estudios previos capaces de informar al
decisor sobre las virtualidades de las distintas propuestas.
Algunas de las cuestiones claves para el estudio de refor-
mas en nuestro sistema nacional de salud podria ser el si-
guiente:

— {Cémo pagar al profesional sanitario estatutario en al-
ternativas distintas al salario?

— ¢Debiera ser el personal sanitario estatutario o laboral?

— ;Debieran ser los hospitales simples centros de gasto del
INSALUD o sociedades estatales con autonomia estatu-
taria’

— {Quién y como ha de acreditar a los participantes en
supuestos de 'competencia’ gestionada de servicios sani-
tarios?

— ¢Han de gestionar servicios los médicos de cabecera o
las autoridades del Area Sanitaria?

— {Cémo y qué alternativas son posibles en la sustitucion
de los margenes como sistema de financiacion de las
Oficinas de Farmacia?

— ¢Son distancia y poblacion los parametros apropiados pa-
ra la autorizaciéon de apertura de nuevas farmacias?

— {Cémo construir un mercado de genéricos en medica-
mentos que introduzca un mayor grado de competencia
en medicamentos’

— (Como conseguir que la financiacion presupuestaria se
base en la actividad pero permita mantener presupues-
tos cerrados?

— (Qué papel, y qué limites, deberia tener la participacion
de las entidades colaboradores (Mutualismo) en la provi-
sion sanitaria?

— ;Doénde (geogrificamente) y cémo (funcionalmente)
pueden competir los productores de servicios sanita-
rios?
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— ;Cuidles son los limites deseables de la involucracion del
sector publico en la autorizacion de innovaciones tecno-
légicas en productos sanitarios?

— ¢(Cuales son y como se han de tratar los componentes
mas inflacionarios del gasto sanitario privado?

— {Qué métodos de financiacion de hospitales son coheren-
tes con la naturaleza de los sistemas sanitarios publicos, y
qué efectos presupuestarios es previsible que conlleven?

— {Qué mantener regulado y qué desregular por lo que
atafe a las responsabilidades publicas en materia de pro-
visién de servicios sanitarios?

Sin ser exhaustiva la lista anterior, si permite atisbar algu-
nas dreas de investigacion que, en mucha mayor medida
que las grandes palabras, pueden ayudar a consolidar el
actual sistema nacional de salud, en la busqueda del balance
apropiado entre lo publico y lo privado en una sociedad
proxima a su entrada en el siglo veintiuno.
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ORGANIZACION Y EMPRESA
PUBLICA

Joan E. Ricart i Costa
Universidad de Navarra

I. INTRODUCCION

Europa vive inmersa en un debate publico sobre el papel
de la empresa publica en la actual corriente liberalizadora
y desreguladora. Hay varias razones que justifican el interés
por este debate. Primero, tenemos un importante compo-
nente ideoldgico y politico asociado al papel del Estado
como propietario en una economia capitalista y sus impli-
caciones frente a la propiedad privada.

Otra razén para el debate es el papel de la empresa publica
en la politica industrial. La empresa publica encuentra su
justificacion en la existencia de monopolios naturales, ex-
ternalidades, y bienes publicos, todos factores que consti-
tuyen fallos de mercado. La intervencién del Estado en
estas circunstancias encuentra en la empresa publica un
instrumento que se integra en el conjunto de la politica
industrial. Igualmente, se utiliza la empresa publica como
herramienta en defensa de la competencia (evitar el mono-
polio) o como herramienta de promocion industrial. ;Es,
sin embargo, la empresa ptblica un instrumento adecuado
para esos fines! ;Hay instrumentos alternativos mas efi-
cientes para lograr estos fines? Igual que en la razén ante-
rior, la respuesta dependera de las conclusiones que alcan-
cemos respecto a la eficiencia de la empresa publica como
organizacion.

En tercer lugar, el debate no es independiente de la historia
concreta de la empresa publica espafiola. No es posible
separar a la empresa de su historia. La empresa publica se
desarrolla en la Espafna autdrquica como sustituto de una
empresa privada falta de iniciativa y de recursos suficientes.
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En otros momentos histéricos la empresa publica ha sido
un instrumento eficaz como asilo de empresas privadas que
entraban en crisis. De esta forma, se ha utilizado a la em-
presa publica como instrumento redistributivo, mantene-
dor del empleo y de la paz social. Vemos pues que no es
posible juzgar la eficiencia de la empresa publica mirando
solamente su actuacion y resultados sin considerar la histo-
ria especifica en la que éstos se han desarrollado.

Finalmente cabe destacar el tamafo y la importancia de la
empresa publica en casi todos los paises europeos. Sirva de
pauta de referencia los datos siguientes referidos al afo
1988 para el caso espanol:

% valor afadido bruto a precios de mercado 729
% remuneracion de asalariados 7,65
% empleo 6,44
% formacion bruta de capital fijo 9,08
% importaciones 787
% exportaciones 7,49

Por sectores, la representacion de la empresa publica es
muy distinta. En consecuencia, cualquier medida de eficien-
cia deberd tener en cuenta la distribucion sectorial de la
empresa publica que para el mismo afo era:

Transporte y telecomunicaciones 41,7%
Energia y minas 30,6%
Industria 15,8%
Servicios 11,9%

Vistas las razones para el debate, cabe indicar y documen-
tar que si existen importantes diferencias en indicadores de
gestion entre las empresas publicas y las empresa privadas.
Si recurrimos a los Ultimos datos de la Central de Balances
del Banco de Espafa, referentes al afio 1992, encontramos
las siguientes cifras referidas a las muestras de empresa
publicas y privadas que presentan informacién ese ano:
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Privadas | Puablicas
Valor afadido 100% 100%
Coste personal (%) 63,45 66,86
Resultado Bruto de explotacion (%) 36,55 33,14
Trabajadores (miles) en muestra 801 400,8
% trabajadores no fijos 18,5 5,6
Tasa de variacion en empleo (%) -2,9 -2,2
Gasto unitario de personal (miles pts.) 4.156,2 [4.935,0
Rentabilidad sobre activos netos (%) 6,72 1.57
Rentabilidad sobre recursos propios (%) 1,56 -7,68

Dadas estas diferencias cabe preguntarse ;por qué? ;a qué
se deben? jen qué medida se deben a la utilizacion politica
anticiclica de la empresa publica, a su historia especifica que
comentabamos anteriormente, a los sectores en que ope-
ra, o a su eficiencia en la gestion? No pretendemos dar una
respuesta precisa a esta pregunta. Ello implicaria un andlisis
en profundidad que permitiera separar el efecto de cada
variable y de otras que pudiéramos incorporar. Lejos de
este tipo de anilisis, en estas lineas sélo pretendo enrique-
cer el debate existente con unos elementos mas concep-
tuales. Especificamente, nos queremos preguntar sobre el
efecto de la titularidad pablica en la organizacién empresa-
rial. Para entender este efecto, la siguiente seccién presen-
tara un esquema conceptual pragmdtico y operativo sobre
el disefio de organizaciones. La tercera seccion describira
algunas caracteristicas de la empresa publica y sus implica-
ciones a partir del esquema conceptual desarrollado. Final-
mente presentaré algunas conclusiones generales.

Il. DISENO DE ORGANIZACIONES

Il.I. Informacién y conocimiento

El primer elemento conceptual que desearia comentar tie-
ne su origen en un articulo clasico que publicé Von Hayek
en la American Economic Review en 1945 bajo el titulo de
“The Use of Knowledge in Society”. En este articulo, el
autor hacia una clasificacion de distintos tipos de conoci-
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miento en funcién de la dificultad de producirlo y de la
dificultad o coste de transferirlo. El autor utilizaba esta cla-
sificacion para explicar el papel de los precios y el funciona-
miento de la economia de mercado. A partir de esta clasifi-
cacién de conocimientos podemos derivar una que va a
sernos Util para pensar en términos de disefio de organiza-
ciones.

La informacién y el conocimiento' son relevantes en el
proceso de toma de decisién. En una organizacion, las deci-
siones las toman sus miembros. Un elemento fundamental
del disefio organizativo es la asignacion de derechos de
decision entre sus miembros. Al realizar dicha asignacion,
deberemos considerar la naturaleza de la informacién rele-
vante, donde y cémo se produce, el coste de transferirla,
etc. La distribucion del conocimiento en la organizacién es un
criterio central en el disefio organizativo.

Una teoria de la organizacién debe ser consciente del valor
de la informacién y el conocimiento. Para poder utilizar
este factor adecuadamente, es preciso entender mejor el
efecto del conocimiento en la organizacién. El primer ele-
mento importante es que el conocimiento reside funda-
mentalmente en las personas”. Las personas tienen una ra-
cionalidad limitada, esto es, su capacidad de generar,
procesar, transferir y almacenar informacion esta limitada.
En consecuencia, no es posible concentrar todo el conoci-
miento relevante para la toma de todas las decisiones en
una tnica persona. Serd necesario delegar. A pesar de que
las tecnologias de la informacién permiten superar algunas
de las limitaciones de la naturaleza humana, todavia es ne-
cesario asignar y distribuir derechos de decisién en la orga-
nizacion.

' No hay ningtin intento en este documento de diferenciar entre informacion
Z conocimiento y utilizaré los términos como si fueran sustitutos entre si.

Es verdad que en una organizacion con historia, hay conocimientos que estin
inmersos en sistemas, rutinas o procedimientos, ¥ que en esencia no pertenecen
a ninguna persona. Sin embargo, su uso sigue siendo a través de la persona.
Ademas, ninguno de los elementos conceptuales que derivaremos depende de
esta suposicién, pero es conveniente para la fluidez de la exposicion.
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Para entender el efecto de la informacién sobre la asigna-
cion de derechos de decision, es conveniente analizar los
distintos tipos de conocimientos®, En particular, nos inte-
resa conocer el coste de producir y transferir el conoci-
miento. Aquel conocimiento ficil de transferir lo llamare-
mos conocimiento general, por ejemplo precios vy
cantidades que pueden agregarse y distribuirse con facili-
dad. Aquel conocimiento dificil o costoso de transferir lo
llamaremos conocimiento especifico, como por ejemplo el
conocimiento idiosincratico sobre las personas o los mer-
cados.

Si afadimos consideraciones sobre el coste de producir la
informacion, podemos ser un poco mas precisos. Asi dis-
tinguiremos entre:

a) Conocimiento especializado, que sélo tienen ciertas per-
sonas “especialistas”. Normalmente se produce y transfie-
re a alto coste, pero acostumbra a tener una aplicacion
bastante genérica en un rango amplio de situaciones. Por
ejemplo, el conocimiento cientifico, tecnolégico, legal, mé-
dico, etc. En particular, el conocimiento directivo derivado
de una formacién y de una experiencia acumulada durante
afios es especialmente relevante para el caso de las organi-
zaciones.

b) Conocimiento particular o idiosincratico, es el conoci-
miento especifico, costoso de transmitir, pero que se pro-
duce a bajo coste, por ejemplo como subproducto de
nuestra actividad normal. Este tipo de conocimiento se ge-
nera a todos los niveles en la organizaciéon pero es muy
dificil de transferir. Esta dificultad aumenta debido a que la
utilizacion de este tipo de conocimiento requiere de la
colaboracién voluntaria de aquel que lo posee. Muchas ve-
ces tiene poco valor, pero en ciertos casos puede tener un
valor importante para la toma de ciertas decisiones.

3 EA. von Hayek. “The use of Knowledge in Society”, American Economic
Review, Vol. 35, No. 4. Sep. 1945.
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c) Conocimiento general, se produce y transmite a bajo
coste ya que es facilmente codificable y muchas veces dis-
ponible ampliamente en la organizacién.

Al intentar asignar derechos de decisién en la organizacién,
disponemos de dos estrategias alternativas. Por un lado,
podemos intentar mover la informacion hacia el decisor
que representa la funcién objetivo adecuada para dicha de-
cision. Esta alternativa corresponde al enfoque de sistemas
de informacion. Alternativamente, podemos distribuir los
derechos de decision hacia donde se genere la informacion,
y como resultado tenemos un problema de delegacion.
Ambas visiones se integran en el problema de disefar la
organizacién para tomar la decision adecuada con la infor-
macién y conocimiento relevantes.

Es importante destacar esta dicotomia pues muchas veces
nos centramos mas en el problema de transferir informa-
cion que en la posibilidad de delegar la decision. El contras-
tar estas opciones, el tipo y la naturaleza del conocimiento
relevante, donde se genera, qué valor tiene, cudl es el coste
de transferirlo, etc., seran factores a considerar en el dise-
fio de la organizacién. Veremos, sin embargo, que no es
éste el Unico criterio, ya que toda delegacion de decisiones
implica la existencia de un problema de control*.

11.2. El problema de control

La delegacién de derechos de decisién conlleva un proble-
ma de control debido a que las personas toman decisiones
siguiendo su propio interés. No quiere ésto decir que las
personas no se preocupan del interés comun o de la super-
vivencia de la organizacién. Hay muchas razones para creer
que no es asi. Pero ello no puede llevarnos a concluir que

*# Para mayor elaboracién de este punto y los siguientes ver Michael C. Jensen
and William H. Meckling, “Specific and General Knowledge and Organization
Structure”, en Lars Werin and Hans Wijkander (eds.), Contract Economics,
Blackwell, 1992.
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no hay necesidad de control ya que siempre cualquier per-
sona en la organizacion decidira siguiendo el mejor curso
de accion para los objetivos de la organizacién. En conse-
cuencia, cabe esperar que la persona utilice sus derechos
de decisiéon de forma interesada, siendo necesario incorpo-
rar algun elemento de control®.

11.3. El derecho de enajenacién

Para entender mejor los mecanismos de control, es intere-
sante profundizar sobre como una economia libre de mer-
cado resuelve el problema de control. En un economia es
necesario decidir qué se debe producir, cémo producirlo,
a qué precio venderlo, etc. Sin embargo, en una gran mayo-
ria de casos estas decisiones y otras econémicamente rele-
vantes se toman de forma descentralizada donde cada
agente sigue su propio interés. El resultado final es, sin
embargo, eficiente sin necesidad de regulacién u otras for-
mas de intervencion. De hecho, muchas veces es la regula-
cion la que crea distorsiones e ineficiencias. Otras veces, el
mercado no es capaz de coordinar adecuadamente las de-
cisiones, o el resultado no es suficientemente equitativo, o
se produce cualquier otro fallo de mercado, y una inter-
vencion puede ser conveniente. Sin embargo, en muchas
situaciones las decisiones descentralizadas eliminan la nece-
sidad de control y coordinacién para lograr eficiencia. ;C6-
mo se logra esta eficiencia® en una economia capitalista?

Un economista “naif” daria como respuesta a esta pregunta
que la coordinacién se logra via el sistema de precios. Y la
respuesta es correcta. Sin embargo, las dificultades que en-
cuentran la antigua Unién Soviética y los otros paises del

® Existen muchos elementos en nuestra sociedad que alivian en parte el com-
portamiento oportunista de las personas como la ética, la sociabilizacion, las
normas legales, etc. Para una exposicion llicida sobre este tema ver Kenneth
J. Arrow, The limits of Organizations, Norton, 1974,

® Ver Paul Milgrom y John Roberts, Economics, Organizations, and Manage-
ment, Prentice-Hall, 1992., capitulos 2 y 3.
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Este europeo para liberalizar sus economias muestran que
no es suficiente con liberalizar los precios. Necesitamos
entender mejor el contexto institucional que normalmente
damos por supuesto. En particular, las instituciones de una
sociedad capitalista se estructuran de forma que los dere-
chos de propiedad queden suficientemente protegidos.

El derecho de propiedad en una sociedad capitalista tiene
dos connotaciones relevantes. Por un lado incorpora el
derecho a escoger la utilizacion oportuna de la propiedad.
Esto es, escoger la accion adecuada y disfrutar del retorno
asociado. Propiedad es pues derecho de decision. Por otro
lado, hay el derecho a transferir el derecho anterior a otro
agente, esto es, a enajenar la propiedad. La existencia del
derecho de enajenacién distinto del derecho a escoger la
utilizacion es una distincion fundamental para entender el
problema de control en las organizaciones ya que en éstas
el derecho a escoger no va asociado al de enajenacién. Asi
pues, es relevante entender el papel que el derecho de
enajenacion juega en una economia capitalista’.

El derecho de enajenacion aporta un mecanismo de con-
trol a la economia. Dicho mecanismo se basa en tres ele-
mentos: () Un sistema de medida de la actuacién propor-
cionada por los precios asociados a cada propiedad. (2) un
sistema de recompensas y castigos (compensacion), debido
a que, excepto cuando estamos en presencia de externali-
dades, el propietario recibe los beneficios y aporta los cos-
tes asociados a la utilizacién de dicha propiedad. Y (3) un
sistema de particion o distribucion de derechos de decision
entre los individuos, al permitir el intercambio voluntario
de derechos de propiedad. La conjugacién de estos tres
elementos asociados al derecho de enajenacion asegura
que las propiedad se distribuye, siempre que se cumplan
los requisitos de informacién necesarios, hacia los deciso-
res capaces de sacar el maximo rendimiento de dicha pro-

7 Ver Jensen y Meckling (1992), previamente citada.
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piedad, resolviendo de forma indirecta el problema de con-
trol.

Cuando en una economia el derecho de propiedad esta
comprometido, o la intervenciéon gubernamental lo limita,
el problema de control aparece de forma clara y se refleja
en las ineficiencias asociadas a su presencia. La situacion de
las economias de los paises del Este europeo al desmoro-
narse el sistema comunista constituyen un ejemplo paradig-
matico de este tipo de dificultades. Otro ejemplo clasico lo
constituye la situacion del agua en el Estado de California.
Por razones historicas, los granjeros tienen el derecho de
uso del agua pero no el de enajenacién de dichos derechos.
La consecuencia es que el agua, escasa en California, se
utiliza para tareas poco productivas de agricultura (ya que
tienen el derecho de uso), mientras que las ciudades, a
pesar de pagar precios por encima de 20 veces lo que
pagan los granjeros, tienen dificultades para disponer de
agua suficiente.

I1.4. El problema de control en organizaciones

Una organizacion se caracteriza por el hecho que la asigna-
cion de derechos de decision no va asociada a derechos de
enajenacion. Un directivo tiene sus areas de responsabili-
dad y decision, pero no puede enajenar su posicion transfe-
riendo el derecho de propiedad. En consecuencia, la orga-
nizacién deberd recurrir a otros mecanismos de control
distintos de la enajenacion.

Es interesante observar que existen formas organizativas
que intentan resolver el problema de control via mecanis-
mos de mercado. Un ejemplo lo constituyen las franquicias
que permiten mantener el derecho de enajenacion sobre
los derechos de decision del franquiciado. Similares carac-
teristicas pueden lograrse con otras formas contractuales
entre organizaciones, como contratos a largo plazo, la crea-
cién de redes organizativas, etc.

263



264

Joan E Ricart | Costa

A nivel interno, las empresas utilizan precios de transferen-
cia en un intento de replicar el mecanismo de precios. Sin
embargo, el problema de control sigue subyacente debido
a que los derechos de decisién no se acompanan del dere-
cho de enajenacion.

La necesidad de llevar a cabo tareas superiores a la capaci-
dad individual implica la existencia de organizaciones. Por
ello, podemos ver a una organizacion como una ficcién
legal que sirve de nexo de relaciones contractuales entre
individuos que persiguen su propio interés. Estos indivi-
duos son los decisores en la organizacién. La delegacién de
decisiones sin derecho de enajenacién conlleva como sub-
producto un coste de agencia, esto es, un coste de que sea
el agente, en lugar del propietario del derecho de enajena-
cion, el que toma la decisién. Simultaneamente habri algin
beneficio debido a la especializacion, mejor conocimiento,
etc., o sea, a la propia razén de existencia de la organiza-
cion.

Este coste de agencia, cuyos elementos describimos a con-
tinuacién, existe debido al problema de control por no
enajenacion y al hecho que los individuos deciden siguiendo
su propio interés. Codigos de conducta generalmente
aceptados, congruencia en intereses, sociabilizacion, etc.,
son mecanismos de control que, junto a otros que estudia-
remos después, alivian parcialmente el problema; pero el
coste de agencia existe siempre que hay delegacién de de-
cisiones entre individuos libres de escoger. Es el mecanis-
mo de control el que puede tomar formas muy distintas.

Los componentes del coste de agencia son®: (1) El coste de
disefiar y escribir contratos o reglas de funcionamiento en
la relacién (por ejemplo manual de funciones, guias de posi-
cion, tablas de decision, etc., asociadas al disefio del puesto
directivo). (2) Coste de supervision del principal sobre el

& Ver Michael C. Jensen and William H. Meckling, “Theory of the Firm: Mana-
gerial Behavior, Agency Costs and Ownership Structure”, Journal of Financial
Economics, Vol 3, Oct. 1976, y Milgrom y Roberts (1992), ya citado, capitulo 6.
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agente. (3) Coste de las garantias (bonding) que se impo-
nen sobre el agente para limitar su oportunismo. Y (4)
Coste residual debido a que los contratos nunca son total-
mente vinculantes ni solucionan totalmente el problema.
Asi pues, el coste residual sera la diferencia entre el valor
de la decisién para el principal si éste toma la decision y
dicho valor si la decision la toma el agente para una estruc-
tura contractual dada, un nivel de supervision y unas garan-
tias especificas. En definitiva, es el coste de no tomar la
mejor decision para el principal, sino aquella que es 6ptima
dados los incentivos del agente”'°.

En resumen, la organizacion aparece como una férmula
capaz de superar a los mecanismos de mercado en la distri-
bucion de esfuerzos y decisiones colectivas. Pero la delega-
cion de decisiones para obtener las ventajas del esfuerzo
comun lleva asociada la existencia de unos costes de agen-
cia. El problema de disefio organizativo consiste en definir
los elementos de una organizacion de forma que se en-
cuentre un equilibrio adecuado entre las necesidades del
problema de informacién y las del problema de control''.

I.5. Resumen

Antes indicdbamos que toda particion de derechos de deci-
sion lleva asociado un problema de informacién y un pro-

? En la literatura de agencia, nos referimos a alcanzar el “second best” u
optimo restringido, reconociendo que muchas veces es demasiado costoso
alcanzar el 6ptimo sin restricciones (“first best”), por lo que es preferible
aceptar cierta desviacion en la decisién, disminuyendo los otros costes de
agencia. Ver Bengt Holmstrom, "Moral Hazard and Observability”, The Bell
Journal of Economics, 1979, o Joan E. Ricart, “Una Introduccion a los Modelos
de Agencia”, Revista Espanola de Economia (2° Epoca), Vol 4, n. |. 1987.

'% Una consideracién importante es la discusién sobre quién soporta 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
mas eléstica absorbera dichos costes. En la mayorifa de casos, el propio agente
acaba haciendose cargo de dichos costes ya que el principal es capaz de
anticiparlos e incluirlos en el acuerdo contractual. See |ensen y Meckling
(1976) citada anteriormente.

"' Ver Jensen y Meckling (1992) citada anteriormente.
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blema de control. Estos problemas los deberemos atacar
definiendo el resto de las reglas del juego, esto es, los
sistemas de direccion. Antes, es relevante concentrarnos
en las razones por las que la Direccién debe concentrarse
en los temas de disefio organizativo o de definir las reglas
del juego, estudiando las dos caras de la moneda, esto es,
los dos problemas fundamentales:

a) Objetivos inconsistentes: problema de agencia

Comunicar a las personas lo que deben hacer no es lo
mismo que lograr que lo hagan. Las personas siguen sus
propios intereses. En una organizacion la definicion sobre
cudl es este interés individual, o sea la direccién que las
decisiones y acciones de la persona tomara viene determi-
nada por las reglas de juego que la organizacién le impone.
No podemos considerar que el agente es perfecto y “‘cum-
plird con su deber” sélo a base de exhortarlo como indica-
ria el modelo politico, ni por condicionamiento social co-
mo indicaria el modelo sociolégico. La persona sigue su
propio interés de forma creativa y constructiva en el mar-
co de las reglas del juego.

Muchos problemas en las organizaciones son consecuen-
cia directa de un disefio inadecuado de las reglas del juego
de forma tal que se recompensan comportamientos no
deseados y se penalizan los comportamientos que se de-
sean. De esta forma es dificil lograr los objetivos de la or-
ganizacion.

b) Insuficiente informacion

Podemos afirmar que en general la Alta Direccién no dis-
pondra de toda la informacién y el conocimiento para to-
mar decisiones correctas en todos los temas. La informa-
cién tiene costes de transferencia. Algunos tipos de
informacién, como precios o cantidades, pueden recopilar-
se, agregarse, procesarse, y transferirse a bajo coste. La
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evolucién de las tecnologias de la informacion facilita el
proceso, almacenaje, y transmision de la informacién, per-
miendo nuevas posibilidades organizativas.

A pesar de las posibilidades que abre la tecnologia, la Di-
reccion no puede conocerio todo. Por ejemplo conoci-
mientos técnicos de productos, tecnologias, funciones,
etc., o conocimientos idiosincriticos como localizacién,
preferencias de los individuos, etc. Estos tipos de conoci-
mientos, por su propia naturaleza, se pueden destruir o
perderse en el proceso de agregacion, por lo que son alta-
mente costosos y a veces imposible de transmitir. De nue-
vo, la tecnologia de la informacién avanza también en este
campo, como por ejemplo con sistemas expertos o inteli-
gencia artificial, pero estamos todavia muy lejos de superar
todas las restricciones.

¢) Conjugando los dos costes

Como no toda la informacién puede transmitirse, habre-
mos de sopesar el coste de tomar peores decisiones por
falta de informacion con el coste de proveer los incentivos
adecuados en una organizacion descentralizada. Este com-
promiso entre los dos costes queda reflejado esquematica-
mente en la figura siguiente, en la que se supone que des-
centralizar la decision alejandola del centro (léase Director
General) incurre en un coste de agencia por objetivos in-
consistentes, mientras que centralizar la decision incurre
en otro coste asociado a la falta de informacién. Si el Di-
rector General toma la decision diremos que la organiza-
cion esta completamente centralizada. Alternativamente, si
la decision se delega a la unidad donde reside el conoci-
miento especifico relevante, diremos que estd totalmente
descentralizada.

Conceptualmente, existe un punto éptimo de equilibrio
entre estos dos extremos que indicaria el grado adecuado
de descentralizacion. Este punto es aquel que minimiza el
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Completamente Completamente
Centralizada Descentralizada
Coste ll\ l

Coste org.

Coste de
objetivos
Inconsistentes

Coste por
pabre infor.

Localizacion Localizacion
aptima de la decision

coste organizativo total, ya que el coste marginal por obje-
tivos inconsistentes si descentralizamos un poco mas es
igual al beneficio marginal por mejor informacion. El gréfico
es util como esquema intuitivo sobre los pros y contras de
las alternativas organizativas en términos de los dos pro-
blemas fundamentales.

El grafico no debe interpretarse de forma literal ya que
nunca conoceremos las curvas indicadas. Es un punto de
referencia intuitivo. De hecho, el grado de descentraliza-
cién que hemos representado en la figura depende de fac-
tores como el tamafio de la organizacion, la estabilidad del
entorno, la orientacién hacia la innovacion, la estrategia, la
regulacion gubernamental, la tecnologia de control disponi-
ble, la tecnologia de la informacion, etc. Ademas, cabe con-
siderar que la definicién de las reglas del juego influye no
sélamente en las decisiones, sino también en los incentivos
a producir y transferir informacion. A pesar de tantas limi-
taciones, el grafico nos permite afinar nuestra intuicién al
comparar alternativas organizativas.
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I1.6. El proceso de decisién

Para acabar esta seccién, deseo presentar un ultimo con-
cepto relevante al pensar en organizaciones como conjun-
tos de decisores. En cualquier organizacién las decisiones
no se toman aisladamente, forman parte de un proceso. A
pesar de ser una simplificacién, podemos dividir el proceso
de decision en cuatro etapas:

a) Iniciacion: generacion de propuestas sobre utilizacion de
recursos o estructuracién de contratos.

b) Ratificacion: posibilidad de vetar o bloquear la implanta-
cion de las propuestas de decision.

c) Implantacién: ejecucién de las decisiones ratificadas.

d) Supervisién: medicién de la actuacion y ejecucion de las
recompensas adecuadas.

Podriamos desglosar el proceso de decision en muchos
otros apartados. Por ejemplo, podria ser relevante consi-
derar la necesidad de ser informado, o consultado sin op-
cion al veto, la obtencién de consenso, etc. Sin embargo,
el desglose anterior es suficiente para nuestros propositos.
Los derechos anteriores se pueden clasificar en dos gran-
des grupos como muestra la tabla siguiente:

DERECHOS EJECUTIVOS DERECHOS DE CONTROL

a) INICIACION b) RATIFICACION
¢) IMPLANTACION d) SUPERVISION

Esta agrupacion es importante ya que normalmente (aun-
que no siempre) los derechos ejecutivos se asignan a una
misma persona y se asocian con las tareas directivas o Di-
reccién, mientras que los derechos de control se asignan a
otra persona y se refieren como Control. Dado que los
problemas de agencia aparecen ya que los directivos no
son acreedores del residual de sus decisiones y, en conse-
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cuencia, no sufren las consecuencias econémicas de ellas,
cualquier sistema efectivo de control debe separar los de-
rechos ejecutivos de los derechos de control.

Ill. LA EMPRESA PUBLICA COMO ORGANIZA-
CION

Después de esta larga disertacion sobre el disefio organiza-
tivo, es el momento de entrar en mayor detalle en sus
implicaciones para la empresa publica. En esta seccién tra-
taremos tres niveles relativos a la empresa publica: (1) Su
regulacion. (2) Su gobierno. (3) Su gestion.

lll.I. Regulacién de la empresa publica

La utilizacion de la empresa publica en sectores normal-
mente muy regulados conlleva la no separacién entre el
organo regulador y el 6rgano ejecutor, contradiciendo uno
de los principios basicos de las estructuras de gobierno
eficientes. Un ejemplo tradicional ha sido el caso de Telefo-
nica en el sector de las telecomunicaciones. Hasta la apro-
bacién de la Ley de Ordenacion de las Telecomunicaciones
en 1987, la empresa prestadora de los servicios de teleco-
municaciones tenia atribuciones regulatorias como autori-
zar proveedores, homologaciones, etc. A partir de esta ley
se separan los poderes reguladores que dependeran del
Ministerio de Telecomunicaciones (MOPT) y la prestacion
de servicio por parte de Telefénica. Esta misma pauta ha
sido una realidad en otros sectores y servicios.

Ademds, la empresa publica se justifica como herramienta
de politica industrial. Por ello, aparece en sectores con
caracteristicas de monopolio natural, con fuertes externali-
dades que el sector privado no internaliza, en provision de
bienes publicos, en defensa de la competencia o en secto-
res donde se cree necesaria esta forma de promocion in-
dustrial por tener consideracion de “estratégicos” para el
pais. Todos estos sectores se caracterizan por ser sectores
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altamente regulados. Luego empresa publica y regulacién
acostumbran a ir emparejados. Recientemente, en parte
presionados por la Unién Europea, el Estado ha hecho es-
fuerzos para separar estos dos ambitos. Sin embargo, co-
mo que el poder regulatorio y la propiedad de las empre-
sas recae necesariamente en las mismas manos, las
posibilidades de influencia cruzada son multiples y es facil
caer en la no separaciéon entre los derechos ejecutivos y
los de control creando, a la larga, organizaciones ineficien-
tes.

En tono mds positivo, la actual corriente desreguladora, la
presion europea y la propia eficiencia econémica facilitan el
avanzar en términos de esa separaciéon como ya se ha ido
produciendo en un sector detras de otro.

11l.2. El gobierno de la empresa publica

Al nivel del gobierno de la empresa publica, me gustaria
destacar dos puntos. Por un lado, los objetivos de la em-
presa publica tienden a ser mas ambiguos y afectados por
componentes politicos. Por otro lado, las posibilidades de
intervencion del Gobierno en la economia real son muy
grandes. Ambos factores contribuyen a que aumenten tan-
to los costes de interferencia, asociados a la posible inter-
ferencia ejecutiva de los 6rganos de control en el gobierno
de la empresa, como los costes de influencia, esto es, aque-
llos debidos al uso excesivo de recursos y tiempo que dedi-
can los miembros de la organizacion a influir a sus superio-
res (el Gobierno) cuando las decisiones de estos Ultimos

tienen efectos redistributivos sobre los primeros'?.

La posibilidad de influencia conlleva ineficiencias. Para con-
trarrestar estas oportunidades, se producen dos efectos,

'2 Para el desarrollo del concepto de costes de influencia ver Paul Milgrom
and John Roberts, “Bargaining and Influence Cost and the Organization of
Economic Activity”, Perspectives on Positive Political Economy, editado por ). Alt
y K. Shepsle, Cambridge University Press, Cambridge, 1990.
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ambos con consecuencias en la eficiencia organizativa: la
burocratizaciéon y el excesivo control. Ambos aspectos
tienden a disminuir la discrecionalidad de los decisores “in-
fluenciables” en base a introducir mecanismos automaticos,
controles, normas y procedimientos. Se disminuye el valor
de la influencia y en consecuencia sus costes. Pero el resul-
tado dltimo es una organizacion menos eficiente que la que
podriamos construir si estas posibilidades de influencia no
existieran.

El problema del gobierno de la empresa publica se podria
aliviar en parte con una utilizacién mas adecuada de sus
consejos de administracién. Estos deberian contar con un
mayor niimero de consejeros externos e independientes, y
deberian actuar como verdaderos érganos de gobierno.
Gran parte de la problemitica asociada a los consejos de
administracion es independiente de la propiedad y generali-
zable a muchas empresas privadas. Pero en la empresa pu-
blica, el consejo de administracion puede jugar un papel
adicional al que debe jugar en toda empresa.

El consejo de administracién de la empresa publica deberia
servir para proteger a la empresa de la interferencia politi-
ca y para limitar la busqueda de influencia de la empresa en
los érganos politicos. Esta funcién transformaria al consejo
en un traductor de la accién politica en estrategia empresa-
rial y evitaria o limitaria las posibilidades de influencia.

La empresas publicas espafiolas han empezado a dar peque-
fios pasos en esta direccion aprovechando la actual co-
rriente de defensa y recuperacion del papel de gobierno
para los consejos de administracion que es objeto de deba-
te tanto en EEUU como en Europa.

111.3. Gestién de la empresa piblica
Las empresas utilizan sistemas formales de planificacion y

control para fijar sus objetivos, planes de accién, presu-
puestos, etc., asi como para hacer un seguimiento adecua-
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do de su actuacién y una evaluaciéon de la misma, tomando
las medidas correctoras necesarias. Los sistemas formales cu-
bren dos funciones esenciales. Por un lado, evitan el uso im-
propio de los recursos. Por otro lado, aseguran la consisten-
cia (hasta cierto grado) de los objetivos individuales con los
objetivos organizativos. Esto es, mueven a la estructura de

responsabilidades en la obtencién de los objetivos'?.

Las empresas publicas tienden a tener un nivel adecuado de
sofisticacion en este sentido. De hecho, sus sistemas son,
a veces, mucho mas formales que los de muchas empresas
privadas.

Los sistemas formales, sin embargo, tienen importantes limita-
ciones. Primero, los objetivos estdn usualmente definidos de
forma incompleta. La falta de definicion de éstos, dificulta que
los sistemas formales actien en la direccion adecuada. Segun-
do, incluso si pudiéramos definir los objetivos con precision,
tenemos imperfecciones en las medidas'®. Esto es, no siempre
podemos medir con precision aquellos indicadores que nos
permitan monitorizar correctamente nuestra actuacion. Y fi-
nalmente, estamos en un mundo lleno de incertidumbre.

Con todas estas limitaciones, podemos deducir facilmente
que no es posible utilizar los sistemas formales como un
sistema mecanicista. Deberemos complementar estos sis-
temas formales de gestién por otros que, en contraste,
llamaremos informales y que centraremos en estas lineas
en dos aspectos: la cultura y el liderazgo.

Para comprender el funcionamiento de estos sistemas in-
formales, es importante reflexionar sobre las motivaciones
de los individuos. Estas motivaciones pueden clasificarse en
extrinsecas, intrinsecas y sociales. Las primeras son aque-

13 Estas consideraciones, asi como la mayor parte de esta seccidn, estin
elaboradas en detalle en el libro Joan E. Ricart, etal., Incentivos y Control en la
Empresa Publica, Ariel Economia, 1991.

" Como parte de la dificultad en la definicion 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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llas que constituyen nuestro sistema de recompensa en un
sentido amplio. Son externas a la tarea. Las segundas son
aquellas que se derivan de la propia tarea como la satisfac-
cién por un trabajo bien hecho, formar parte de un equipo,
aprendizaje, etc. Finalmente, las motivaciones sociales se
refieren a la motivacién que transciende a la propia tarea
y nos lleva a apreciar el bien comun, el bien de otros, etc.

Los sistemas formales pueden incidir, e inciden, en las mo-
tivaciones extrinsecas, pero no en las intrinsecas o sociales.

Sobre ellas debemos incidir via liderazgo o via cultura'®.

La empresa publica presenta un sesgo hacia el control for-
mal en parte motivado por la burocratizacion tendente a
disminuir los costes de influencia y en parte a las necesida-
des de control de los recursos publicos. Ademas, tiene
limitaciones de cardcter social que afectan a los elementos
motivacionales. Limitaciones en el uso de motivaciones ex-
trinsecas, en la mayor presion sindical, en ser un ejemplo
de equidad, mayor visibilidad pablica, etc. Finalmente, ob-
servamos una importante asimetria en las recompensas de
los directivos publicos. Estos son poco recompensados por
actuaciones excepcionales y en cambio, severamente pena-
lizados, de nuevo por el factor visibilidad, en caso de deci-
siones no exitosas. Esta asimetria conlleva actuaciones mas
moderadas y menos inclinadas hacia la asuncién de riesgos.

Los puntos anteriores son un pequeio esbozo de algunas
consideraciones especificas de la empresa publica. A pesar
de ser incompletas, muestran algunas limitaciones inheren-
tes a la propiedad piblica que modifican la naturaleza y el
papel de los sistemas formales e informales propios de la
gestién empresarial. Estas limitaciones constituyen un cos-
te de eficiencia superior asociado a la propiedad publica
con independencia de la habilidad de sus directivos. Incluso

'S Por cultura entendemos “conjunto de creencias, artefactos y suposiciones
basicas que han funcionado en el pasado, y que por lo tanto se consideran las
formas correctas de pensar y sentir en relacion a los problemas del presente”
(Edgar H. Schein, "Does Japanese Management Style Have a Message for Ame-
rican Managers?", Sloan Management Review, Fall 1981).
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mas, estos directivos deben reconocer y entender la natu-
raleza diferencial de la empresa publica para aplicar, no los
rasgos organizativos propios de la empresa privada, sino
aquella adaptacién de los mismos que internaliza las carac-
teristicas diferenciales de la empresa publica.

Algunas actuaciones en el sentido indicado que pueden
aplicarse a esta situacion para mejorar los aspectos propios
de la gestidn son una habil utilizacién de los sistemas de
evaluacion y de la direccion de carreras y desarrollo profe-
sional de las personas en los grandes grupos publicos, un
esfuerzo de clarificacion de los objetivos de las empresas,
intentar asegurar la continuidad en la gestién evitando ex-
cesivos vaivenes en los cuadros directivos, y eliminar con-
troles previos sustituyéndolos por auditorias a posteriori.
Todas estas medidas, Utiles en cualquier empresa, ayudan
a aliviar algunos de los aspectos indicados. Nétese también
que, de nuevo, inciden en la necesidad de restituir el papel
de los consejos de administracion como verdaderos 6rga-
nos de gobierno de las empresas y elemento traductor de
la accion politica en la estrategia empresarial.

IV. CONCLUSIONES

Llegamos ya al final de nuestro camino. La globalizacion de
los mercados y la liberalizacion econémica conllevan la ne-
cesidad de considerar la competitividad internacional de
nuestras empresas, publicas y privadas. Dado el importante
papel que la empresa publica juega en algunos sectores,
esta consideracién es muy importante.

Hemos discutido, después de presentar un sencillo modelo
de disefo organizativo, algunos aspectos de la empresa pu-
blica que afectan a dicho disefio organizativo. Nos hemos
centrado en tres niveles complementarios: el de la regula-
cion, el gobierno de las empresas, y su gestion. En cada
caso hemos discutido algunas limitaciones pero también
algunas recomendaciones orientadas a la accion.

275



276

Joan E Recart i Costo

Entre las implicaciones derivadas del andlisis hemos insisti-
do en tres puntos: (I) La necesaria separacién entre los
organos reguladores y los prestadores del servicio o de la
actividad empresarial. (2) La necesidad de recuperar un
papel activo para los consejos de administracion de las em-
presas publicas y como deberia ello reflejarse en su com-
posicion. (3) La necesidad de adaptar los sistemas de ges-
tion de la empresa privada para hacer frente a los sesgos
inherentes en la empresa publica.

Habiamos empezado estas lineas hablando de la empresa
publica como instrumento de economia industrial. Pero he-
mos visto que su utilizacion conlleva un coste de eficiencia
que se deriva de su forma de propiedad, no de la actuacion
de sus gestores (aunque ésta es muy transcendente tam-
bién). Por ello, cabe replantearse de nuevo su papel como
herramienta de politica industrial teniendo en cuenta que
se ha de pagar este coste adicional. A pesar de ello, pode-
mos concluir en la necesidad de utilizar el instrumento,
pero conociendo su coste. O, en otros casos, podemos
concluir que la empresa publica no es el instrumento ade-
cuado para la politica industrial. Cualquiera que sea la con-
clusién, no podemos hacer caso omiso de la realidad: la
propiedad publica implica la necesidad de utilizar los ele-
mentos organizativos de forma diferencial. La propiedad
afecta la gestion de la empresa.
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Nuevas enertaciones de la politica de Pymes

NUEVAS ORIENTACIONES DE LA
POLITICA DE PYMES

Alberto Lafuente Félez
Secretario General de la Energia y Recursos Minerales

La amable invitacién de la Fundacién BBV me permite expo-
ner las orientaciones de la politica en materia de pequenas
y medianas empresas (PYMES) en Espafa y otros paises.
Quizd, me atrevo a conjeturar, la iniciativa de la Fundacién
tenga que ver con que las autoridades publicas de todas las
economias occidentales miran con una atencion especial la
suerte de las PYMES. Probablemente, porque constituyen
un filén no explotado de creacién de empleo y, también,
porque su salud es el mejor indicador de la funcién social
atribuida a la iniciativa y talento empresarial.

Las nuevas orientaciones de la Politica de PYMES se inscri-
ben en tres hitos, que conviene detallar. En primer lugar, El
Consejo de Ministros de Mercado Interior de la Unién Eu-
ropea celebrado en noviembre de 1993 aprobé un memo-
randum presentado por la presidencia belga, que permitio
que los paises miembros acordaran los problemas principa-
les de las pequefias y medianas empresas comunitarias. Las
dificultades de acceso a la financiacién, la inadaptacién de la
normativa que las afecta y los problemas singulares acaeci-
dos en su ciclo de vida, creacién, crecimiento y transmision,
limitan su competitividad y potencial de creacién de empleo.

A su vez, ese Consejo de Ministros resolvio instar a la Co-
misién para que en un plazo breve disefara un programa de
iniciativa comunitaria de apoyo a la PYMES. Como no podia
ser de otra manera, el citado programa que contara con una
financiacién de 1.000 millones de ECUS a lo largo del perio-
do 1994-99, desarrollara un conjunto de actuaciones orien-
tadas a la solucién de los problemas citados.

En segundo lugar, el denominado Libro Blanco de Delors
establece, por su parte, algunas de las bases que debe obser-
var la Politica de las PYMES en los paises comunitarios, esta-
bleciendo un conjunto de recomendaciones. La propia Co-
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misién presentd al Consejo de Ministros de Industria, cele-
brado el pasado 22 de abril, un primer borrador de progra-
ma integrado en favor de la PYME, que traduce a esta clave
el diagnéstico del mal industrial comunitario establecido en
el Libro Blanco.

Finalmente, el dia |13 de abril la Conferencia Sectorial de
Industria, que relne a los Consejeros de Industria de las
Comunidades Auténomas y preside el Ministro de Industria
y Energia, y el propio Consejo de Ministros del dia 6 de
mayo aprobaron la Iniciativa PYME de Desarrollo Industrial,
que formula las actuaciones que deben ser desarrolladas por
la Administracién Central y las Comunidades Auténomas en
los préximos seis afos, al objeto de que al término de esta
década nuestro pais pueda contar con un sistema de apoyos
publicos a las pequefias y medianas empresas similar al exis-
tente en los paises comunitarios mas desarrollados. La Ini-
ciativa PYME se fundamenta en sendos diagndsticos de los
problemas de la PYME industrial espafiola y de la politica de
PYMES en nuestro pais.

Cuadro |
PARTICIPACION DE LAS PYME EN LA ECONOMIA
ESPANOLA
Variables Sin lal0 10 a2 250 |Mas de 250| Toral
asalariados | empleados | empleados | empleados

Total empresas 1.293.868 478.532 128914 3.160 1.904.474
(%) (67.94) (25.13) (6.77) (0.17) (100.00)
Asalariados —) 1.612.658 | 4.179.938 | 3.297.391 |9.089.987
(%) (17.74) (45.98) (36.27) (100.00)
Ventas (mm.) 6.282.7 12.332.4 327688 28.5934 | 799773
(%) (7.86) (15.42) (40,97) (35.75) (100.00)
Salarios (mm) (—) 1.1522 39704 5.206,7 10.329.3
(%) (11.16) (38.44) (50.41) (100.00)
Exportaciones (m/m) 1223 242, 1.430,7 25779 4.373.0
(%) (2,80) (5,54) (32,72) (58,95) (100,00)
Impartaciones (m/m) 165.4 6316 25338 31.688,6 7.0173
(%) (2.36) (9.00) (36,11) (52,54) (100.00)
Salde IVA {mm.) 99.7 1722 460,5 5678 1.300.2
(%) (7.67) (13.25) (35,42) (43.67) (100.00)

Fuente: Encuesta sobre Estrategias Empresariales. Fundacion Empresa Publica. Ministerio
de Industria y Energia (ESEE)
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En cuanto al primero, la importancia de las PYMES en la
economia espafiola y, especialmente, en su industria es co-
nocida. Al igual que en la europea, una gran parte del em-
pleo, de las exportaciones, del valor afiadido bruto respon-
de a actividades desarrolladas por pequefas y medianas
empresas. Desde una perspectiva mas dinamica, es induda-
ble que la creaciéon de empleo industrial esta ligada, lo ha
estado en el pasado mas inmediato, a la competitividad de
las PYMES industriales. Asi, son numerosos los estudios
que revelan que la creacion de empleo tiende a concen-
trarse en empresas de menor dimension. Las explicaciones
son variadas y aluden a razones técnicas, disminucion de las
escalas minimas eficientes de operaciones, econdmicas, re-
ducciéon de las barreras a la entrada en los mercados, y
empresariales, asociaciéon entre competitividad y ventajas
organizacionales ligadas a tamafos reducidos.

Sin embargo, su potencial se ve mermado por algunos pro-
blemas singulares. El mds conocido es, probablemente, el
de financiacién. La dificultad de acceso a la financiacion a
largo plazo, fundamentalmente de origen bancario, junto
con la constatacién de que los costes financieros de la deu-
da bancaria son mas elevados, evidencian que la restriccion
financiera limita de manera especial el dinamismo del ciclo
vital de la PYME industrial espafiola.

El andlisis del coste de la deuda muestra que la diferencia
en costes medios de la financiaciéon bancaria entre las em-
presas de menor dimensiéon —de cero a veinte empleados—
y las empresas de mayor dimension —mas de quinientos
empleados— puede llegar a alcanzar aproximadamente dos
puntos y medio porcentuales.

Ello responde de manera fundamental a que las medianas y
pequefias empresas tienen dificultades para presentar ga-
rantias suficientes a las entidades bancarias, lo cual lleva a
éstas a fijar primas de riesgo mas elevadas.

En este sentido, la reciente aprobacion de la Ley de Socie-
dades de Garantia Reciproca deberia, junto a esfuerzos
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orientados a fortalecer el modelo de reafianzamiento, con-
tribuir a mitigar el peso de la restriccion financiera sobre
la inversiéon privada.

A este respecto hay que citar la reciente constitucion de
la Compania Espafiola de Reafianzamiento que, por fusién
de la Sociedad Mixta de Segundo Aval y SOGASA, estd
llamada a garantizar la solvencia financiera del sistema de
avales. El segundo déficit constituido es el tecnoldgico, que
responde posiblemente al nivel de cualificacién de los re-
cursos humanos y a las insuficiencias de la oferta de servi-
cios técnicos a disposicion de las PYME.

La evidencia mas reveladora a este respecto es que la ofer-
ta territorial de servicios técnicos es limitada y no siempre
se ajusta a las necesidades y a las demandas de las pequefas
y medianas empresas.

Ademas, las pautas organizativas observadas por las PYMES
dificultan que puedan sacar partido en términos de rentabi-
lidad econémica de la tecnologia incorporada a sus proce-
sos productivos. Ello, sin perjuicio, claro esta, de que esa
tecnologia incorporada sea menos innovadora en el caso
de las pequefas y medianas empresas.

Finalmente, es obligado referirse a la escasa internacionali-
zacién de las PYME industriales espafiolas. Se constata asi
que el porcentaje de tales empresas que tienen una presen-
cia efectiva en los mercados internacionales, es decir que
tiene una vocacion exportadora, es relativamente reduci-
do.

De igual manera, la propensiéon exportadora de las PYME
espafiolas, es decir, la relacion entre exportaciones y ven-
tas, es también muy inferior a la observada en las PYME de
los paises comunitarios.

Aln mds, cuando las PYME espafiolas se aproximan a los
mercados internacionales lo suelen hacer de forma indivi-
dual, sin utilizar férmulas asociativas, que en otros paises
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Cuadro 2

TECNOLOGIA INCORPORADA

(porcentaje de empresas)

Tramos de tamafio CAD Magquinas- Robética | Sistemas
empresarial herramienta de flexibles
control numeérico
Menos de 20 trabajadores 7.7 153 6.2 8.7
De 21 a 50 trabajadores 1.8 216 8,1 15,9
De 51 a 100 trabajadores 25,0 320 14,1 18,0
De 101 a 200 trabajadores 284 353 20,7 319
De 201 a 500 trabajadores 378 449 316 40,1
Més de 500 trabajadores 48.6 55,1 41,24 51,0
Fuente: ESEE

permiten la superacién de los obsticulos ligados a la di-
mension.

Tales son, basicamente, los problemas de las pequefias y
medianas empresas espanolas.

Hay que decir, sin embargo, que éstas han observado en
los Gltimos afios un buen comportamiento respecto de las
empresas de mayor dimension.

Asi, por ejemplo, cabe constatar que el margen de explota-
cion de las pequeias empresas es superior al de las grandes.
La diferencia se sitlia en torno a 3 puntos porcentuales.

El hecho de que los costes laborales unitarios sean inferio-
res, debido a que los costes laborales son también mas
reducidos, explica tal diferencia, a pesar del efecto contra-
rio de las cifras de productividad.

En definitiva, cabe constatar que la pequefa y mediana em-
presa se esta comportando relativamente bien en relacion
con las grandes empresas en los ultimos afios de crisis
econémica: un mayor margen de explotaciéon, menores

283



284

Alberta Lafuente Félez

costes laborales unitarios y, finalmente —y esto quiero sub-
rayarlo—, el esfuerzo de las pequefias y medianas empresas
ha permitido sostener la caida del empleo.

Cuadro 3

AMBITO GEOGRAFICO DEL MERCADO PRINCI-
PAL POR TAMANO DE EMPRESA

(porcentaje y nimero de empresas)

Tramos de Local | Provin- | Regio- | Nacio- | Exterior |Exterior| NY
tamano cial nal nal e empresas

empresarial interior
Menos de 20 trab.| 223 [ 19,1 179 | 351 1.6 40 575
De2las0trab, | 96 | 136 | 183 | 466 | 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 9.4 492 6.6 238 122
De 201 a 500 trab.| 3.5 25 8,7 492 6.6 29.5 484
Mas de 500 trab. | 2.4 04 24 514 8.2 351 245
TOTAL 10,3 | 102 130 | 449 48 16,7 1.989

Fuente: ESEE

En este sentido, una politica vigorosa de PYME debe permi-
tir, por una parte, dotar de una mayor competitividad a la
industria espafnola y, por otra, conciliar los objetivos de
crecimiento y de creacién de empleo.

En todo caso, merece la pena analizar, siquiera sea breve-
mente, el estado de la cuestion respecto de las prestacio-
nes del sistema publico de apoyos a las medianas empresas
en nuestro pais: solo asi podremos orientar debidamente
la nueva politica.

En primer lugar, el entramado institucional del sistema pu-
blico de apoyos a las pequefias y medianas empresas es
extremadamente complejo. Hay un gran nimero de pro-
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gramas de ayuda y éstos, ademas, compiten entre si en
cada una de las Comunidades Autdnomas.

En segundo lugar, cabe constatar una cierta desconexion
entre la oferta de apoyos publicos a las pequefias y media-
nas empresas y la demanda de apoyos por parte de éstas.
Es precisamente tal constatacién lo que permite explicar
que, por una parte, los recursos destinados a politica de
PYME sean importantes y, por otra, que todas las encues-
tas revelen, casi sin excepcion, que el porcentaje de em-
presarios de PYME espafiolas que se sienten desatendidos
por los poderes publicos sea muy elevado.

En tercer lugar, la actual politica de PYME desarrollada por
la Administracion central y por las Comunidades Auténo-
mas produce efectos distorsionadores, no facilmente ob-
servables, sobre la competencia en los mercados y, ade-
mads, tienen un impacto presupuestario muy notable.

Todo ello conduce a que los costes de gestion sean eleva-
dos, y, en definitiva, a que la efectividad de la politica de
PYME sea reducida, para unos recursos presupuestarios
que son comparables a los aplicados en los principales pai-
ses comunitarios.

En este sentido, cualquier esfuerzo de racionalizacién ali-
viard las tensiones presupuestarias de las diferentes admi-
nistraciones publicas. Y es que el objetivo fundamental de
esta Iniciativa PYME en el periodo 1994-1999 es dotar a
nuestro pais de un sistema de apoyo a las empresas homo-
logable al vigente en los paises europeos en términos de
actuaciones a desarrollar, en términos de atencion presu-
puestaria y también en lo que se refiere a la instrumenta-
cion de acciones previstas.

Como se ha senalado, los déficits de competitividad de las
PYMES espaiiolas estin relacionados con sus dificultades
financieras, la calidad y disefio de sus productos y proce-
sos, la propia capacidad de gestion y, de manera mas gene-
ral, con la evidencia de que su tamafio limita el desarrollo
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de actividades cruciales para la construccion de ventajas
competitivas frente a la competencia internacional.

Por otra parte, el diagnéstico del sistema de apoyos a la
PYME industrial espafiola pone de manifiesto dos extre-
mos: en primer lugar, el entramado institucional es extre-
madamente complejo; en segundo, la extension del uso por
parte de las PYME de los sistemas publicos de apoyo es
relativamente reducida.

En este contexto, la Iniciativa PYME de Desarrollo Indus-
trial centra su atencién en los programas siguientes:

» Cooperacion empresarial

» Informacion

» Apoyo al Producto Industrial

» Apoyo a la Financiacion

» Apoyo a Redes de Organismos Intermedios

El programa de Cooperacion atiende, con acciones distin-
tas, cada una de las etapas de complejo fendmeno de la
cooperacion: la aproximacién, la accion colectiva, en su
caso la fusion o absorcién y, en general, la transmision de
empresas.

El objeto fundamental del Programa de Informacion es faci-
litar el acceso a la informacién, propiciando asi una mejor
calidad de gestion de la PYME y, por tanto, una mayor
competitividad.

Los objetivos principales del Programa de Apoyo Industrial
se refieren a la extension empresarial de las practicas de
disefio, al desarrollo de gamas de productos y marcas y a
la promocién de infraestructuras publicas de diseio indus-
trial. El programa pretende, fundamentalmente, apoyar la
politica de producto en las PYME, en particular en los sec-
tores no tradicionales en disefio.

La Iniciativa PYME propone la realizacién de una politica de
financiacion similar a la observada en otros paises de nues-
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Cuadro 4

CREACION DE UNA EMPRESA

(porcentaje y nimero de empresas)

PAISES
CAUSAS DE FRACASO

BIDK|F|D|[GR|IRL || |L|NL|{P|E|UK
Problemas organizativos y de
gestién x| x|k x | ox
Falta de capacidad empresarial x X X X
Problemas estratégicos x x X x
Problemas técnicos lagunas
en informacion y en
capacidad técnica % | x XX
Inadecuacion del producto x| x X o
Problemas financieros X | xx pood ® | xx XX pood % | X
Racionamiento del crédito X w| ¥ X |xx ® ®
Coste de los créditos ® X
Presién fiscal o
Burocracia ®
Problemas relacionados con
los mercados X | x%|x X
Fuerte competencia x| x| X B ] KKK x
Demanda insuficiente XXX | X | X | Xxx 0|3 ®
Retrasos de pagos x | x %
Costes sociales ®
Problemas locacionales x x
Problemas de caracter personal x| xx xX

xx¢x Mayor importanicia a mayor nimero de cruces

Fuente: Informacion recogida de los pricipales estudios existentes en la materia para cada

pais.

Informe anual sobre la Pequefia y Mediana Empresa |1993. Ministerio de Industria y Ener-

gia

tro entorno, actuando en tres campos no atendidos por el

sistema financiero:

» Préstamo con aval para inversiones, que facilita la finan-
ciacion de inversiones a las PYMES mas pequefas con

dificultades de aportacién de garantias.
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+ Refinanciacién del circulante, que pretende ajustar la es-
tructura financiera segun plazos a la capacidad de genera-
cion de fondos.

+ Préstamos participativos, que permite apoyar la capitali-
zacion de las PYMES sin comprometer la capacidad de
decision del empresario ni el control de su empresa.

Todo ello exigira la potenciacién del sistema de garantias y
la oferta de capital-riesgo.

La creacién de redes, primero, y el apoyo técnico a las
mismas, después, permitiran dar una mayor eficiencia a los
recursos publicos invertidos. El Programa de Redes Terri-
toriales de Apoyo a las Empresas, centra su atencién en
redes distintas:

» Red de Sociedades de Participacion Temporal en el Capi-
tal de las PYMES. Esta red incluiria los SODIS, las de
Capital Riesgo, las gestoras de Fondos de Capital Riesgo
y las Sociedades de Accion Colectiva.

* Red de Sociedades de Garantia Reciproca, orientadas a
la concesién de avales, a las PYMES para facilitar su acce-
so a lineas de financiacién.

» Red de Instituciones Tecnoldgicas, que incluye Parques
Tecnolégicos, Centros de Promocion de Empresas, Cen-
tros Tecnoldgicos Sectoriales y Laboratorios de Ensayos
y Centros Europeos de Innovacioén.

Quiero subrayar que esta iniciativa PYME de Desarrollo
Industrial es el primer resultado de la voluntad de concer-
tacion de la Administracion Central y de las Administracio-
nes Autonémicas. Orientada al medio plazo, pretende or-
denar una porcién significativa de las ayudas publicas a las
empresas sobre la base de tres principios. El de eficiencia
implica que el desarrollo de una politica industrial activa
debe ser compatible con el control del gasto publico; preci-
samente, el valor principal de la Iniciativa PYMES reside en
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que su disefio quiere evitar la competencia entre progra-
mas de ayuda de las diferentes Administraciones y la consi-
guiente multiplicacién de los costes de gestion. El principio
de descentralizacion obliga al Ministerio de Industria y
Energia a administrar sus programas de apoyo a las PYMES
en colaboracion estrecha con las Comunidades Autoné-
mas; solo asi serd posible dar sentido y orientacién a sus
actuaciones. El tercer principio, de experiencia, dicta la ne-
cesidad de que las Administraciones Publicas dialoguen
permanentemente sobre la oportunidad de las diferentes
iniciativas publicas en materia de politica de PYMES; de esta
manera, cabra poner al servicio de las PYMES industriales
espanolas los modelos de actuacion publica més eficaces y
con mejores fundamentos técnicos.
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El Estado frente al secter bancano

EL ESTADO FRENTE AL SECTOR
BANCARIO

Xavier Freixas
Universidad Pompeu Fabra.

. INTRODUCCION

Tradicionalmente, la teoria econdémica propone modelos
en los que el papel del Estado consiste en suplir las defi-
ciencias del mercado. La intervencién del Estado mediante
una regulacion apropiada (tasas, cantidades, definicién de
derechos de propiedad,...) permite complementar al mer-
cado que, en presencia de efectos externos, rendimientos
a escala o informacién asimétrica no puede conseguir una
asignacion de recursos eficientes. Asi, utilizando la compa-
raciéon clisica de Adam Smith, en la que el mercado actia
como una mano invisible, el Estado pone en funcionamien-
to su mano visible para suplir las ineficiencias en la asigna-
cion de recursos. Esta concepcién del Estado, aplicable a
todos los sectores constituye la mejor introduccion al es-
tudio del papel del Estado en el sector bancario, siempre
que no se olviden las caracteristicas especificas de este
sector que justifican modalidades de intervencion y regula-
cién adicionales por parte de las autoridades econémicas.

Por esta razén, a las posibles deficiencias del mercado en
su papel de asignacion de recursos se afiaden aspectos dis-
tintos, especificos de la actividad bancaria, que aunque, en
general, puedan ser areas de actividad delegadas al Banco
Emisor, son reponsabilidad de las autoridades econémicas:

— el papel macroeconémico del sector bancario, como ca-
nal de la politica monetaria.

— la estabilidad del sistema financiero que aparece frecuen-
temente como uno de los principales objetivos de la
regulacion.
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— la necesidad de proteger el sistema de pagos que articula la
transferencias de derechos de propiedad entre agentes.

— la existencia de posibles impuestos o subvenciones impli-
citos en la regulacién bancaria, como el coeficiente de
caja, que corresponde a un impuesto, y el seguro de
depésitos, del que es dificil decir si es actuarialmente
justo o si lleva implicito una subvencion.

A continuacién consideraremos sucesivamente la interven-
cion del Estado que se justifica por la existencia de fallos
en el mercado y las modalidades de regulacién que son
especificas al sector bancario.

II. LA INTERVENCION TRADICIONAL DEL
ESTADO

El Estado interviene directamente en la actividad econémi-
ca de determinados sectores. No lo hace Gnicamente me-
diante subvenciones sino generalmente mediante apoyo al
crédito con tipos mds bajos y plazos mas largos que contie-
nen una subvencién de forma implicita. La intervencion in-
dica que el Estado considera la financiacién de determina-
dos sectores deficiente, dado que si ello no fuera asi, un
sistema de subvenciones seria suficiente.

Al analizar la intervencién directa del Estado en el sector
bancario desde una perspectiva histérica, no deja de ser
sorprendente observar cierta circularidad en la historia.
Efectivamente, partiendo de un sistema bancario como el
que existia a principios del siglo XIX, perfectamente desre-
gulado, e incluso carente de bancos centrales, vemos una
intervencion progresiva del Estado, para asistir en la actua-
lidad a un proceso que va en sentido inverso, siendo el
proceso de desregulacion cada vez mas importante.

Il.1. Los sectores beneficiarios

Es interesante, pues, analizar las modalidades de esta inter-
vencion del Estado en la financiacién a determinados secto-
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res, comparandolo con la intervencion del Estado en otros
sectores. Podriamos pensar que las intervenciones directas
del Estado, pueden diferir mucho de un pais a otro, siendo
éstas funcion del grado de desarrollo del sistema financiero
en general, y, en particular, del mercado de valores. Es
sorprendente, por tanto, la similitud que existe entre los
distintos paises, destacando tres sectores prioritarios, que
son:

— el sector industrial

— el sector de adquisicion de vivienda propia,

— el sector de exportacion, a los que se podria anadir,
dentro de una concepcién descentralizada del Estado, la
financiacion del propio Estado.

Existen matices en el apoyo que los distintos paises apor-
tan a estos tres sectores. En Estados Unidos, la financiacién
que se privilegia es la financiacion de la vivienda, por lo que
las deducciones fiscales son importantes, como lo es el
apoyo al sistema de titularizacion de préstamos hipoteca-
rios. En Japon, en cambio, el apoyo al sector industrial es
la preocupacion principal, lo cual es coherente con la politi-
ca del MITI (concretamente, en 1993 se invirtieron tres-
cientos cinco billones de yens, en apoyo al mercado de
valores y a la banca lo que corresponde a la totalidad del
superdvit del Estado). Sin embargo, resalta la uniformidad
del apoyo a los tres sectores mencionados.

La primera razén por la que la financiacidn a estos sectores
es sistematicamente objeto del apoyo del Estado es la exis-
tencia de externalidades. Dichas externalidades, en la acep-
ciéon méas amplia de la palabra, son bien conocidas: el apoyo
al sector industrial permite limitar el paro, el apoyo a la
exportacion permite incentivar el crecimiento sin una ten-
sion correlativa de la demanda con efectos inflacionistas, y
el apoyo a la vivienda tiene también efectos sobre la activi-
dad del pais.

En el sector industrial, el apoyo publico se centra en prés-
tamos a empresas que, en su ausencia, tendrian dificultades
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para financiarse directamente en el sector bancario. Al to-
mar en consideracion el efecto que tienen las suspensiones
de pagos de las empresas sobre el paro, y su coste social,
el Estado pueda valorar positivamente un riesgo inacepta-
ble para la banca.

En cuanto al sector de exportacion, la justificacion de la
ayuda es completamente distinta y basicamente refleja el
apoyo que cada pais proporciona a sus propios exportado-
res, manifiesto también en la fiscalidad de la exportacion.
De forma mas o menos discreta y camuflada, puede existir
un aspecto de “dumping” en la politica de crédito a la ex-
portacion, y, por esta razoén, cada pais va a intentar apoyar
a sus propios exportadores mediante créditos particular-
mente atractivos. El resultado de esta tendencia a sub-
vencionar los créditos a la exportacién ha sido la necesidad
de regularlos, impidiendo que existan subvenciones implici-
tas excesivas, por lo que existe un “consenso” entre los
distintos paises, en cuanto a los minimos que pueden alcan-
zar los tipos de interés en la financiacion de la exportacion,
en funcion del riesgo pais, y de las caracteristicas de la
operacién a financiar. Si ha sido necesario introducir un
“consenso” entre los principales paises implicados, ello se
debe a los incentivos que cada uno de ellos puede tener a
apoyar al maximo operaciones de exportacion que permi-
ten apropiarse partes del mercado extranjero a expensas
de otros.

La justificacion del apoyo a la vivienda se basa también en el
efecto que tiene el aumento de la oferta de crédito afectada
a un sector de actividad sobre el nivel de empleo. Sin embar-
go, el efecto multiplicador sobre la actividad econémica del
pais es particularmente importante para el sector de la vivien-
da, con una particularidad, que puede ser interesante recor-
dar: cuando se fomenta la actividad en el sector de la vivien-
da, mediante medidas de apoyo a dicho sector, el porcentaje
de esa ayuda que va directamente a la adquisicion de importa-
ciones es menor que para otros sectores, de modo que la
ayuda estatal tiene un efecto multiplicador nacional mas im-
portante si se canaliza en el sector de la vivienda que si se
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hace en otros sectores. Sin embargo, esta respuesta es en
parte insatisfactoria, porque en la mayoria de paises el apoyo
a la vivienda es un apoyo a la adquisiciéon de vivienda propia,
cuando el efecto que estamos describiendo es independiente
de las modalidades de tenencia. La razén por la cual las ayu-
das se canalizan hacia la adquisicion de vivienda propia co-
rresponde a la existencia de otra externalidad, el llamado
“‘efecto de barrio”. Efectivamente, se observa una mejora en
la vivienda propia respecto a la vivienda de alquiler que gene-
ra una externalidad sobre el barrio.

II.2. Modalidades de la intervencién directa
Il.2.1. Préstamos a tipos subvencionados

En cuanto a las modalidades que toma la inversién directa
del Estado, la modalidad mas frecuente son los llamados
préstamos “blandos” concedidos a tipos de interés sub-
vencionados. Aunque esta modalidad de apoyo a un sector
pueda parecernos natural, el economista se va a plantear
inmediatamente, si se trata de la suma de un préstamo y
de una subvencioén, por qué no se proponen dos productos
separados. En un mercado de capitales perfecto, ello seria
equivalente a la obtencion de un crédito a tipos de merca-
do adosado a una subvencién. En un mercado de capitales
imperfecto, ;puede el Estado conseguir con su oferta de
préstamos subvencionados reducir el alcance del raciona-
miento en el mercado de crédito!?

Existen varias respuestas a esta cuestion, la primera es la
existencia de cierto poder de monopolio en el sector ban-
cario. De ser asi, al negociar el Estado con el conjunto del
sector bancario, obtiene unas condiciones mas interesantes
que las que podria obtener directamente una empresa o un
particular que combine un préstamo a tipos de mercado
con una subvencion.

Pero existen también otras razones relacionadas con los
ultimos desarrollos de la teoria de la banca en informacién
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imperfecta, y que insisten en la informacion asimétrica, carac-
teristica de la relacion deudor-acreedor, en la linea de los
trabajos de Stiglitz y Weiss (1981). Debido a la existencia de
informacién asimétrica los mercados financieros no son per-
fectos por lo que un préstamo a tipos de mercado mas una
subvencién no es equivalente a un préstamo a tipos sub-
vencionados que viene con una linea determinada, con una
cantidad determinada, y que se ofertard en el mercado para
ser repartido entre distintos prestatarios potenciales.

11.2.2. Banca Publica

Ademas de los préstamos “blandos”, en paises de tradicién
latina, como Francia o Espafa existe una Banca Publica.
Creada en general con objetivos muy ambiciosos, la Banca
Publica no solo puede canalizar las principales lineas de
crédito apoyadas por el Estado, sino que puede realizar
créditos en operaciones puntuales con objetivos distintos
de la rentabilidad financiera, por ejemplo a empresas que
se hallan técnicamente en quiebra. (En paises como Estados
Unidos, no existe una Banca Publica, pero si existen meca-
nismos equivalentes. En particular, para la refinanciacién de
los préstamos hipotecarios, existen modalidades que cuen-
tan con el apoyo publico de instituciones que juegan un
papel similar al de la Banca Publica en Espafia).

El problema principal de la Banca Publica es la carencia de
objetivos claros y de sancién en caso de apartarse de estos,
es decir su falta de definicion. El gobierno puede utilizar la
Banca Pudblica para financiar empresas posponiendo su quie-
bra, y traspasando a gobiernos posteriores la responsabilidad
del cierre de empresas no rentables. Por ello la Banca Piblica
constituye un instrumento objeto de mdltiples criticas, y aun-
que algunas que emanan directamente del sector bancario
sean interesadas, la dificultad en controlar a la Banca Pablica
ha hecho que su programa de actuacion se fuese aproximan-
do al de una banca tradicional, de forma que, en la actualidad,
el Banco Hipotecario o el Banco Exterior no difieren en su
funcionamiento de otros bancos espanoles.
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11.3. Distorsiones

Al evaluar la politica de apoyo a los tres sectores mencio-
nados, tenemos que tener en cuenta el impacto no sélo en
cuanto a los efectos deseados, con que se quiere apoyar la
financiacion de un sector, sino también en cuanto a las
distorsiones creadas. Desde este punto de vista, existen
aqui también efectos negativos, puesto que si se financia
mas a empresas con créditos “blandos”, las empresas res-
tantes se financiaran a un tipo de interés mas elevado. Esta
distorsion en los mercados, unida a la reducida elasticidad
del ahorro a los tipos de interés genera efectos como el
de “crowding-out”, término con el que se denomina el
efecto de una emisiéon excesiva de Deuda Puiblica en el
mercado de bonos, que dificulta la financiacién de las em-
presas en dichos mercados. El coste de la intervencion es-
tatal, es pues también el de las distorsiones asociadas, es
decir el coste para los préstamos no subvencionados.

. LA REGULACION ESPECIFICA DEL SECTOR
BANCARIO

En el andlisis de la regulacion especifica del sector bancario,
la comparacién con los demas sectores de actividad deja
de ser posible. Dicha regulacion se centra en aspectos me-
nos visibles, pero no por ello menos importantes, y si el
papel del Estado nos puede parecer marginal, es porque el
Estado ha delegado su mision en el Banco Emisor. Efectiva-
mente, el andlisis de la actividad del Estado en el sector
financiero no seria completo sin examinar el papel del Ban-
co Emisor, tenga éste un estatuto garantizando su autono-
mia o no. El papel del Banco Emisor es parte integrante del
marco de funcionamiento del sistema bancario y por lo
tanto, constituye una responsabilidad del Estado, sea dele-
gada o no.

La regulacion especifica del sector bancario incluye dos
modalidades, que son la regulacién monetaria, con implica-
ciones macroeconémicas, ¥ la regulaciéon prudencial que se
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justifica por la necesidad de mantener la confianza de los
inversores en el sector financiero y en la solidez de las
entidades de crédito.

En la mayoria de paises, las dos modalidades de regulacion
mencionadas, la regulacion monetaria y la regulacion pru-
dencial, se hallan diferenciadas. Tanto en Estados Unidos,
como en Francia o Alemania, se han configurado organis-
mos distintos que se responsabilizan de los dos modos de
regulacion. Espana es diferente en este aspecto por lo que
el Banco de Espaiia tiene la responsabilidad de los dos mo-
dos de regulacion, y esta situacion no deberia modificarse
con la actual Ley de Autonomia, que no contempla la divi-
sion del Banco de Espafia (con distintas entidades, una en-
cargada de la politica monetaria, otra de definir la regula-
cién, y, una tercera encargada de aplicarla), sino que
mantiene un solo Banco de Espafia monolitico, con sus
ventajas e inconvenientes, entre los cuales, el inconvenien-
te de dificultar la evaluacion del regulador.

Desde la perspectiva normativa que hemos adoptado aqui,
el objetivo de la regulacién consiste en conseguir una me-
jor asignacion de recursos. Sin embargo, debemos recor-
dar que no existe unanimidad sobre este aspecto, sino que
la escuela del “free banking”, de Chicago defiende la idea
de que un sistema bancario totalmente desregulado es via-
ble, y funcionaria mejor que el sistema regulado que cono-
cemos. Este punto de vista, que se apoya tanto en algunos
modelos tedricos como en el andlisis de la evidencia histo-
rica, es un punto de vista provocador, y, controvertido,
pero no por ello deja de ser coherente.

HI.1. La regulacién monetaria

Las autoridades econémicas no pueden esperar fomentar
un mayor crecimiento de la economia a largo plazo gracias
a la politica monetaria. Los monetaristas han aportado sufi-
ciente evidencia empirica sobre este punto para que exista
un amplio consenso de opinién. Por lo tanto, si la politica
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monetaria surte efecto sélo a corto plazo, ello implica que
el objetivo de la regulacién es limitar la amplitud de las
fluctuaciones coyunturales. Sélo desde este punto de vista
se puede justificar la existencia de una regulacion moneta-
ria. El Estado y el Banco Emisor asumen entonces un papel
similar al de una compaiia de seguros que permitiera ase-
gurar a la economia contra fluctuaciones coyunturales ex-
cesivas.

Los defensores de la teoria del “free banking” arguyen aqui
que las variaciones coyunturales pueden reflejar las prefe-
rencias individuales. Pero ello supone que el crédito banca-
rio sea “neutro”. Irving Fisher propuso en 1933 la tesis
alternativa, de que la existencia de un sistema bancario
tenia por efecto el incrementar las fluctuaciones economi-
cas. Fisher atribuia el origen de la depresién a la disminu-
cion del precio de los activos utilizados como garantias
bancarias. Al disminuir el precio de las garantias, se reducia
el volumen de nuevos préstamos, llevando a un circulo
vicioso entre nivel de actividad, precios de los activos y
volumen de los préstamos bancarios. Aunque formulada en
los afos treinta, esta teoria es de actualidad para explicar
los efectos de la reciente recesion asi como de lo que los
americanos han denominado el “Credit Crunch” término
con que se refieren al importante colapso del crédito que
se ha observado en EEUU durante los dltimos afos. El
incremento del riesgo del crédito, que predice la teoria de
Irving Fisher se confirma en la evidencia estadistica sobre
morosos y dudosos bancarios donde vemos que a medida
que ha disminuido la tasa de crecimiento, ha ido aumentan-
do la tasa de morosidad en la banca. Por esa razodn, la
politica contraciclica del Estado, en su vertiente monetaria,
se justifica plenamente, aunque solo sea para contrarrestar
las creadas por el mismo sector bancario.

Frente a los mencionados objetivos de la politica moneta-
ria, debemos mencionar los limites que tiene el Estado en
la utilizacién de la politica monetaria. Por una parte, dichos
limites provienen de la dificultad de actuar en fase con los
movimientos ciclicos, y saber hasta qué punto los cambios
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en la oferta monetaria tienen un efecto predecible sobre el
ciclo econémico, en particular, saber si la funcion de de-
manda de dinero es estable. Por otra parte, dichos limites
provienen de la dificultad para el gobierno de contraer un
compromiso sobre la politica monetaria. El objetivo del
Gobierno puede no ser un objetivo de estabilidad coyuntu-
ral, y puede diferir por lo tanto del objetivo de estabilidad
que hemos supuesto. El ejemplo de la eleccién de Nixon
en 1972, que utilizé la politica monetaria para apoyar su
reeleccién, desviandose de los objetivos clasicos de la poli-
tica monetaria, constituye la mejor ilustracion de esta in-
trusion de la economia positiva en la teoria normativa. Ge-
neralizando a partir de esta situaciéon, podemos plantear si
los gobiernos no tenderan a proponer politicas monetarias
de expansion inflacionistas sabiendo que sus consecuencias
atafierdn al Gobierno siguiente. La evidencia empirica infor-
mal parece confirmarlo, al existir un efecto coyuntural del
periodo electoral (ciclo politico), lo que impone serios li-
mites a la teoria normativa de la regulacion.

lIl.2. Regulacién prudencial

El segundo aspecto de la regulaciéon bancaria es la regula-
cién prudencial. Se justifica la existencia de una regulacion
prudencial por la existencia de un coste social de la quiebra
bancaria, que se origina en la pérdida de confianza de los
depositantes en el sistema bancario y financiero. Sin em-
bargo, debemos matizar esta afirmacion, puesto que los
comportamientos de los bancos en sistemas bancarios
completamente desregulados arrojan una evidencia histori-
ca contradictoria.

Los historiadores han examinado minuciosamente la evi-
dencia empirica sobre el comportamiento de los bancos en
el siglo XIX en Escocia y en EEUU. En Escocia, pais en que
las quiebras bancarias se producian sin pérdidas para sus
acreedores, los propietarios del banco, que no se hallaban
cubiertos por la clausula de responsabilidad limitada, po-
dian sufrir importantes pérdidas, pero cualquier depésito
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tenia una garantia suficiente. La evidencia histérica estadou-
nidense es completamente diferente, puesto que se ha po-
dido acusar a los bancos de tomar riesgos excesivos, (wild
cat banking) con beneficios para los accionistas y pérdidas
para los depositantes, comportamiento incentivado por la
existencia de responsabilidad limitada en los bancos esta-
dounidenses que se constituian como sociedades por ac-
ciones. Por lo tanto, desde el punto de vista de la evidencia
histérica, parece razonable pensar que en Escocia no se
justificaba una regulacion prudencial y si en Estados Unidos.
Los modelos tedricos de la banca predicen que en ausencia
de regulacion los bancos con responsabilidad limitada elegi-
ran estrategias de inversién excesivamente arriesgadas.

Por otra parte, la evidencia historica también muestra la im-
portancia de lo que los anglosajones denominan “Bankruns”
y que traduciremos por “crisis bancarias”. Se trata de un
fenomeno caracterizado por la pérdida de confianza de los
depositantes de un banco que los lleva a ejercer la convertibi-
lidad de sus depésitos en efectivo o en depésitos de otro
banco.

La evidencia econométrica/histérica nos muestra que las
crisis bancarias constituyen una destrucciéon de recursos.
Efectivamente, la evidencia sobre la crisis de los afios 1929
— 1933 en Estados Unidos, muestra que los aspectos mo-
netarios no son suficientes para explicar la amplitud y la
profundidad de dicha crisis. Se rebate asi la tesis clasica de
Friedman y Swartz que, en su manual de historia monetaria
de Estados Unidos, atribuyen el origen de la crisis a un
error en la politica monetaria. Segin Bernanke (1983) la
hipotesis monetaria de Friedman y Schwartz (1963) no
permite explicar la amplitud y la duracién de la recesion;
solo las multiples crisis bancarias permitirian explicarlas.
Més recientemente, los efectos negativos de las crisis ban-
carias se manifiestan con la quiebra del Continental lllinois
en Estados Unidos. Efectivamente, todas la empresas que
obtenian crédito de dicho banco vieron el valor de sus
acciones disminuir, lo cual indica que el proceso de quiebra
no solo afecta al banco, sino también a las empresas clien-
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tes. La pérdida corresponde, en este caso, a la destruccién
del valor de la relacion banco-cliente. La regulaciéon pru-
dencial intenta limitar estos costes mediante una politica
adecuada de intervencion.

Todas estas razones justifican la regulacion y la interven-
cion de las autoridades bancarias en una economia en que
los bancos son sociedades andnimas.

Sin embargo, al examinar cémo ha ido evolucionando el
apoyo directo del Estado al sector financiero, se observa un
acusado fenémeno de desregulacion, por lo que podemos
plantearnos cual ha sido la parte del Estado en el fomento
de este proceso, y si asi fuera, jpodriamos analizar el papel
del Estado como un cambio que tiende a fomentar la eficien-
cia del mercado? La respuesta es negativa: la desregulacién
se ha impuesto a los distintos gobiernos, y se ha impuesto
por la via de la competencia internacional. Se ha desarrolla-
do un mercado internacional, en particular un Euromercado,
fomentado por la legislacion Kennedy, y por la exportacion
de capitales de la Union Soviética. Los capitales tienen sufi-
ciente movilidad para elegir entre el mercado nacional y el
mercado internacional, por lo que el desarrollo permanente
y progresivo del Euromercado impuso rapidamente limites
a las intervenciones directas del Estado, e impuso limites
también a los niveles de regulacién posibles, dentro de un
pais, sin los cuales los capitales hubieran huido del mismo.
En la actualidad, la competencia internacional a nivel banca-
rio sigue un esquema parecido. En cada pais, para que los
bancos nacionales se hallen en condiciones de igualdad fren-
te a la competencia europea, las modalidades de interven-
cién del Estado, como coeficientes de caja o coeficientes de
inversion, que aumentaban el precio de los créditos al impli-
car un aumento de los costes de captacion del pasivo, deben
ajustarse a nivel europeo.

Siendo el marco europeo un marco de orientacion compe-
titiva, ello implica que existan incentivos fuertes a la desre-
gulacion. Asi, en Espana, ello ha llevado a un cambio en el
coeficiente de caja, que pasaba del 8% al 2%, mientras



El Estado frente al sector bancario

en los demas paises de la Union Europea se producian
cambios correlativos plantedndose para todos ellos, el mis-
mo problema de competencia de las distintas entidades en
Europa.

En definitiva, cuando analizamos el pasado reciente de los
mercados financieros, constatamos un cambio espectacu-
lar. En particular, en Espaia, hemos evolucionado desde un
sistema bancario totalmente intervenido (recordemos que
antes del ochenta y siete, los tipos de interés en cuentas
corrientes no estaban fijados libremente por las entidades)
con una autonomia de gestion limitada por los distintos
coeficientes, a un sistema de mercado, lo que significa que
la intervencién directa y también la regulacion han tenido
que cambiar, adaptiandose a una nueva realidad. El cambio
en nuestro pais ha sido espectacular, porque comparado
con el acontecido en otros paises, estos partian de un sis-
tema financiero menos regulado.

lll.2.1. Modalidades de la regulacion prudencial

Dos modalidades de regulaciéon son de especial interés al
evaluar el papel del Estado en la organizacién del funciona-
miento del sector bancario, el seguro de depdsitos y el
coeficiente de solvencia.

Para asegurar la confianza del depositante en el sistema
bancario, las autoridades econémicas han tendido a asegu-
rar los depésitos, sea de forma implicita o explicita. Ello
implica que en caso de quiebra el depositante recuperara
la totalidad de su depésito siempre y cuando el importe no
rebase el limite que fija la regulaciéon de cada pais (los im-
portes maximos cubiertos por la garantia varian considera-
blemente entre los distintos paises, puesto que en Espaia
se fija en 1,5 millones de ptas, mientras que en EEUU se
fijla en 100.000 ddlares).

La existencia de un seguro de depésitos ha llevado a consi-
derar si existia una transferencia de recursos publicos hacia
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el sector privado implicita en dicho mecanismo. En Estados
Unidos, como en Espana después de la crisis de Banesto,
observamos que los Fondos de Garantia tienen serias difi-
cultades de equilibrio presupuestario. La quiebra de algu-
nos Fondos de Garantia en EEUU parece indicar que las
primas que se pagan por dichos seguros son insuficientes,
o bien que dichos Fondos no habian utilizado conveniente-
mente el mecanismo de reaseguro. En ambos casos, el pro-
blema que se plantea es el de las transferencias del sector
publico al sector privado que son independientes de una
voluntad explicita de subvencionar a los bancos. En Estados
Unidos, los contribuyentes han tenido que subsanar esta
situacion, por lo que ha aparecido muy claramente el coste
publico de un sistema de seguros tedricamente equilibrado.
La conciencia de este fenémeno en Estados Unidos, ha
llevado a un cambio en la regulacion, en las modalidades de
pago de primas de depésito, y, ésta deberia ser la tendencia
en Europa, puesto que es mds eficiente que cada banco
pague en relacion a los riesgos que asume, reflejando el
coste real del seguro de deposito que adquiere. La utiliza-
cién de diversos ratios, como el ratio de endeudamiento,
que constituye una medida de riesgo, permitira ir tomando
en cuenta estos aspectos en la regulacion prudencial.

En ausencia de una determinacion de las primas de seguros
de depositos que ponderen el riesgo de cada entidad, de-
bemos ser conscientes de la existencia de transferencias
cruzadas entre bancos con estrategias mas y menos arries-
gadas. En Espafa, puesto que las primas por peseta de de-
posito son iguales, existe una transferencia entre los ban-
cos con mds riesgos hacia los bancos con menos riesgos
(véase Chamorro, 1993).

Para limitar la tendencia a asumir un riesgo excesivo, la
regulacion bancaria ha introducido un nuevo instrumento,
los coeficientes de capital. Sin embargo, en la valoracion de
este instrumento desde el punto de vista de la asignacion
de recursos, debe tomarse en cuenta que posiblemente,
esta modalidad de regulaciéon ha fomentado el racionamien-
to del crédito. En un articulo reciente de Bernanke y Lown
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(1991), analizando el problema del “Credit Crunch” en Es-
tados Unidos, identifican el problema no como el de limite
al crédito, sino de ausencia de capital bancario, dada la
imposicion de coeficientes de capital. Esquematicamente, el
argumento desarrollado por dichos autores es que la rece-
sion ha aumentado la cantidad de morosos y dudosos; es-
tos deben ser objeto de provisiones, y, por lo tanto vienen
en deduccioén del capital. Si el banco debe respetar los ra-
tios de solvencia, se vera obligado a prestar menos, lo que
explica la amplitud de la reduccién del crédito bancario.

111.3. El papel del Estado en la innovacién financiera

Hemos examinado las principales formas cldsicas de regula-
cioén, que permiten canalizar la intervencién del Estado. Sin
embargo debemos recalcar también el papel que puede
tener el Estado como regulador, al fomentar la innovacién
financiera. Ello puede tomar diversas formas, puesto que a
veces, tratindose de innovaciones que implican la existen-
cia de una red (network) entre entidades es necesaria una
coordinacion de los distintos agentes, y el Estado, indirec-
tamente a través de uno de los organismos de regulacion,
puede incidir en el desarrollo de la innovacion. Por otra
parte, el Estado por su responsabilidad en la ordenacion
juridica del pais tiene un papel importante en el desarrollo
de las innovaciones en el sector bancario.

Dos ejemplos son suficientes para ilustrar este punto: |) el
tratamiento informatico de los efectos comerciales podia
permitir una disminucion de los costes administrativos divi-
diéndolos por cinco, pero la legislaciéon vigente impedia a
los bancos hacerlo. Por los cambios que puede introducir
en la legislacion, asi como por la agilizacion que puede in-
troducir, el Estado juega aqui un papel fundamental en la
innovacion. 2) Un segundo ejemplo es el de la titulizacion.
La legislacion anglosajona tiene la figura juridica del
“Trust”, que permite que una entidad de crédito traspase
a un trust lo que son los créditos que ha concedido. Sin
embargo, en paises de régimen juridico napolednico, la fi-
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gura no existia, y, aqui de nuevo el Estado ha innovado, no
solo en Francia sino también en Espafia, al permitir esta figura.

Estos ejemplos nos permiten ver concretamente que las
responsabilidades del Estado no se limitan a una regulacion
monetaria o prudencial en el sentido estricto, sino que van
mas alla, al tener que considerar los cambios en la regula-
cion/legislacion que se justifican por la evolucion misma del
sistema bancario.

I1l.4. Teoria de la Captura

Al considerar el papel del Estado frente al sector bancario,
nuestra perspectiva ha de ser esencialmente una perspectiva
de eficiencia del sistema financiero. Sin embargo, no debe-
mos limitarnos a ella porque desde el punto de vista meto-
dolégico, seria incorrecto, y podria dar una vision idealizada
de lo que es la regulacion bancaria. Una alternativa mas
pesimista y provocadora, es la Teoria de la Captura, pro-
puesta por el Premio Nobel Stigler, y, desarrollada entre
otros por Peltzman (1976). Originalmente dicha teoria se
desarrollé como un test de la regulacion en el sector eléc-
trico, dando lugar después a una teoria general. La idea basi-
ca de la captura es muy sencilla: aunque tedricamente el
regulador determine las modalidades de funcionamiento del
sector, es posible que las relaciones sean invertidas, y, que
las empresas reguladas estén dictando su comportamiento
al regulador. Asi, de acuerdo con la Teoria de la Captura, la
regulacion es la forma que utiliza un sector para obtener una
cierta cohesion y una cierta estructura monopolistica. Se
trata de una tesis interesante y, que no podemos rechazar,
desde un punto de vista teodrico, sino que debe ser objeto
de contrastacion empirica.

En el ambito bancario el trabajo de Anderson, Shughart y
Tollison, puede ilustrar el tipo de tesis de la Teoria de la
Captura. En su articulo en la revista Public Choice, dichos
autores proponian una tesis completamente distinta de la
crisis del 1929-1933 en Estados Unidos. Desde su perspec-
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tiva, basada en la teoria de la captura, dicha crisis fue sélo
el efecto secundario de la utilizacion por parte de los ban-
cos miembros de la Reserva Federal de su poder de merca-
do. Para maximizar sus rentas de colusion, era interesante
excluir a los bancos que no eran miembros de la Reserva
Federal, y que se veian en graves dificultades en presencia
de una mayor fragilidad del sistema financiero. Asi, desde
esta perspectiva, la Reserva Federal era sencillamente el
instrumento que se daban un conjunto de bancos para con-
seguir su propésito de aumentar su parte de mercado.

El resultado de Anderson, Shughart y Tollison no deja de
ser controvertido. Sin embargo, si no queremos introducir
un sesgo importante en nuestro analisis es importante in-
sistir en la posibilidad de “captura™ de la agencia de regula-
cion por los agentes regulados.

A modo de conclusién, podemos resumir el papel de la regu-
lacion considerando su aspecto positivo, subsanando las defi-
ciencias del mercado, aspecto particularmente importante en
el area bancaria donde coinciden fenémenos macroeconémi-
cos y fenémenos de fragilidad del sistema financiero. Sin em-
bargo, la existencia de posibilidades de colusién y de captura,
hacen que tengamos que llegar a una apreciacién mas matiza-
da de lo que es la regulacion. La regulacion es necesaria, si,
pero su existencia no constituye una garantia del funciona-
miento correcto del sistema bancario.
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A VUELTAS CON EL ESTADO DEL
BIENESTAR: LA MEJOR DEFENSA ES
UN BUEN ATAQUE

Xavier Calsamiglia’
Universidad Pompeu Fabra

El problema del papel econémico del Estado se ha reduci-
do a menudo a la determinacién de la dimension éptima
del sector publico o al posicionamiento ideal en un seg-
mento que tendria como extremos la planificacion centra-
lizada, de un lado, y los mercados perfectamente competi-
tivos, de otra. Mi objetivo en estas lineas es aportar
algunos elementos de reflexiéon desde la inevitablemente
parcial y estratégica perspectiva de la moderna teoria eco-
némica, es decir, desde el punto de vista de la informacion
y los incentivos. Esta reflexion pondra de relieve las impor-
tantes limitaciones a las que conduce el reduccionismo al
que nos hemos referido. Empezaré, por tanto, analizando
el progresivo desplazamiento que se ha producido en la
vision de los economistas a lo largo de las Gltimas décadas.

Segln una definicién bien conocida, el problema econémi-
co consiste en la satisfaccion de las necesidades humanas
mediante la asignacion de recursos escasos susceptibles de
usos alternativos. Como bajo condiciones bastante genera-
les las prioridades de los agentes se pueden representar
mediante una funcién de utilidad y los datos son conocidos,
el problema econémico se reduce entonces a un problema
mas o menos complejo de maximizacion y formalmente no
se distingue de muchos problemas de ingenieria. En conse-

* Algunas de las ideas presentadas fueron publicadas en «En defensa de I'estat
del benestar contra els seus entusiastes», publicado en G.Lépez Casasnovas
(ed.), Andlisi economica de la sanitat, Generalitat de Catalunya, 1994. pp.49-60
y en la leccion inaugural con el mismo titulo pronunciada en octubre de 1994
en la Universitat Pompeu Fabra.
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cuencia, la situacion de Robinson Crusoe en la isla desierta
refleja en toda su amplitud la problematica de la ciencia
economica. Esta es la vision de lo econémico implicita en
la famosa definicién de Robbins,' que ha estado presente
en nuestros libros de texto hasta fechas muy recientes.

Esta vision de la economia resulta hoy dia tan estrecha que
la practica totalidad de la actividad teérica estaria fuera del
terreno asi acotado. Y es que el problema de nuestro en-
trafiable naufrago no resulta muy estimulante como objeto
de estudio puesto que soélo contiene los ingredientes mas
triviales de lo econdmico. Si en la isla aparece el indigena
Viernes la situacion se vuelve miés interesante. Cierto es
que cada uno puede componérselas por si sélo, con lo que
se replicaria la situacién inicial. Pero es una propiedad de
la naturaleza el hecho de que la divisién del trabajo aumen-
ta la productividad y que, por tanto, las disponibilidades de
bienes pueden aumentar considerablemente si cada uno se
especializa en la produccion de algo. A la division del traba-
jo se afade entonces otra propiedad fundamental de las
necesidades humanas. Se trata de la convexidad de las pre-
ferencias, propiedad en virtud de la cual las necesidades se
satisfacen mejor si se evita la especializacion en el consu-
mo. La especializacién en la produccién y la diversificacion
en el consumo generan la necesidad del intercambio y, en
definitiva, la inevitabilidad de la interaccién.

Esta necesidad de cooperar juega el papel de elemento
aglutinante y explica por qué a lo largo de la historia siem-
pre se ha observado que las sociedades han funcionado
mediante instituciones y mecanismos cuya funcién ha sido
fundamentalmente canalizar y regular esta interaccion. El
disefio de estas instituciones es siempre algo complejo por-
que a pesar de las ventajas obvias del intercambio esta
claro que existe un conflicto de intereses entre los agentes
a la hora de repartirselas: todos van a estar de acuerdo en

! Véase L. Robbins, An Essay on the Nature and Significance of Economic Science,
London: Macmillan, 1932.
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tener un pastel mayor, pero cada uno de ellos va a preferir
que su participacion sea lo mayor posible.

Estas consideraciones sitian el problema en un nivel distin-
to. La actividad del individuo se sigue contemplando como
una conducta teleoldgica y la eleccion entre alternativas se
va a realizar siempre de acuerdo con un criterio estable. El
principio de racionalidad? constituye en efecto un elemen-
to metodolégico fundamental en la formulacion de mode-
los explicativos. Pero existe otro elemento imprescindible
que la conocida definicion de Robbins no permite entrever
con claridad y que se deriva del hecho clave de que existen
varios agentes esencialmente distintos. Lo que hay que ex-
plicar es el comportamiento de una sociedad o conjunto
de individuos y éste no se puede reducir a la racionalidad
individual cuando la multiplicidad de los agentes sea esen-
cial. La imposibilidad de esta reduccién se debe a la presen-
cia de por lo menos uno de los elementos siguientes:

La diversidad de intereses y objetivos. No existe un sélo pro-
blema de maximizacion, sino varios. La teoria de la eleccién
social, ha tenido como problema fundamental el estudio de
como armonizar estos intereses diversos y establecer en
qué medida puede hablarse de una funcion objetivo social
o funcién de bienestar social que de algiin modo refleje los
intereses individuales subyacentes. Esta multiplicidad y los
conflictos entre las distintas racionalidades seran siempre
un ingrediente fundamental y diferenciador de la problema-
tica econdémica.

La diversidad de la informacién. Si la funcion objetivo y las
restricciones estidn bien definidas, para aplicar las técnicas
matemdticas de optimizacion basta con conocer los datos
del problema. Pero en una situacién con mdltiples agentes
la cuestion basica es saber por quién son conocidos. El

2 El principio de racionalidad consiste basicamente en reducir las decisiones
a una conducta maximizadora sin especificar el criterio con respecto al cual
se maximiza. Para un economista, racional significa simplemente priorizar con
respecto a un criterio estable y actuar consecuentemente.
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conocimiento de las necesidades, la tecnologia y las dispo-
nibilidades de recursos esta disperso entre los agentes eco-
noémicos y ninguno de ellos conoce todos los datos. Para
tomar decisiones coherentes es imprescindible comunicar-
se. Los desarrollos actuales de la tecria econdmica han
acabado dando la razén a Hayek que, ya en 1936, reclama-
ba para la divisién de la informacion un estatuto epistemolo-
gico andlogo a la division del trabajo, para ubicarla como
problema central de la Economia como ciencia social.

Lo economico aparece ahora definitivamente bajo una nue-
va luz: ya no se trata tanto de un problema de maximiza-
cién, como de un problema de coordinacién entre indivi-
duos que poseen informacion parcial y persiguen objetivos
distintos. La consideracién explicita de las limitaciones en
la capacidad de los agentes econdémicos para adquirir, co-
municar y procesar informacién y de la diversidad de inte-
reses y objetivos ha colocado a los problemas de la organi-
zacion y las instituciones para coordinar sus decisiones en
el centro del quehacer tedrico.

Curiosamente esa impresionante ampliacién del universo
de discurso ha tenido lugar por una prolongacién del para-
digma Arrow-Debreu y después de transformar, tras mu-
chos afios de esfuerzo, la conjetura de la mano invisible de
Adam Smith en los teoremas de existencia del equilibrio
general competitivo y los teoremas del bienestar. En efec-
to, éstos no han sido considerados como un producto aca-
bado del que haya que predicar la verdad o falsedad, sino
como un punto de partida para una sucesion de modelos.
De alguna forma, el modelo Arrow-Debreu es para el eco-
nomista lo que la caida de los graves en la «campana del
vacio» es para un fisico. Se trata de estudiar la articulacion
de las categorias analiticas del nicleo tedrico en un sencillo
modelo en el que los principios acttan en condiciones idea-
les.

El conocimiento detallado de las condiciones bajo las cua-
les el mercado funciona satisfactoriamente ha conducido a
diversos desarrollos tedricos que han provocado un des-
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plazamiento progresivo del paradigma teérico y tenido co-
mo consecuencia la relativa marginaciéon del mercado, que
ha dejado de ser el Gnico mecanismo posible o incluso
deseable de coordinaciéon social. De hecho, el cambio gra-
dual de la vision® de los tedricos de la economia ha llegado
a un punto en el cual, tras las aportaciones de Arrow y
Hurwicz®, los propios mecanismos de asignacién de recur-
sos y de decision colectiva han pasado de ser datos a ser
variables y, en tanto que tales, objeto a su vez de eleccion
racional.

La no universalidad de los mercados no es sélo el resultado
de un proceso tedrico. Nuestra realidad econémica estd
llena de mecanismos econémicos de coordinacion distintos
del mercado. Cuando por alguna razén el mercado deja de
cumplir correctamente su funcién de coordinacion surgen
formas alternativas de accion colectiva. Normalmente, es-
tos mecanismos alternativos coordinan las relaciones eco-
nomicas en el seno de una organizacion (que a su vez pue-
de operar en diversos mercados).

La empresa ha pasado de contemplarse como una unidad
simple de decision sobre actividades productivas a visuali-
zarse como una forma organizativa alternativa que regula y
coordina las actividades de multiples agentes con informa-
ciones y objetivos diversos®. La empresa constituye efecti-
vamente un excelente ejemplo de mecanismo alternativo
de asignacion de recursos. En efecto, en una empresa, co-
mo en cualquier otra organizacion, diversos individuos co-
laboran en las tareas productivas, coordinan sus acciones,
transmiten la informacién indispensable y responden a los

* Entendemos aqui el término vision en el sentido schumpeteriano como acto
cognoscitivo preanalitico que nos hace ver las cosas bajo una luz cuya fuente
no se encuentra en los hechos. Vid. Schumpeter, History of Economic Analysis,
Allen and Unwin, 1954 (version castellana de Ariel, Barcelona), pp. 41.

* Arrow, K.L and L. Hurwicz, Studies in Resource Allocation Processes, Cam-
bridge University Press, 1977.

® Veéase, por ejemplo, O.E. Williamson, Markets and Hierarchies. New York:
Free Press, 1975; y The Economic Institutions of Capitalism. New York: Free
Press, 1985.
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incentivos establecidos para canalizar sus decisiones en la
direccion de los objetivos de la organizacion.

La empresa, como organizacion econémica, puede adoptar
multiples configuraciones segtin cémo se resuelvan los pro-
blemas basicos de coordinar las acciones de los individuos
y motivarlos para alcanzar los objetivos deseados. En gene-
ral se observa una estructura jerarquica y el uso de los
precios es muy limitado. En cualquier caso, el mecanismo
organizativo siempre estara disefado para superar las difi-
cultades planteadas por la multiplicidad de objetivos de los
agentes y la asimetria de la informacion.

Los modelos econémicos han incorporado con frecuencia
al gobierno como agente independiente que toma decisio-
nes. Toda la teoria keynesiana, sin ir mas lejos, fue cons-
truida para analizar la intervencion del gobierno encamina-
da a corregir los fallos del mercado. Pero el gobierno, en
estos modelos, parece disponer de toda la informacion re-
levante y ninguno de los problemas derivados de la multi-
plicidad de objetivos o la asimetria de la informacién juega
un papel relevante. El sector publico aparece como un
agente perfectamente cohesionado e informado. Ha habido
que esperar a fechas mas recientes para que los investiga-
dores incluyeran en sus modelos al gobierno como una
organizacion compleja caracterizada por una multiplicidad
de niveles y objetivos, una gran dispersion de la informa-
cién y una necesidad enorme de coordinacion.

El marco conceptual que hemos expuesto permite la consi-
deracion de la estructura misma de los sistemas economi-
cos como variable fundamental del andlisis para acometer
con espiritu normativo el disefio de mecanismos e institu-
ciones alternativos a los existentes. Al hacerlo no sélo se
tiene en cuenta la necesidad de definir con precision los
objetivos que deben perseguir los mecanismos de coordi-
nacion y las restricciones tecnolégicas y de disponibilidades
de recursos —cuestiones que tradicionalmente los econo-
mistas han considerado con detalle—- sino también las res-
tricciones que afectan mas directamente a las estructuras
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organizativas de los colectivos humanos y que tienen que
ver con la dispersion de la informacién y la compatibiliza-
cién de los incentivos individuales. En este orden de consi-
deraciones, la discusion sobre el papel del Estado en la
economia no puede ni debe reducirse a las decisiones que
deben sustraerse a la esfera del mercado o de las empre-
sas. Hay que especificar los modos y procedimientos me-
diante las cuales el sector publico puede ejercer esas com-
petencias con mayor solvencia que las empresas o los
mercados, teniendo en cuenta los problemas informaciona-
les y motivacionales. Por ello, antes de entrar en materia,
y para aclarar antes que nada la naturaleza de las respues-
tas que se pueden considerar aceptables, vamos a analizar
la funcién del mercado, para darnos cuenta del tipo de
funciones que el sector pulblico debe asumir con el traspa-
so de decisiones econémicas.

El mercado es un mecanismo de coordinacién muy pode-
roso. En efecto, bajo las condiciones especificadas en los
teoremas del bienestar, sabemos que el sistema de precios
generado en mercados competitivos tiene tres funciones
fundamentales:

|. Proporciona informacion suficiente a todos los agentes
econémicos para coordinar sus acciones y alcanzar asigna-
ciones eficientes.

2. Lo que cada agente debe hacer para contribuir al objeti-
vo social esta —gracias al sistema de precios que valora cada
uno de los bienes y servicios— muy claro. Para producir lo
que se necesita consumir las empresas no tienen mas que
maximizar su beneficio, objetivo perfectamente claro y
precisamente cuantificable. Para controlar la participacion
de cada individuo en el producto social e informarle de la
dificultad relativa de producir cada mercancia no se precisa
més que cada consumidor respete su restriccion presu-
puestaria: no puede gastar mas de lo que gana. El mecanis-
mo genera las conductas deseadas proporcionando una
configuracion completa de objetivos que —si se respeta—
conduce a asignaciones eficientes. Los precios permiten el
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siempre dificil transito desde los objetivos sociales —lo que
cuenta— a la especificacion concreta y practica de lo que
cada uno debe hacer —como contarlo—. El mercado es un
potente mecanismo descentralizado de calculo.

3. Los precios contribuyen a configurar una estructura co-
rrecta de incentivos, es decir, de la distribucién de la renta.
El empresario que maximiza el beneficio contribuye con
ello al bienestar social: hacer lo que la sociedad necesita
sale a cuenta.

No nos interesa aqui hacer una apologia del mercado. Los
economistas conocemos perfectamente la estrechez de la
clase de entornos econémicos en los que que en teoria el
mecanismo de mercado competitivo goza de estas propie-
dades. Se trata mas bien de poner de relieve el tipo de
funciones que deberia cumplir y de propiedades que debe-
ria poseer una organizacién para considerarse satisfactoria:
determinar los centros de decision y sus ambitos compe-
tenciales; definir el contenido, origen y destino de los flujos
de informacién; establecer una configuracion de objetivos
para la toma de decisiones de cada uno de ellos y garanti-
zar que los incentivos individuales son compatibles con el
interés colectivo. Todo ello es una cuestion de disefio or-
ganizativo.

No son pocos los que sostienen que el gobierno deberia
someterse a los mismos criterios que rigen el devenir de
las empresas privadas: la aceptacién de los precios genera-
dos en mercados competitivos como indicadores de valor
social y tratar de maximizar el valor de sus decisiones.
Pero son los propios teoremas del bienestar los que nos
muestran que esta estrategia solo puede dar buenos resul-
tados en condiciones que normalmente no pueden darse
en el caso de las decisiones que corresponden al gobierno,
precisamente porque su intervencién ha sido provocada
por un fallo del mercado. Desafortunadamente, los meca-
nismos de coordinacion y decision que debera contemplar
el gobierno en tanto que organizacion seran inevitablemen-
te mas complejos.
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Un mecanismo tan sencillo como el consistente en dar
instrucciones a todos los niveles de decision para maximi-
zar directamente el bienestar social —es decir, tener un
objetivo Unico para todos los miembros de la organiza-
cién— tampoco puede funcionar porque éstos carecen de
la informacion necesaria para hacerse una idea —y mucho
menos cuantificar— este objetivo. Ademds, en condiciones
de informacién asimétrica el disefio de una estructura efi-
caz de incentivos requiere a menudo definir los objetivos
intermedios de maneras que son sorprendentes y sutiles.
Tirole® menciona un ejemplo que ilustra perfectamente es-
ta idea. En los mecanismos de administracién de justicia el
objetivo de la organizacién consiste en establecer y probar
los hechos, y aplicar la sancién correspondiente. El proble-
ma es que los agentes tienen informacién asimétrica: el
acusado estd en general mucho mejor informado que el
juez sobre los hechos y no tiene ningin incentivo para
transmitir su informaciéon. Cabria pensar que lo que hace
falta es un agente imparcial que trate de obtener pruebas
sobre los hechos con objeto de presentar el caso con toda
objetividad ante el juez. En tal caso los objetivos finales de
la organizacion se trasladan hacia los niveles inferiores de
la organizacién de manera bastante trivial. Pero la organiza-
cion de nuestro sistema judicial es muy distinta. En lugar de
este agente imparcial se crean dos agentes con objetivos
totalmente contrapuestos: el abogado defensor trata de
obtener el miximo de evidencia en favor de la absolucién
del acusado. El fiscal tiene el objetivo justamente opuesto:
tratara por todos los medios que el acusado sea declarado
culpable. Se espera de cada uno de ellos un quehacer tan
parcial como sea posible. Sorprendentemente, en este di-
sefo organizativo se pretende obtener una decision justa e
imparcial mediante la decisiva intervencion de dos agentes
que tienen objetivos decididamente contrapuestos y decla-

¢ Véase Jean Tirole, «The internal organization of government», Oxford Econo-
mic Papers, 46, 1994, pp. 1-29.
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radamente partidistas. Esto es, ni mas ni menos, lo que les
exige el mecanismo.

{Qué ventajas tiene un sistema de tal naturaleza? Un aboga-
do imparcial que hubiese hallado brillantemente una prueba
decisiva en una direccion, dificilmente tendria incentivos a
investigar en la direccién contraria por temor a descubrir
hechos que pudieran neutralizarla. Existen poderosos in-
centivos en favor de decantarse por una de las partes y
dedicar todos los esfuerzos a hallar mas pruebas que re-
fuercen la primera. El mecanismo de interaccién de nues-
tro sistema utiliza habilmente las tendencias a la parcialidad
del defensor y del fiscal en favor del objetivo de la impar-
cialidad, la objetividad y la justicia.

El Gobierno, en tanto que organizacion, cumple —mejor o
peor— unas funciones en el sistema econémico. En muchos
aspectos se asemeja a una empresa: participa como agente
en diversos mercados y se dota de ciertos mecanismos
para cordinar las acciones y compatibilizar los incentivos
de sus miembros. Sin embargo, como sefiala Stiglitz’, cier-
tas caracteristicas diferenciales le hacen merecedor de un
capitulo propio y le distinguen de manera radical de cual-
quier otro tipo de organizacion.

En primer lugar, el Gobierno tiene poderes coactivos que se
derivan de lo que Max Weber calificaba como el monopo-
lio de la violencia legitima®. En la esfera econdmica el Esta-
do tiene potestad para prohibir y regular cierto tipo de
actividades (como la concesién de monopolios), obligar a
los agentes a ciertas transacciones (como los seguros obli-
gatorios) y establecer impuestos. Con la introduccién del
gobierno como agente econémico se pierde una caracte-
ristica fundamental de todos los modelos de mercado: el

7 Véase |. E. Stiglitz, «On the Economic Role of the Statey, en J. E. Stiglitz et,
al, The Economic Role of the State, Basil Blackwell 1989.
# Véase M. Weber, E/ politico y el cientifico, Alianza Editorial, 1967. pp. 82 y ss.
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hecho de que todos los intercambios sean voluntarios. Na-
turalmente ese poder coactivo es un arma de doble filo:
resultara muy atractivo utilizar este poder para satisfacer
intereses individuales o de grupos especiales, y muy costo-
so proporcionar incentivos suficientes para inducir las con-
ductas apropiadas. El ordenamiento juridico ha adoptado
una serie de precauciones que tienen por objeto canalizar
los poderes coactivos en la direccién en la que fueron ini-
cialmente concebidos y ha prefigurado —como veremos
mas tarde— la estructura organizativa de la Administracion
publica

En segundo lugar, el proceso de formacién de las preferencias
colectivas o establecimiento de prioridades de la organiza-
cion es también peculiar. En una empresa los objetivos son
determinados por los titulares de los derechos de propie-
dad de la misma. En el caso de la Administracion publica
los objetivos Ultimos se determinan externamente en la
esfera de lo politico: las grandes prioridades se derivan de
los procedimientos democriticos. Consecuencia de ello es
la temporalidad esencial de la autoridad y la dificultad esen-
cial de aceptar compromisos a largo plazo.

Estas caracteristicas son determinantes y explican la confi-
guracién organizativa que ha adoptado el sector publico de
los paises occidentales. Esta no es ni la tnica posible ni
probablemente la mejor. Pero lo cierto es que, por las
razones que sean, las Administraciones publicas comparten
—con intensidad variable— ciertas caracteristicas estruc-
turales.

|. Vinculacion laboral de cardcter funcionarial. La necesidad de
aislar a los trabajadores de la Administracién publica de los
vaivenes de la politica condujo a disefar la prestacion labo-
ral en el sector publico tratando de hacerla totalmente
inmune a la discrecionalidad de los politicos. La funcién
publica se caracteriza por el caracter vitalicio del contrato.
Al mismo tiempo, se articulan mecanismos muy regulados
de acceso. La uniformidad salarial es la Gltima pieza de la
estructura disefiada para crear un aparato administrativo
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muy poco manipulable por los politicos. Con ello el apara-
to organizativo queda blindado y protegido contra las arbi-
trariedades y corruptelas de los politicos que transitoria-
mente controlan los hilos de la Administracién publica y se
da estabilidad al cuerpo de funcionarios. La realidad tiene
naturalmente otra cara.

Las relaciones laborales son tan estables que los politicos
no pueden alterarlas: tan dificil serd ser despedido por ra-
zones politicas como por incumplimiento de obligaciones o
falta de preparacion. La uniformidad salarial, por otra parte,
hace que la estructura de incentivos no tenga nada que ver
con la excelencia en la prestacion de los servicios y el
cumplimiento de los objetivos.

2. La mentalidad del control y el espiritu ordenancista. En toda
organizacion el disefio de la jerarquia, el grado de descen-
tralizacion, la estructura de incentivos y los mecanismos de
control, constituyen los aspectos definitorios clave que de-
terminan su naturaleza, viabilidad y eficacia. En el caso de
la Administraciéon publica la opcion es bien clara y —por
tratarse de una solucion de esquina— facil de describir: to-
das las decisiones se trasladan a una instancia superior y los
mecanismos de control directo son tan fuertes que hacen
innecesaria una estructura de incentivos. Se opta por un
reglamentismo que prescribe detalladamente todas las ac-
tuaciones y exige todo tipo de documentacion para justifi-
carlas. Se produce una espectacular hipertrofia normativa
y se generan papeles y mas papeles con la oscura esperanza
de que las comprobaciones documentales sean garantia su-
ficiente de una decision correcta. El funcionario queda des-
provisto de toda capacidad de iniciativa y se transforma en
mero ejecutor de normas y disposiciones legales. La creati-
vidad y la imaginacion son asi expulsadas del sector publico.
La desconfianza propicia un mecanismo organizativo que
genera la desresponsabilizacion sistematica y la falta de ini-
ciativa de todos los miembros de la organizacion.

3. Sesgo igualitarista. Este sesgo no se refiere a la intensidad
o conviccién con los que se intenta alcanzar los objetivos
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de igualdad en los resultados de los mecanismos econémi-
cos. Tiene su origen en el afan incontrolado por impregnar
de igualitarismo todos y cada uno de los aspectos del fun-
cionamiento de una organizacion ignorando sistematica-
mente que la reaccién de los comportamientos frente a las
reglas del juego pudiera exigir un disefio mds cuidadoso.
Para conseguir la justicia distributiva — o cualquier otro
propésito — no basta con convertir los deseos en normas.
Traducir el objetivo igualitarista indiscriminadamente y sin
ninguna matizacién a todos los niveles de decision tiene
efectos tan negativos sobre la estructura de incentivos que
acaba por comprometer seriamente la eficacia del mecanis-
mo en alcanzar la igualdad efectiva. La garantia de igualdad
con posterioridad al funcionamiento del mecanismo eco-
némico significa de hecho desvincular la participacién en el
producto social de la contribucién que se ha hecho al mis-
mo. Los efectos sobre los incentivos son devastadores. El
sesgo igualitarista del sector publico consiste en ignorar
este hecho fundamental. Invade todas las esferas de la ad-
ministracion, desde la remuneracién de los funcionarios
hasta los mecanismos de financiacién de las Comunidades
Auténomas.

4. La permanencia. Las organizaciones econémicas son me-
canismos alternativos al mercado. Existe una libertad consi-
derable para la creacién de organizaciones y pocas restric-
ciones respecto del ambito y el alcance de las interacciones
entre agentes que a ellas quedan sometidas. Cuantitativa-
mente, la proporcién de las relaciones que tienen lugar a
través del mercado son reducidas: buena parte de las inte-
racciones entre los agentes econémicos tienen lugar en el
seno de organizaciones publicas o privadas. Pero cualitati-
vamente son muy importantes. Entre otras cosas, el naci-
miento, crecimiento, reproduccién y muerte de las empre-
sas depende de su capacidad de sobrevivir en el mercado.
El juicio ultimo sobre la idoneidad de una estructura orga-
nizativa esta en el mercado. La tasa de rotacion de las
empresas muestra que, en efecto, ante un mundo cambian-
te son pocas las empresas con capacidad de adaptacion
suficiente. El necesario ajuste se produce entonces por la
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eliminacién de las empresas ineficientes y por la creacion
de otras nuevas. Por construccion, las organizaciones pu-
blicas no estian sometidas a esas presiones. Su existencia no
estd amenazada. La adaptacion a un entorno cambiante tie-
ne lugar a través de los cambios de gobierno, es decir, por
modificaciones en la ctpula que —por voluntad expresa de
los disefiadores de la organizacion— dificilmente pueden al-
terar el aparato burocritico.

Desprovisto de instrumentos automaticos de saneamiento
y renovacion, el sector publico necesitara mds que ninguna
otra organizacion economica una reflexion expresa para
adaptar su disefio al entorno econémico en el que opera y
una voluntad politica decidida para ponerlo en practica.

{Cudl es el estado de la cuestion en el ambito tedrico? En
las dltimas décadas se ha realizado un considerable esfuer-
zo tedrico por analizar los fallos del mercado. Conocemos
mucho mejor las implicaciones del funcionamiento de los
mercados incompletos. Las condiciones que garantizan el
funcionamiento universal y correcto de los mercados se
ven hoy mucho mds restrictivas e irreales que hace unos
anos. Pero la realidad se ha movido a contracorriente del
desarrollo tedrico: el sistema socialista soviético se ha des-
moronado con estrépito y en las tltimas décadas los paises
occidentales han llevado a cabo una politica decidida de
privatizaciones. Los acontecimientos econdémicos recientes
no hacen mas que reafirmar la primacia de los mercados.
En realidad, los mercados funcionan mucho mejor en la
practica que en la teoria. Y viceversa, el Gobierno funciona
mucho peor en la practica que en la teoria.

La razén de ello hay que buscarla en buena medida en la
agenda de investigacion de los economistas, que han dedi-
cado mucho mas tiempo a estudiar los fallos del mercado
que a analizar los fallos del sector publico. Durante la épo-
ca en que un sector publico creciente generaba empleo en
abundancia y proporcionaba servicios publicos basicos a
toda la poblacion, la falta de analisis y teorias sobre la ges-
tion publica revelaba la conviccion de que era sencillo asig-
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nar los recursos segin las necesidades y que, por tanto,
procedimientos muy simples y directos tendrian necesaria-
mente un impacto progresista y suplantarian eficazmente la
accién del mercado. Habia mucha mas preocupacién por el
control que por la gestion eficiente, como demuestran las
técnicas presupuestarias utilizadas.

Los problemas que afectan al sector publico tienen el mis-
mo origen que los fallos de mercado: se atascan los meca-
nismos de transmision de informacién y de compatibiliza-
cion de incentivos. Las soluciones centralizadoras y
ordenancistas crean estructuras jerarquicas en la que todo
esta preestablecido y se confia poco en la informacién pri-
vada o la capacidad de iniciativa de los agentes econémicos.
Se ha eliminado el mercado, y los mecanismos de coordina-
cion alternativos se han articulado a espaldas de la logica
econémica y siguiendo procedimientos més propios de un
ejército que de una empresa. La consecuencia es el inmovi-
lismo y la ineficiencia.

Pero la crisis actual no es tan sélo una crisis de credibilidad
y eficiencia. Hay una critica que va mas alla del puro econo-
micismo y se refiere a aspectos mas fundamentales. El Esta-
do-providencia o Estado del bienestar ha sido desde sus
inicios un Estado que acepta responsabilidad por las condi-
ciones de vida morales y economicas de los individuos. Si
aceptamos este principio paternalista —que de hecho es el
que de modo mas razonable da cuenta de la evolucién real
del papel del Estado en la economia— podriamos definir los
objetivos sociales del Estado-providencia como garantizar,
en la medida de lo posible, a todo individuo las condiciones
materiales que le permitan contribuir creativamente a la
obtencién del producto social, participar razonablemente
del mismo y ejercer las libertades personales. No muy dis-
tinto de lo que un buen padre desearia para sus hijos: ga-
rantizar la salud y una buena educacion para que puedan
ganarse la vida como adultos de modo libre, independiente,
responsable y creativo. Y en caso de que ocurra alguna
desgracia, una garantia de apoyo. El paternalismo bien en-
tendido sélo incide en la fase inicial, en la garantia de las
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condiciones minimas —como la salud y la educacién— para
saltar a la palestra de la vida y para sobrevivir con éxito en
un mundo en el que el ejercicio de la libertad individual de
modo creativo y responsable es fundamental. Dificilmente
se aceptaria como apropiada la actitud del padre que tiene
como objetivo perpetuar la dependencia econdmica de los
hijos a base de garantizarles la subsistencia econémica y la
igualdad: estaria dafando seriamente su potencial como ser
humano.

i{Hemos reflexionado bastante sobre el estilo de individuo
que puede llegar a generar un Estado del bienestar genera-
lizado? En el lado productivo, un sector publico inmenso
cada vez mas burocratizado que estimula la proliferacion
de individuos irresponsables, sin capacidad de iniciativa e
imposibilitados por la propia organizacion de ejercer su
capacidad creativa. En el lado del consumo, el ciudadano
medio es cada vez mas pequefio, dependiente, menestero-
so e irresponsable. Nadie tiene la menor consciencia de los
costes de oportunidad y las demandas que se hacen al Esta-
do-providencia son cada vez mas desmesuradas. La inclina-
cién al aprendizaje, la innovacion, la asuncion de riesgos y
las actividades creativas se difuminan progresivamente. Los
esfuerzos de los ciudadanos se desvian gradualmente del
sistema productivo para explotar el sistema publico de
proteccion.

Ante este estado de cosas, no es de extraiar que de todos
los rincones hayan surgido voces urgiendo la reduccién del
Estado. No es solo la eficiencia del Gobierno lo que se
pone en tela de juicio, sino la naturaleza misma de una
sociedad que fomenta el parasitismo y el inmovilismo. A los
entusiastas del Estado del bienestar que articulan su defen-
sa argumentando contra el mercado y promoviendo la cen-
tralizacion y la sobreproteccion habra que decirles que eso
es lo peor que pueden hacer en favor de una sociedad
firmemente anclada en los principios que fundamentan el
Estado del bienestar. Hay que luchar contra los que defien-
den al sector publico descalificando la eficiencia como obje-
tivo social y reduciendo artificialmente el problema del pa-
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pel del Estado a unas dimensiones éticas como un conflicto
entre equidad y eficiencia. Una defensa apropiada de los
objetivos del Estado del bienestar requiere oponerse radi-
cal y frontalmente a la incesante ampliacion de las compe-
tencias de las Administraciones publicas que propugnan es-
te tipo de entusiastas. La mejor defensa de los objetivos
ultimos del Estado del bienestar estd en garantizar la efi-
ciencia de los medios disponibles para alcanzarlos. Y ello,
hoy mds que nunca, significa inventarse nuevos medios y
mecanismos. Ese es el reto que deben aceptar los econo-
mistas, la asignatura pendiente.

Es necesario conocer con detalle las limitaciones del Esta-
do y los objetivos que se persiguen con su accién para
determinar qué tipo de intervenciones pueden mejorar las
cosas. El problema del papel del Estado en la economia es
fundamentalmente una cuestién de disefio éptimo de una
organizacion. Lo importante no es sélo el tamafio del sec-
tor publico, o el alcance de sus competencias, sino el estilo
de su gestion.

Este nuevo estilo de gestion debe estar basado en los
principios de la logica econémica, teniendo en cuenta la
especificidad del sector ptblico, de un lado, y los proble-
mas econémicos que han resuelto correctamente las orga-
nizaciones que han sobrevivido la prueba del mercado, de
otro.

El punto de partida es necesariamente un buen diagnéstico.
Stiglitz’ seala acertadamente que las partidas mas impor-
tantes de los gastos publicos —la seguridad social, la asisten-
cia sanitaria y la educacién— son esencialmente bienes pri-
vados, '° y que consecuentemente el papel de la teoria de
los bienes publicos y de las externalidades —que tradicional-

? Véase ).E. Stiglitz, «On the Economic Role of the Statex, en |. E. Stiglitz et
al, The Economic Role of the State, Basil Blackwell 1989.

'® No nos referimos aqui a la titularidad publica o privada de su propietario,
sino al concepto tedrico de bien privado, que se caracteriza por la rivalidad
en el consumo y la posibilidad de exclusion.
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mente han constituido el fundamento de la Economia Publi-
ca— es limitado. La justificacion de la intervenciéon del Esta-
do en estos servicios hay que buscarla entre otras razones,
como los bienes preferentes, la redistribucién de la renta
y los fallos de mercado por problemas de informacién asi-
métrica. Esta redefinicion del papel del Estado y el nuevo
estilo de su gestién debe basarse en varios principios.

En primer lugar, el sector plblico debe utilizar en su favor
las fuerzas del mercado. El fomento de la competitividad en
el sector privado (y no su neutralizacién) y su introduccion
selectiva en el sector publico son las piedras angulares de
los principios de procedimiento de un sector publico ci-
mentado sobre las bases de una economia de mercado. Tal
como ha sefialado Simon,'' gran parte del comportamiento
del sistema econdémico tiene lugar en el seno de las grandes
empresas y no consiste en transacciones de mercado. Pero
las sefiales generadas en el mercado son un punto de refe-
rencia muy importante en las organizaciones: los precios
deben jugar un papel importante como sefales informativas
y como elementos de formacién de incentivos. Las empre-
sas, cualquiera que sea su organizacion interna, deben su-
perar constantemente la prueba del mercado. El sector
publico no puede escapar totalmente a esta logica si no
quiere privarse de todos los instrumentos de adaptacion y
adquisicién de informacion.

En segundo lugar, deben introducirse mecanismos cohe-
rentes de descentralizacion. La concepciéon del Gobierno
como una unidad de decision simple —tan tipica en los mo-
delos econémicos usuales— debe dar paso a una vision mu-
cho mas rica y compleja del sector publico como una orga-
nizacién econdémica sujeta a poderosos procesos de
descentralizacion. Existe una descomposicion evidente, por

"' H. Simon, «Organizations and markets», Journal of Economic Perspectives,
vol. 5, no. 2, Spring 1991, pp. 25-44.
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arriba y por abajo, del gobierno tradicional: la constitucion
de niveles de Gobierno superiores, como la Unién Euro-
pea o la NAFTA, y el peso creciente que tienen los niveles
de Gobierno inferiores, como las Comunidades Auténo-
mas y los municipios, indican que el contexto apropiado de
estudio es el de un sector publico multiple donde organiza-
ciones diversas con objetivos parcialmente contrapuestos
deben coordinarse por mecanismos distintos a los del mer-
cado. Esta descentralizacién responde a la necesidad de
proceder a una division clara de las responsabilidades. En
muchos casos se llegara hasta el punto de delegar total-
mente algunas decisiones a instituciones independientes del
poder ejecutivo convenientemente protegidas de las inter-
ferencias politicas a corto plazo.'?. Esta necesaria tendencia
descentralizadora choca frontalmente con la concepcion
monista que se deriva de la mentalidad del control y plan-
tea sobre unas nuevas bases la estructura organizativa del
sector publico.

La reforma de la Administraciéon es sin duda una buena
forma de modernizar la gestién publica y pasar de la mera
administracion burocratica a una organizacion articulada de
acuerdo con los principios de la racionalidad econémica
donde la eficiencia y la flexibilidad para adaptarse a un en-
torno cambiante sean caracteristicas esenciales. Pero ade-
mas hay que replantear la posibilidad de disefiar mecanis-
mos de financiacion publica de servicios producidos por
organizaciones publicas independientes o privadas en un
contexto competitivo. Lo que importa no es tanto la titula-
ridad publica o privada del productor de los servicios, co-
mo que su actividad tenga lugar en un contexto de pluralis-
mo y competitividad.

Por ultimo, los objetivos de equidad y solidaridad no deben
limitarse a criterios cuantitativos sobre las asignaciones. Y
menos aun garantizar distribuciones igualitarias de recursos

'2 Este es el caso, por ejemplo, de las propuestas en favor de la independen-
cia del Banco de Espafa, de la Seguridad Social, del Instituto Nacional de
Estadistica o de la Agencia Tributaria.
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con posterioridad al funcionamiento de los mecanismos
econdmicos. El sesgo igualitarista destruye los incentivos,
distorsiona los mecanismos de transmisién de informacién
y genera individuos irresponsables.

Los economistas tedricos debemos apoyar con nuestro es-
fuerzo creativo las posibilidades de experimentacion que
una administracién mas flexible y plural nos pueda brindar.
Estamos en la fase de disefio y no tenemos todavia un
modelo de sector publico que podamos razonablemente
defender. Pero la crisis del Estado del bienestar no debe
suponer un paso atras en la bisqueda de una sociedad mas
préspera, responsable y solidaria y una vuelta a los viejos
principios del laissez-faire. Se podra discutir sobre el tama-
fio relativo del sector plblico o sobre el grado de interven-
cién en la economia, pero el auténtico reto para el futuro
lo constituye el disefio de una estructura organizativa apro-
piada. No se puede responder a las dos primeras cuestio-
nes sin saber como se gestiona lo publico. Afrontar este
reto exige realismo econémico, para evitar el delirio nor-
mativista que cree que para transformar la realidad basta
con convertir los objetivos en leyes, imaginacion creativa,
para disefar mecanismos econémicos que permitan alcan-
zar los objetivos propuestos, voluntad politica, para alterar
el curso de las cosas y modificar o eliminar las estructuras
anquilosadas, y determinacién axiologica, para defender en
todos los dambitos la deseabilidad de un cierto tipo de so-
ciedad. Y este tipo de sociedad no sélo se basa en una
cierta distribucion de los recursos -mds o menos justa o
eficiente— sino también en un cierto estilo de ciudadano.
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La Fundacion Banco Bilbao Vizcaya nace como iniciativa del Grupo
BBY con el objetive de ampliar su capacidad de respuesta a las
demandas sociales y culturales de Ja sociedad contemporinea. Su
actividad se orienta a promover espacios de reflexion y debate sobre
los principales retos y problemas de nuestro tiempo.

Para hacer frente a los actuales desafios 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 Fundacion BBV organiza
Encuentros Multidisciplinares y fomenta proyectos de Investigacion.
Cuenta con tres Centros Permanentes: Centro de Estudios sobre
Economia Publica; Centro de Estudios Bancarios y Centro Ciencia,
Tecnologia y Sociedad. La Fundacion actiia también en los entornos
mas significativos del mundo universitario, para lo cual dispone de la
Catedra Fundacion BBY.

La Fundacion BBV considera una obligacion social la divulgacion de
los resultados obtenidos en todas sus actividades. Tarea que lleva a
cabo a través de Documenta, que es su Centro de informacion y
publicaciones.



{Qué Sector Piblico necesitamos! ;Cémo definir y medir los déficits publicos, y quée
tratamientos darles! ;Como articular la financiacion de los distintos niveles del
Estado? ;Qué criterios seguir para financiar a los municipios, al sistema educativo o
al sanitario? ;Cudl es el futuro de las pensiones publicas en Espana? ;Cémo ayuda la
acumulacion de capital publico al aumento de bienestar y al crecimiento de la
economia? ;Qué papel les queda a las empresas publicas! ;Cémo debe regular y
estimular el Estado la actividad de distintos sectores -como la banca- o tipos de
empresas -como las Pymes- jCémo valorar los logros y los fracasos del Estado del
Bienestar?.

Once destacados economistas espafioles abordan estos y otros temas relacionados
con el papel del Estado en la actividad economica y aportan elementos para darles
respuesta, desde una doble perspectiva, tedrica y aplicada, con referencia a la
realidad de nuestro pais.

FUNDACION BBV
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