CAPITULO 1

Economia y gestion publicas

1.1. UNA INTERPRETACION DEL ESTADO

El Estado se puede interpretar, desde el punto de vista del analisis economi-
co, como una organizacion' cuya funcion y utilidad se cumplen si, a través del
mismo, las personas logramos satisfacer unos objetivos que no se pueden alcan-
zar, o no es tan posible conseguirlos, con otras organizaciones como el mercado,
la empresa, la familia, una ONG... Se trata de una interpretacion contractual
basada en la cooperacion social.

No obstante, el Estado es también, desde sus origenes, la organizacion del
poder. El enfoque absolutista del contrato social en Hobbes es nitido a este res-
pecto: la autoridad nos es necesaria para no vivir una vida “pobre, desagrada-
ble, embrutecida y corta”. Obviamente, en democracia se entiende que el poder
ha de estar atemperado por el principio de legalidad y sometido a la fiscalizacion
y el escrutinio de la sociedad. Con todo, la capacidad de coaccion del poder y
la obligatoriedad de ser miembro de un Estado son uno de los fundamentos de
la diversidad de intervenciones publicas existentes en las economias actuales.
Ambas son caracteristicas que otorgan a la organizacion estatal una diferencia-
cion respecto de otras formas organizativas facilitando que los sectores publicos
cumplan su papel, con sus limitaciones y potencialidades, como ha subrayado
Stiglitz (1989). Esta ventaja comparativa del Estado es muy clara, por ejemplo,
en las posibilidades de financiacion que da el poder fiscal, en la proteccion legal
y judicial de la actividad econdémica privada y de los derechos de propiedad, o
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en la configuracion de ciertos aspectos del Estado de Bienestar, como el seguro
de desempleo y la obligatoriedad de la educacion o de la prevision para la vejez.

En democracia, la practica del poder se desarrolla a través de decisiones
tomadas por politicos que compiten por el voto ciudadano. El rol basico de la
sociedad, en este contexto, es elegir, con el voto, entre competidores que ofer-
tan actuaciones publicas, formando un mercado politico que, en principio, debe
satisfacer las demandas ciudadanas. Los lideres de los partidos, y posiblemente
la retorica de los politicos, hacen menos relevante la discusion abierta y racional
sobre los fines del Estado. La cooperacion personal, de acuerdo con un contrato
social justo, se transforma, a causa de las dificultades de coordinacion y agrega-
cion de intereses y preferencias, en la delegacion de la adopcion de decisiones
publicas a la autoridad.

Se pasa, por tanto, de una interpretacion del Estado como cooperacion vo-
luntaria a una vision del mismo como organizacién del poder, cuyas funciones
se determinan a través del “mercado politico”. El consenso total, en una socie-
dad abierta, no se da en muchos asuntos publicos y esto genera el ejercicio de la
autoridad legitima, sujeta a controles, para adoptar decisiones. Los ciudadanos
quedamos sometidos, legal y obligatoriamente, al poder del Estado, lo que le
otorga, como se ha sefialado un poco més arriba, una capacidad especial para la
satisfaccion de las necesidades que se consideran colectivas.

Sin embargo, todos sabemos que el mercado politico no muestra siempre
un funcionamiento adecuado. Bastantes ciudadanos no votan en las elecciones,
porque votar tiene un coste y piensan que su influencia es minima. Otros, porque
no les convence ninguna oferta de los partidos, no las perciben como creibles, o
porque sospechan que existen demasiados vicios en el sistema. En todo caso, el
voto bien informado todavia es menor, ya que los costes de informarse son altos.

Las ofertas de los partidos también estan sesgadas. EI movil principal de un
politico es alcanzar y mantener el poder, lo que no es necesariamente compa-
tible con aumentar el bienestar social. En este sentido, son bien conocidas las
motivaciones electorales de los aumentos del gasto publico o de las reducciones
de impuestos. Ademas, el politico sigue intereses particulares si es corrupto o
poco escrupuloso con la legalidad. Asimismo, en muchas ocasiones falta trans-
parencia en las actuaciones publicas, lo que impide su escrutinio.

Los grupos de interés, por otro lado, buscan, legitimamente en ciertos casos,
que las decisiones del poder satisfagan sus pretensiones propias, desviandolas
del bienestar colectivo. Al mismo tiempo, las decisiones que toman los politicos
se llevan a la practica a través de las muy diversas organizaciones que forman
el Estado, principalmente las Administraciones Publicas. Esto aumenta el nu-
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mero de personas que toman decisiones en las intervenciones publicas. Esta
caracteristica de “principales multiples”, en relacion con los diversos agentes
(por ejemplo, los empleados publicos) y usuarios, conlleva serias dificultades
que interesan especialmente a la Gestion Publica y cuyos intentos de solucion
constituyen un contenido esencial de la misma.

Del incorrecto funcionamiento de la politica en la practica y de los proble-
mas de gestion de lo publico, se deriva que la sociedad puede y debe convenir,
probablemente sin unanimidad pero con discusion racional, los asuntos en que
se ha de ejercer el poder politico y las materias en que la prioridad queda en
manos de la sociedad civil, de las familias e individuos o de la economia pri-
vada. Por supuesto, resulta también imprescindible el conocimiento, y control
social, de los mecanismos del mercado politico y de la gestion de las actuacio-
nes publicas. En ambos casos, el uso adecuado del voto personal constituye una
herramienta insustituible de mejora, al igual que lo es el estudio e investigacion
de todos estos temas. Este estudio puede producir resultados utiles para lograr
un voto bien informado y para promover los cambios organizativos e institucio-
nales conducentes al aumento del bienestar social.

La amplitud y complejidad de los asuntos publicos obligan a que sean muy
diversos los enfoques de su estudio. El ordenamiento juridico es un elemento
esencial en este terreno y de aqui la importancia del Derecho, principalmente del
Constitucional, el Politico, el Financiero o el Administrativo. Las Ciencias Poli-
ticas, o la Sociologia, resultan muy relevantes para el conocimiento del mercado
politico y del comportamiento social en general. La Economia aporta, por su parte,
sus soluciones a los problemas de elegir como asignar recursos limitados a fines
diversos, de forma que se maximice la satisfaccion de las preferencias personales
minimizando costes, o logrando que lo producido sea maximo, de acuerdo con las
tecnologias disponibles. Genera igualmente criterios para reducir las dificultades
de coordinacién y motivacion de los agentes econdmicos en las organizaciones
en que operan. Esta dualidad de tareas: elegir y organizar motivando forma una
buena parte del interés que persiguen los economistas en su trabajo.

Todos estos saberes que se entrecruzan en el conocimiento de lo ptiblico son
necesarios en el avance de las reformas convenientes para que las actuaciones
publicas atiendan preferentemente al bienestar y dignidad de las personas. En
este libro nos centramos en temas econémicos: en el andlisis de la Gestion Pu-
blica desde el punto de vista de la economia. Por ello, a continuacién veremos
con brevedad algunos rasgos esenciales de la Economia, y especialmente de la
Economia Publica, para después considerar, mas directamente, la Gestion Pu-
blica, cuyo analisis econdémico se desarrollard en el resto del libro con detalle.
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1.2. ECONOMIA PUBLICA

La economia de mercado es el punto de partida de la organizacién econo-
mica de la inmensa mayoria de las sociedades actuales. El andlisis economico
ha mostrado que el sistema de precios competitivos genera una asignacion efi-
ciente? de los recursos. Con el mercado competitivo, las personas movidas por
su propio interés consiguen el mayor bienestar, privado y publico. Esto ya lo
intuy6 perfectamente Adam Smith, en su Riqueza de las Naciones de 1776, con
la imagen del mercado como una “mano invisible”” que conduce a promover un
interés publico que nunca form¢ parte de la intencion individual.

La eficiencia de una economia podria lograrse, tedricamente, a través de un
planificador central que reuniera toda la informacion necesaria. Sin embargo, el
mercado competitivo con propiedad privada tiene una ventaja fundamental que
ha resuelto actualmente la tension habida durante buena parte del siglo XX en-
tre el capitalismo y el comunismo. Toda la informacion relevante acerca de las
preferencias individuales, la tecnologia y la escasez de recursos se transmite de
la manera mas eficiente posible al sistema econdémico mediante el mecanismo
de los precios competitivos.

Sin embargo, el mercado competitivo, a pesar de sus ventajas, también plan-
tea serias dificultades ya que se fundamenta en unas condiciones que no son
faciles de cumplir. De hecho, no es tan habitual contar con mercados compe-
titivos. La primera dificultad, obviamente, es que exista competencia: que ofe-
rentes y demandantes estén aceptando los precios de mercado como dados, sin
capacidad para alterarlos, y sin que existan barreras de entrada al mercado. El
propio Adam Smith, en La Riqueza de las Naciones, nos advierte a este respecto
al sefalar que “rara vez se vera juntarse a los de una misma profesion u ofi-
cio.... que no concluyan sus juntas y sus conversaciones en alguna combinacion
o concierto contra el beneficio comun”. Los casos donde la competencia no es
adecuada y el monopolio es “natural”, debido a la presencia de rendimientos
crecientes a escala (costes medios decrecientes), son, por otro lado, incompati-
bles con el mercado competitivo.

Ademas de un comportamiento competitivo de los agentes econdmicos, para
que el mercado sea una organizacion eficiente se han de cumplir otros diversos
requisitos:

e Que todos los bienes y servicios sean privados, de forma que resulten
apropiables por quien los disfruta. Esto plantea el problema de los bienes
publicos que son técnicamente aquellos que pueden utilizarse simulta-
neamente por todos sin coste adicional, como el alumbrado publico en
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una ciudad, y el de los recursos a cuyos servicios productivos se tie-
ne libre acceso, conduciendo a la sobreexplotacion, lo que ocurre, por
ejemplo, en los bancos de pesca.

e Que todas las interacciones entre los agentes econémicos (positivas o ne-
gativas) tengan lugar en el mercado y se reflejen en los precios. Dicho de
otra manera, que no existan efectos externos negativos, como los medio-
ambientales, o positivos, como las ventajas generales que produce la vacu-
nacion contra enfermedades contagiosas o el beneficio econémico externo
que la educacién o la investigacion rinden al sistema productivo.

¢ Que la informacién de consumidores y productores sea perfecta y esté
distribuida simétricamente para que las transacciones del mercado no
solo sean libres (lo que requiere proteccion juridica y judicial) sino que
se realicen con el mismo poder de informacion. No ha de haber, tam-
poco, costes de transaccion en las negociaciones ni en la obtencion de
informacion.

¢ Que exista un sistema completo de mercados para cualquier transaccion,
presente o futura, lo que, a su vez, depende de la existencia de derechos
de propiedad para todos los bienes y factores de la produccién, de una
informacion perfecta y simétrica, y de la ausencia de efectos externos o
de costes de transaccion importantes.

Todos estos puntos se estudian por el Analisis Microeconémico y por la
Economia Publica, sin que sea este el momento de discutirlos en detalle. Lo
que interesa subrayar ahora es que el mercado competitivo, como instrumento
eficiente para asignar recursos, es bastante excepcional. No es posible mantener
que todos los requisitos mencionados se cumplen habitualmente y que, por tan-
to, el papel econémico del Estado ha de ser minimo, casi solo el de ordenar y
proteger los derechos de propiedad, defender el territorio de la nacidén o fomen-
tar las infraestructuras, pues el mercado realizard su tarea correctamente. Los
mercados son muy utiles como mecanismo de asignacion de recursos pero son
imperfectos, ya que se incumplen facilmente las condiciones necesarias para su
funcionamiento eficiente. Podemos decir que los “fallos” o imperfecciones del
mercado no son excepciones raras de una situacion normal, sino casos relativa-
mente comunes.

Al mismo tiempo, el mercado es un mecanismo impersonal que parte de
unas dotaciones de recursos y, al retribuirlos, genera unas distribuciones de ren-
ta y riqueza que no son necesariamente aceptables bajo los criterios de equidad
que la filosofia moral vigente en una sociedad requiere. Los mercados pueden
originar bastante desigualdad distributiva y esto ser incompatible con las opi-
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niones éticas de los ciudadanos. Ante esta situacion, la redistribucion publica de
la renta y la riqueza resulta imprescindible, lo que, por otro lado, puede danar
los estimulos econdmicos que hacen funcionar eficientemente a los mercados.

Con todo, la desigualdad reclama actuaciones publicas que garanticen sufi-
ciente igualdad de oportunidades y ofrezcan proteccion ante el infortunio eco-
noémico o de salud y las desventajas de la vejez. Estos son los criterios de justicia
que atraen mayor consenso social. El Estado del Bienestar, configurado en Eu-
ropa sobre todo a partir de 1945, puede considerarse una respuesta para alcanzar
esa forma de equidad distributiva.

La Economia Publica estudia la intervencion publica en la economia como
un remedio potencial de los “fallos” o defectos del mercado, incluyendo crite-
rios de equidad junto a los de eficiencia. Su punto de partida es que los mercados
constituyen el elemento principal para la asignacion de los recursos en las eco-
nomias avanzadas. El mercado competitivo, con propiedad privada, es la pauta
basica de organizacidon econdmica a causa, esencialmente, de que los mercados
son buenos instrumentos para transmitir la informacion y asignar los recursos
en un sistema economico. Ahora bien, si el mercado no funciona correctamente,
existen ganancias potenciales de eficiencia que la actuacion publica puede lo-
grar para la sociedad. La Economia Publica nos muestra que si queremos alcan-
zar el mayor bienestar social, satisfaciendo todas nuestras preferencias, incluso
las relativas a la equidad y la dignidad de las personas, el Estado cumple un
papel muy relevante en la sociedad.

No obstante, tampoco hay que ser excesivamente optimista con las posibili-
dades que ofrece el papel economico del Estado. En el parrafo anterior se habra
observado el uso del adjetivo “potencial” para calificar las ganancias sociales o
los remedios que las intervenciones publicas pueden lograr ante los defectos del
mercado. La razén es que la actuacion del Estado cuenta también con imper-
fecciones, asunto al que la Economia y la Gestién Publicas prestan una debida
atencion. Igualmente, la Economia Publica se ocupa con mucha extension de la
financiacion de esa actuacion colectiva, fundamentalmente con el sistema tri-
butario o el endeudamiento, instrumentos que originan sus propios costes. Hay
que recordar, a este ultimo respecto, la cuantiosa magnitud de la financiacion
publica que, por impuestos y cotizaciones sociales, alcanza normalmente un
promedio de alrededor del 40 por ciento del PIB en la Unioén Europea.

Los impuestos y cotizaciones sociales, por ejemplo, alteran mas de lo que
creemos el comportamiento econdmico con costes altos y, aun si estas distorsio-
nes no se producen, la tributacion disminuye nuestro bienestar por encima de los
recursos que se transfieren al Estado. Son costes de eficiencia economica que se
deben, basicamente, a que la fiscalidad altera los precios relativos de los bienes
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o servicios y de los factores de la produccion a los que se enfrentan los agentes
en un mercado. Un impuesto sobre el consumo de un bien, por ejemplo, intro-
duce una “cufia” tributaria entre el precio que percibe el productor y el que paga
el consumidor, distorsionando las decisiones de mercado. De igual forma, las
cotizaciones sociales incorporan una brecha fiscal entre el coste salarial pagado
por el empleador y el salario recibido por el trabajador.

La alteracion de precios relativos, o de remuneraciones relativas, debida a
un gravamen que motiva ajustes y nuevas decisiones economicas, forma el efec-
to sustitucion del tributo, ya que este induce a sustituir un bien, un servicio o un
factor de la produccion, por otro. El efecto sustitucion es responsable de que,
casi siempre, la aplicacion de un impuesto ocasione una pérdida de bienestar
mayor, unos costes mas altos en definitiva, que la debida a la recaudacion que
se obtiene, la cual genera un efecto renta, denominado asi a causa de la dismi-
nucion de esta por la transferencia de recursos hacia el sector publico que un
impuesto supone para el contribuyente. Esa pérdida extra, denominada exceso
de gravamen o coste de eficiencia del sistema fiscal, es un coste, por encima de
la recaudacion generada, que los tributos producen en la economia al distorsio-
nar la asignacion eficiente de los recursos.

En paralelo a estos costes de eficiencia, los impuestos originan otros efectos
econdmicos sobre el trabajo o el ahorro y sus diversas formas de inversion, esto
ultimo debido a la escasa neutralidad en el como y dénde se coloca el ahorro
que a menudo muestra el sistema fiscal. Otros efectos se dan sobre el nivel y
destino de la inversion empresarial, o las alternativas para su financiacion ya
que el Impuesto sobre Sociedades tradicional tiende a variar la escala de in-
version y favorece el endeudamiento frente a los fondos propios. Este mismo
gravamen altera las decisiones de localizacion internacional de las empresas y
fomenta transferencias geograficas de rentas para reducir la carga tributaria de
las multinacionales en un mundo globalizado. Todos estos efectos, entre otros,
son fuente de costes importantes que afectan al crecimiento econémico.

Resulta, por tanto, esencial tener en cuenta, en un sistema fiscal, los costes
de eficiencia y los que retardan el crecimiento de las economias, para asi atem-
perar la dimensién de los sectores publicos y sus necesidades de financiacion.
La investigacion hacendistica tiene una larga tradicion en este campo. Al mismo
tiempo, la Economia Publica también ofrece criterios para que las estructuras
de financiacion publica tengan menos efectos negativos sobre el empleo, el cre-
cimiento econdomico y la inversion que lo genera, o el ahorro necesario para
estos ultimos objetivos, al igual que para reducir los costes de eficiencia de
los sistemas tributarios. En el ambito de la reforma fiscal, los economistas que
se centran en la Economia Publica han desarrollado mucho trabajo que ayuda
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a suavizar los problemas de la financiacion publica, los cuales, en todo caso,
siempre van a subsistir, aunque aminorados.

Retomando mas directamente el asunto de las imperfecciones, o “fallos”,
del Estado ya se han apuntado, en el apartado anterior, los defectos que normal-
mente muestra el funcionamiento del “mercado politico” y de los procesos elec-
torales. Una cuestion esencial en la toma de decisiones publicas que surgen de
ese mercado es la dificultad de agregar los diversos intereses y preferencias in-
dividuales, o de grupo, en decisiones colectivas suficientemente aceptables para
todos los ciudadanos, que se aplicaran coactivamente. Hay que pasar, dado que
los ciudadanos son soberanos en democracia, de unas muy diversas preferencias
individuales, probablemente con intereses contradictorios, a unas decisiones so-
ciales que deberian ponderar esos intereses heterogéneos y muchas veces con-
trapuestos. Este es un tema complicado que encierra dificultades considerables
y al que la Teoria de la Eleccion Social ha rendido esfuerzos importantes.

Como es bien conocido, la aportacion seminal de Arrow (1951) nos muestra
que no es posible encontrar reglas de eleccion colectiva que se ajusten a unos
criterios minimos de coherencia y respeto a las preferencias de los individuos,
utilizando exclusivamente informacion ordinal acerca de esas preferencias (esto
es, se tiene en cuenta el orden de preferencias pero no su intensidad: preferimos
esto a aquello pero no podemos valorar en cuanto mas). Si usamos como regla
de eleccion colectiva la habitual votacion mayoritaria, la eleccion directa de
tres alternativas en un consejo de ministros, en una comision parlamentaria o
en el consejo de administracion de una empresa, es posible que no genere una
decision. O, lo que es peor, el resultado puede depender del orden de votacion
de las alternativas, con lo que quien establece la agenda del dia podria lograr su
opcion preferida simplemente estableciendo el orden de votacion de las mismas.
En definitiva, la votacion es un mecanismo de decision que puede ser manipu-
lable o no alcanzar un resultado. Esto sucede especialmente si las alternativas
tienen mas de una dimensién, como en el caso del nivel de gasto ptblico y de su
distribucion en partidas diferentes.

Otro problema de la votacion mayoritaria es que, en general, no tiene por qué
producir resultados eficientes. Esto tiene una explicacion intuitiva, en cuanto las
decisiones econdmicamente eficientes requieren tener en cuenta la intensidad de
las preferencias (cudnto se estaria dispuesto a pagar por algo, por ejemplo) y la
regla de la votacion, como se ha indicado, no considera esas intensidades, sino
solo el orden de las preferencias. La posibilidad de una negociacion previa a la
votacion, intercambiando votos dentro de un sistema de concesiones mutuas,
permite tener en cuenta la intensidad de las preferencias, y llegar a decisio-
nes eficientes, con la condicion de que los ganadores puedan compensar a los
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perdedores del coste correspondiente (si no se hace efectiva la compensacion,
aumenta la eficiencia pero se deteriora la equidad: se explota a las minorias).
Por otro lado, es facil comprender que el intercambio de votos puede no servir
para lograr aprobar decisiones potencialmente eficientes, sino para posibilitar
aumentos, o disminuciones, ineficientes de la actuacion publica originados por
acuerdos para formar mayorias. En conclusion la toma colectiva de decisiones
mediante votacion mayoritaria plantea, en cualquier 6rgano, problemas que de-
mandan una especial evaluacion y considerable atencion social. Por ultimo, y de
especial interés para la Economia de la Gestion Publica, tenemos las dificultades
especificas que genera la actuacion del Estado a través de las Administraciones
Publicas, que abarcan desde los mecanismos presupuestarios, y sus efectos so-
bre la estabilidad macroeconémica, a la rendicion de cuentas y la transparencia
publica. La evaluacion de las politicas publicas, por su parte, proporciona infor-
macion util para promover una mejor toma de decisiones.

Esencial para las Administraciones Publicas es la organizacion burocratica y
su funcionamiento. En este terreno, la Economia de la Gestion Publica se preo-
cupa de reducir los costes de transaccion de la organizacion publica (concepto
que veremos seguidamente), aprovechando las ventajas que ofrece la Adminis-
tracion en relacion con la coordinacion individual y de grupo, en escenarios con
preferencias muy heterogéneas y en situaciones cambiantes. También intenta
permitir que los costes de obtener informacién y transmitirla, tanto a la propia
organizacion como a los usuarios en general, se aminoren. Sin embargo, las
dificultades de motivacion del empleado publico en sus tareas plantean proble-
mas especiales de gestion de recursos humanos dentro de los sectores ptblicos
que demandan atencion creciente por parte de la Gestion Publica. Las peculia-
ridades del empleo publico y la idiosincrasia del ejercicio de ciertas funciones
publicas complican la utilizacion, sin mas, de las soluciones utilizadas en las
organizaciones privadas.

De todos estos ultimos asuntos, que forman el contenido fundamental del
texto, comenzaremos a hablar en el apartado siguiente y en el resto del libro.
Una conclusion esencial que nos ofrece la Economia Publica es que los defectos
del mercado legitiman y sirven de guia a las intervenciones econdmicas del Es-
tado, pero que las actuaciones publicas estan también llenas de imperfecciones.
Por lo tanto, hay que optar entre dos sistemas imperfectos y combinar lo publico
y lo privado en las economias. Esta combinacion la ensayan, en la gestion de lo
publico, las nuevas técnicas o instrumentos de gestion publica y de colaboracion
publico-privada que se consideraran en los dos capitulos con los que termina el
libro.
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1.3. GESTION PUBLICA

Resulta excesivo e imprudente suponer que el Estado maximiza, en la prac-
tica, el bienestar social sin cuestionar el funcionamiento de su organizacion y
de las politicas publicas que se llevan a cabo, despreocupandonos de la gestion
de lo publico. En primer lugar, porque no todos coincidimos en lo que se debe
maximizar; en definitiva en qué hemos de hacer para lograr bienestar social.
Igualmente, porque los procesos politicos son imperfectos, los instrumentos de
intervencidn limitados y el conocimiento detallado de los asuntos publicos, e
informacion necesaria para ello, escasos.

Las politicas publicas, por su parte, tienen procedimientos de aplicacién com-
plejos y plantean dificultades economicas o burocraticas. La intervencion publica
se desarrolla a lo largo del tiempo, dentro de una realidad social cambiante, y su
gestion, desde la toma de decisiones hasta la ejecucion de las mismas, presenta
complicaciones que ponen en peligro la eficiencia y la equidad necesarias para el
bienestar social. Es evidente que tratar de la gestion de las administraciones y de
las politicas publicas, complica la relativa sencillez del enfoque de la Economia
Publica, pero el conocimiento se hace mas realista y util.

1.3.1. Costes de transaccion publicos

El estudio de la gestion publica tiene en los costes de transaccion un elemen-
to analitico basico, tanto para respaldar la existencia de las administraciones pu-
blicas, con su gran componente burocratico, como para entender sus problemas.
Los costes de transaccion, estudiados por la Economia de las Organizaciones,
recogen las dificultades y problemas de las transacciones o “contratos” que de
manera continuada, y en ocasiones informal, establecen los agentes econdmicos
en sus relaciones dentro de una organizacion. Una forma de maximizar el valor
de una organizacion es estructurarla adecuadamente para asi minimizar esos
costes de transaccion. Los costes de transaccion en las organizaciones publicas
no son, en bastantes ocasiones, muy diferentes de los mismos costes en las or-
ganizaciones privadas, pero las caracteristicas peculiares de lo publico los hacen
en muchos casos especiales.

En la actividad publica, como hemos senalado, los principales agentes que
intervienen son numerosos y poco homogéneos: los ciudadanos, como votantes
y demandantes de politicas publicas, los politicos y sus partidos, como oferentes
de politicas para maximizar el apoyo electoral que reciben, y los administrado-
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res o burdcratas que ejecutan las politicas publicas, también con sus intereses
particulares o corporativos. Como es evidente, existen otros actores: el poder
judicial, los medios de comunicacion, los sindicatos, las patronales, las ONG,
etcétera. Sin embargo, aqui nos centraremos en los tres primeros protagonistas,
acentuando sus objetivos o intereses propios, que no son necesariamente aque-
llos que conducen a un aumento del bienestar social.

1.3.2. Costes de coordinacion e informacion

La simple enumeracion de todos los actores de la intervencion econdémica
de un Estado, que acabamos de efectuar, muestra una primera caracteristica
diferenciadora de los costes de transaccion publicos. Nos encontramos con una
multiplicidad de agentes con preferencias bastante heterogéneas que, junto con
la diversidad de situaciones que se pueden presentar, hacen muy complejas e
inciertas todas las relaciones. Asi, en el escenario en el que desempefian su co-
metido las organizaciones publicas, nadie es capaz de conocer todos los inte-
reses de la totalidad de los actores publicos, o comunicarse y negociar con los
mismos, prever las diferentes circunstancias nacionales e internacionales, que
cambian a menudo, o adquirir y distribuir uniformemente la informacion nece-
saria para las decisiones publicas.

Todo esto lleva a que el principio de racionalidad econdémica se transforme
en unas actuaciones con racionalidad limitada, y a que los “contratos” de la
vida publica sean, casi necesariamente y todavia mas que los de la vida privada,
incompletos (no recogen todos los detalles y contingencias), implicitos y de fi-
ducia (con deposito de la confianza en el poder discrecional de la autoridad para
tomar decisiones). En este contexto, los partidos politicos, los gobiernos y las
administraciones publicas, entre otros agentes, actlian como medios para redu-
cir los costes de la coordinacion social en los asuntos para los que el mercado
no ofrece soluciones.

Un aspecto importante de los costes de coordinacion es el relativo a la infor-
macion. En las organizaciones publicas, jerarquizadas y con dificultades para
hacer uso de soluciones de mercado, los costes de obtener informaciodn, distri-
buirla, formar un plan de accién coherente con la misma y transmitir la nueva
informacion contenida en ese plan a administradores y usuarios, son altos. Sin
embargo, la dificultad no esta solo en la cuantia de esos costes de transaccion,
sino en la limitacion de la informacion necesaria y en su distribucion asimétrica
entre los agentes de la vida publica a menudo con intereses contrapuestos.
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La distribucion no uniforme de la informacion genera problemas bien cono-
cidos en el sector privado, por ejemplo por las compaiiias de seguros, y que, en
lo publico, respaldan, aunque también originan dificultades, a ciertas politicas
publicas. Ahora bien, esos problemas influyen con fuerza en los costes publicos
de transaccion. Consideremos algunos ejemplos.

Detras de los programas electorales de los partidos politicos pueden existir
objetivos o intenciones ocultas que el votante necesita conocer para decidir co-
rrectamente con su voto. Con tal fin, el ciudadano tendra que inferir del compor-
tamiento de los partidos qué intereses persiguen, lo que, a su vez, obliga a los
politicos a efectuar acciones y emitir sefiales adecuadas para ser creibles y sepa-
rarse de otros menos escrupulosos, quienes también actuaran para intentar con-
fundirse con los primeros. Es evidente que en este tipo de situacion aumentan
los costes de la obtencion de buena informacion, si es que esta puede finalmente
lograrse. Este problema de informacion asimétrica se denomina técnicamente
seleccion adversa y surge porque una de las partes de una relacion o contrato
tiene, a priori, mas informacion que otra.

La segunda forma de informacion asimétrica a destacar es el denominado
riesgo moral, cuyo contenido puede intuirse si el problema lo denominamos
con los términos oportunismo de unos u otros, o riesgo de manipulacion de un
contrato, todo lo cual genera relaciones presididas por la desconfianza. Estos
riesgos se originan al no poderse conocer por una parte de un contrato, a un
coste razonable, el comportamiento de la otra parte. Esta dificultad conduce,
por ejemplo, a sistemas de control del personal o a la realizacion de activida-
des auditoras y de fiscalizacion en general. Otro caso se da en la inversion en
formacion, tanto en una empresa como en la Administracion Publica, ya que
quien realiza el gasto no sabe si las personas después de adquirir la formacion
van a dejar la organizacion en busca de otro trabajo. Se hace necesario algiin
disefio contractual especial que reduzca ese riesgo, como el que proporcionaria
un mercado interno de trabajo en la organizacion con una carrera profesional
bien establecida.

En el ambito publico una situacion de riesgo moral, de oportunismo o ma-
nipulacion contractual, se origina también en las concesiones administrativas
a empresas privadas para la realizacion de actividades publicas que requieren
inversiones especificas. Estas concesiones se establecen a menudo en la llamada
colaboracion publico-privada dentro del sector publico. El concesionario puede
temer que, en el futuro, se le expropien los resultados de su inversion y actividad
a través de la renegociacion de su contrato. La Administracion también puede
encontrarse con esta clase de dificultades si el concesionario incumple, o quie-
bra, y uno nuevo, o la propia Administracion, ha de asumir la inversion realiza-

12 ECONOMIA DE LA GESTION PUBLICA



da y, probablemente, la plantilla y gastos del anterior. Parece necesario que, en
estos casos, se incluyan salvaguardas en los contratos para compensar los costes
de ese riesgo. La regulacion y supervision de las actividades privadas realizadas
para el sector publico son elementos esenciales en este punto y en otros.

Con la intervencion publica, las asimetrias de informacion no se solucionan
necesariamente, e incluso pueden aumentar. Sin embargo, la ventaja relativa del
Estado radica en su capacidad legal de coaccion y en que todos formamos parte
del mismo, como ya se ha subrayado anteriormente. Ambas caracteristicas per-
miten unas mayores posibilidades publicas de obtener informacion relevante.
O, simplemente, en que determinados riesgos y costes producidos por la infor-
macion asimétrica se reparten y soportan entre todos los ciudadanos de un pais,
siempre mas numerosos que los accionistas de grandes compafiias privadas de
seguros que no los aceptan simplemente por una cuestion de rentabilidad eco-
nomica y de la posibilidad de quiebra.

En definitiva, es bastante claro que los costes de coordinar a los multiples
agentes de la actividad publica se reducen a través del mercado politico y de
la organizacion administrativa publica, dada la multitud, y heterogeneidad de
preferencias, de quienes intervenimos en lo publico. Esto, sin embargo, no ha
de hacernos pensar que con ello todas las dificultades estan resueltas, ni que no
adquieran relieve otras nuevas. La intervencion publica, por ejemplo, implica
un depdsito de confianza en la autoridad, lo que requiere transparencia, control
y fiscalizacion. Los costes de adquirir y transmitir informacion para que las po-
liticas publicas funcionen son altos, al igual que los riesgos de oportunismo por
un parte u otra. La adecuada organizacion de lo publico reduce ciertos costes
de transaccion pero no da soluciones perfectas, generando, incluso, sus propios
costes de informacién asimétrica y de control o supervision, y, como ahora ve-
remos, de motivacion y garantia.

1.3.3. Costes de motivacion

Motivar comportamientos eficientes de los agentes econdmicos, a través de
los estimulos adecuados, es otra gran faceta de los costes de transaccion y, por
tanto, esencial para la maximizacion del valor de cualquier organizacion ya sea
publica o privada. La motivacion, y sus estimulos asociados, nos sitlan, como
en otros costes de transaccion, en el problema de la relacion de agencia, don-
de un principal, con sus propios objetivos, pretende lograr un comportamiento
adecuado de los agentes, que también muestran objetivos propios, siendo la in-
formacion imperfecta y estando asimétricamente distribuida entre las partes. El
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principal puede ser un alcalde y agentes los policias municipales o los funciona-
rios de los servicios de recaudacion. Estos costes de motivacion se observan con
claridad en el terreno de los funcionarios publicos y de la burocracia en general.

El administrador, empleado o funcionario publico, es un agente especializa-
do en el asesoramiento y la ejecucion de las politicas de las Administraciones
Publicas. Por regla general, tiene un empleo estable y su seleccion y promocion
siguen pautas regladas para evitar, fundamentalmente, la arbitrariedad y los vi-
cios de la clientela politica. Aunque estatutariamente actia en nombre del inte-
rés publico, no debe pasarse por alto que también tiene sus intereses personales
y de grupo.

En esta escenario, motivar, estableciendo estimulos y penalizaciones, no es
sencillo. Una dificultad principal se deriva de los problemas de medicion y valo-
racion de la actividad desarrollada, para asi estimularla en la direccion adecua-
da de acuerdo con los fines marcados. Ya sabemos que los objetivos publicos
son muy diversos, y que tienen dimensiones multiples, lo cual entorpece de
forma notable su medicion. Tampoco es posible, en muchas ocasiones, efectuar
comparaciones dentro de la organizacion publica por la ausencia de situaciones
similares y, en general, de mercados publicos. Por otra parte, cualquier medi-
cion del desempeiio de, por ejemplo, un cargo o un trabajador publicos, puede
originar sesgos negativos, al inducir comportamientos no previstos, ni desea-
dos, dados los criterios con los que se ha decidido medir la actividad desarrolla-
da. A causa de estas dificultades de medicion, los costes de motivacion, o de su
carencia, aumentan.

Por otro lado, debido a esas mismas dificultades de medicion de los resul-
tados y del caracter reglado de la actividad, los estimulos personales en las or-
ganizaciones publicas hacen que el funcionario reciba una parte pequefia de su
producto marginal, o sea de su mayor y mejor esfuerzo. Por lo tanto, su compor-
tamiento se ve afectado solo muy parcialmente por incentivos monetarios o de
otro tipo (la denominacion técnica de este hecho es que los esquemas de estimu-
los personales son de “baja potencia”). Al mismo tiempo, dada su estabilidad en
el empleo, un funcionario escasamente soportara, en general, las consecuencias
negativas de sus actos. De nuevo los estimulos son débiles.

La motivacion, en los sectores publicos, implica cambios organizativos, sobre
todo en elementos esenciales de la Administracién como la jerarquia y la delega-
cion de poder, y la introduccion, por ejemplo, de criterios de competencia cuan-
do resulten factibles. Supone, también, utilizar unos presupuestos y una gestion
por objetivos, responsabilizando a los gestores de sus resultados, premiandoles
o penalizandoles, para asi motivarles en sus misiones, al igual que crear carreras
profesionales y hacer uso de ciertos valores como el prestigio personal.
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1.3.4. Costes de garantia

La intervencion publica se ve sometida a cambios de signo politico que pue-
den ser sustanciales. A la vez, la incertidumbre del futuro produce situaciones
diferentes a las iniciales en que se aprobaron las politicas. Todo esto conduce a
que no exista garantia de que las politicas emprendidas se mantengan a lo largo
del tiempo.

Los costes de garantia surgen debido a la exigencia de que los compromisos
se cumplan y que, por tanto, las acciones publicas sean creibles. Esto requiere
que se genere una consistencia temporal de politicas. Pero, por otro lado, con
cambios econdmicos o politicos significativos, puede ser necesario alterar los
compromisos adquiridos. La flexibilidad es una condicion deseable de cualquier
actividad, al igual que la capacidad de reaccion ante situaciones imprevistas.

Tenemos, por consiguiente, una tension entre mantener los compromisos,
haciendo las politicas creibles, y sacrificar la flexibilidad y la capacidad de re-
accion que, en este caso, serian otros costes de la garantia. Establecer reglas de
actuacion que especifiquen, con detalle, cuando y ante qué contingencias se pro-
duciran cambios de politica resulta demasiado complejo para que pueda usarse
en la practica. A la vez, la flexibilidad que introduce una regla de actuacion
puede manipularse para eliminar el compromiso.

En este asunto las soluciones adecuadas no son muchas. Se puede intentar
establecer, con una regla clara y simple, qué nivel de contingencias determi-
nadas hard cambiar el criterio de compromiso por el de flexibilidad, pero la
dificultad del tema es evidente. Una segunda posibilidad es la delegacion de
funciones. El ejemplo tipico de esta solucidn es, en la actualidad, el de los es-
tatutos de independencia de los bancos centrales (o de algunas otras agencias
publicas). Los gobiernos delegan la politica monetaria en un banco central, in-
dependiente, dandole como objetivo el control de la inflacion y, posiblemente,
el del nivel de crecimiento de una economia. La tercera solucion se basa en la
buena reputacion de los politicos y los partidos, adquirida manteniendo en el
tiempo los compromisos con flexibilidad. La reputacion, que se deriva de ac-
tos pasados repetidos, es un activo importante de un partido politico, como de
cualquier otra organizacion o persona, y el miedo a mermarla es buena garantia
del cumplimiento de los compromisos y de las politicas seguidas (y, al mismo
tiempo, de que no se actiie con oportunismo). Para que mantener o perder la re-
putacion sirva como medio de minoracion de los costes de garantia, se requiere
un control social de la politica y una adecuada rendicion de cuentas.
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1.3.5. Costes de tfransaccion y Administracion Publica
burocratica

Si se cumplen las condiciones siguientes: los objetivos estan bien definidos,
los agentes pueden negociar sin grandes costes, los derechos de propiedad estan
asignados, los estimulos existen y se hacen cumplir los compromisos, una or-
ganizacion descentralizada es factible y adecuada. Un ejemplo es el sistema de
mercado con propiedad privada. Productores y consumidores toman decisiones
independientemente con la informacion que genera el mercado, produciendo e
intercambiando lo producido.

Si, en cambio:
e Jos mercados contienen imperfecciones,

e los objetivos estan vagamente definidos y son complejos, a causa de la
heterogeneidad y multiplicidad de personas y preferencias,

e lanegociacion es dificil y los contratos, por tanto, incompletos y de fidu-
cia, o sea de traspaso de la decision a otros,

e lainformacion es costosa y esta mal distribuida,
e v las posibilidades de aplicar mecanismos de estimulo son bajas,

las organizaciones, publicas o privadas, tenderdn a funcionar jerarquicamente.
La autoridad superior acumulard y procesara la informacion, tomando decisio-
nes que transmitird como ordenes o instrucciones a otros niveles inferiores de la
Jjerarquia, es decir, a la estructura burocratica.

Como es natural, los casos extremos de descentralizacion total y de jerarquia
o autoridad absoluta no se presentan en la realidad con frecuencia. Las empre-
sas privadas, por ejemplo, integran normalmente jerarquia y, principalmente,
descentralizacion. En las Administraciones Publicas, sin embargo, predomina lo
jerarquico, aunque, como después veremos, la gestion relativamente descentrali-
zada puede resultar positiva. La explicacion radica en que si los objetivos de los
agentes son multiples y divergen, la informacion es escasa y asimétrica, o ciertos
estimulos no son eficaces, la centralizacion de decisiones en la autoridad reduce
los costes de transaccion inherentes al funcionamiento de cualquier organizacion.

Las relaciones son de fiducia (se delega en una autoridad para tomar decisio-
nes) si hay intereses muy diversos y complejidad o incertidumbre. Esto ocurre
en un arbitraje y, por supuesto, en los asuntos publicos donde, justamente, el
mercado tiende a no funcionar. La jerarquia subordina los intereses particula-
res a otras metas, proponiendo objetivos colectivos. Pero, para que todo esto
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resulte transparente y controlable por la comunidad, la confianza que se pone
en el Estado debe llevar consigo, asimismo, la obligacion de rendir cuentas y la
fiscalizacion de la actuacion publica.

En la organizacion jerarquica, o burocratica, la autoridad ofrece ventajas
de coordinacion y de determinada reduccion de los costes de informacion. En
el Estado, las caracteristicas, ya varias veces repetidas, de capacidad legal de
coaccion y de ser el ciudadano miembro obligatorio del mismo, fortalecen esas
ventajas. Sin embargo, hay también inconvenientes. La autoridad no sélo ha de
dirigir o coordinar, y lograr la informacion adecuada, sino también motivar, eli-
minar comportamientos oportunistas y mantener sus politicas con credibilidad.
Al mismo tiempo, la sociedad tiene que controlar a la autoridad. Los costes que
se derivan de estas tareas no son menores.

Cuando las posibilidades de incentivacion personal son escasas, la jerarquia
tenderd a ocuparse poco de las tareas de valoracion de esfuerzos y de resultados,
concentrandose en las de direccion y coordinacion. Tomara decisiones y las hara
cumplir por los subordinados, quienes tendran escaso margen de discrecionali-
dad en su actuacidon y una remuneracion reglada y poco relacionada con su es-
fuerzo. Se aplicaran normas y procedimientos rutinarios que no siempre sirven
para eliminar el oportunismo y hacer las actuaciones creibles. Estamos ante el
lado negativo de la organizacion burocratica.

En el Estado, adicionalmente, los problemas del mercado politico y del mecanis-
mo del voto aumentan los costes de control y de garantia de que los compromisos se
cumpliran. Por otro lado, unos agentes tienen mas informacion que otros. De hecho,
la lucha por la acumulacion y el control de la informacion es una constante en las
burocracias, sean publicas o privadas, algo ya sefialado por la “teoria de la burocra-
cia”. Asimismo, la seleccion y promocion de funcionarios y empleados publicos
suele ser rigida, y no genera estimulos al esfuerzo en un trabajo que es normalmente
vitalicio. El hecho de la existencia indefinida de la Administracion, su “imposibili-
dad de quiebra”, aumenta la tentacion de comportamientos laxos. Todos estos son
costes claros de las burocracias, aunque agudizados en el caso publico.

No es seguro, por lo tanto, que la actividad estatal mejore el bienestar ciu-
dadano y genere mas valor social: la intervencion publica tiene sus propias di-
ficultades y “fallos”, siendo imperfecta. La teoria y la practica de la Gestion
Publica se enfrentan a esos costes de transaccidon burocraticos, pretendiendo
eliminarlos o suavizarlos. En esta linea, combatir una burocracia de costes altos,
haciéndola funcionar en unidades gestionables y utilizando, en lo posible, la
medicion y evaluacion de los resultados para incrementar su eficiencia, ayuda,
evidentemente, en la mejora de la Administracion. Lo mismo que lograr que los
empleados publicos estén al servicio exclusivo de los ciudadanos. Siempre que
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no se cometa el error de creer que las organizaciones publicas y una organiza-
cion empresarial son la misma cosa, se pueden utilizar, por ejemplo, criterios
de competencia, cuando sea factible, como en la educacion o la sanidad, para
comparar resultados de las actividades publicas y privadas, o plantear una cola-
boracion, o concertacion, entre las mismas.

Los resultados obtenidos también se pueden comparar entre unidades publi-
cas que tengan las mismas funciones, para lograr una evaluacion relativa de los
logros conseguidos. Es posible contratar la produccion de bienes y servicios con
empresas privadas, que compitan, en su caso, con centros publicos de produccion,
sin que desaparezca la financiacidon o provision publica de esos bienes y servi-
cios. En ocasiones, las empresas privadas pueden sustituir a la actuacion publica,
con la debida supervision de la Administracion. Los presupuestos y la gestion se
puede plantear por objetivos, responsabilizando a los gestores de sus resultados
y motivandoles en sus tareas y carreras profesionales. Ha de lograrse, ademas,
que el control no sea sélo juridico-formal o contable, sino que se preocupe de
la eficiencia de los procesos y de la eficacia de los resultados, al igual que de la
existencia de la transparencia necesaria para conseguir ese objetivo y, al mismo
tiempo, evitar la corrupcion. La evaluacion de politicas, por su parte, proporciona
el conocimiento para que la toma de decisiones se haga con buenos fundamentos.

De todos estos asuntos trataremos en los capitulos siguientes, donde se es-
tudia la economia de una Gestion Publica renovada. Son los caminos de mejora
de las Administraciones Publicas burocraticas, cuyos “clientes” son los ciuda-
danos, y que ayudan a que el Estado pueda cumplir mas eficientemente su papel
junto al mercado, anadiendo valor a su actuacion.

Notas

1. Los términos “organizacion” e “institucion” se utilizan a menudo como sinénimos. En este
texto, tendemos a reservar el término “institucion” para la estructura que define las reglas
del juego y también como marco institucional en el que se lleva a cabo la gestion de las
organizaciones. Una institucion ofrece el sistema de contratos y derechos de propiedad, o
de otra indole, en el que se gestionan las organizaciones. En estas ultimas se adoptan las
decisiones y estrategias de los participantes en las transacciones que se desarrollan en las
mismas y que pueden ser fuente de cambios institucionales.

2. Una aproximacion intuitiva al concepto de eficiencia econdomica viene dada por la idea de
obtener el maximo rendimiento de los recursos disponibles, o de usar el minimo de recur-
sos para lograr lo que queremos. Es un planteamiento cuyo fundamento es la racionalidad
instrumental. Una economia eficiente obtendra la mayor productividad y ofrecera a las per-
sonas un maximo de bienestar.
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