Resumen

Hoy resulta cada vez mas evidente que el
gasto publico directo no es la Unica «tecnologia»
al servicio de la produccion eficiente de servi-
cios publicos. Una reorientacion de la politica
publica en favor de férmulas de gestion efica-
ces que garanticen los objetivos del Estado (pres-
tacion de servicios publicos basicos, reduccion
de la pobreza y acceso a la educacion, la sa-
lud, la vivienda y el empleo) con un menor
gasto y una mayor confianza en las fuerzas del
mercado, es lo que las metas de la globalizacion
y el crecimiento sostenido parecen estar de-
mandando. No se trata de una simple cura de
adelgazamiento. Probablemente, el peso del
sector publico siga siendo elevado por algun
tiempo. Se trata de reconvertir la actuacion de
los gobiernos de forma que se pueda hacer fren-
te alos retos de la globalizacién, evitando la de-
satencion de sus tareas mas tradicionales. En-
tre los caminos para lograr este objetivo, se
encuentran las reformas en los mecanismos de
gestion publica. Buena parte de los cambios
se sustentan en una mejora de la informacién
sobre objetivos e indicadores, asf como en la uti-
lizacion adecuada de las técnicas de evaluacion
economica. A glosar brevemente estas refor-
mas se dedica este trabajo.
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Abstract

Today it is increasingly evident that direct pu-
blic spending is not the only «technology» at the
service of efficient production of public services.
A re-orientation of public policy in favour of
efficacious formulas of management that assure
the objectives of the State (provision of basic pu-
blic services, reduction of poverty, and access to
education, health, housing and employment)
with lower spending and greater trust in the for-
ces of the market, is what the goals of globalisa-
tion and sustained growth are apparently de-
manding. It is not the case of a mere slimming
diet. The weight of the public sector will probably
continue to be considerable for some time. It is
a question of reconverting the performance of
governments so that the challenges of globali-
sation may be met, but not at the expense of ne-
glecting their more traditional tasks. Amongst
the paths towards achieving this objective are the
reforms in the mechanisms of public manage-
ment. A good many of the changes are based on
an improvement in the information on objecti-
ves and indicators, as well as in the proper use of
economic evaluation techniques. This study sets
out to offer a brief review of these reforms.

Key words: public management, globalisa-
tion, information on objectives, information on
indicators, economic evaluation techniques.
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I. ELSECTOR PUBLICO
EN EL UMBRAL DEL NUEVO
SIGLO: FUERZAS
DE CAMBIO

ESDE comienzos de los afios

ochenta se ha venido produ-

ciendo, de forma claramente
perceptible, un cambio de actitud
frente alo publico en general, y fren-
te al funcionamiento del Estado en
particular. Este cambio se ha mani-
festado en un consenso muy exten-
dido acerca de la necesidad de re-
cortar el peso del sector publicoy de
reformar sus criterios de actuacion.
El impulso decidido de los procesos
de consolidacién presupuestaria, la
adopcioén de reformas fiscales favo-
recedoras de la disminucion de la
presion fiscal, la privatizacion de em-
presas publicas y la desregulacion de
actividades, con una importante pre-
sencia intervencionista del sector pu-
blico, constituyen los hitos principa-
les que han venido caracterizando
esta transformacion.

Factores ideoldgicos aparte, es-
ta crisis del modelo tradicional de in-
tervencion del Estado refleja, sin du-
da, una cierta frustracion en relacion
con la dificil sostenibilidad de sus am-
plias prestaciones en un escenario
de crecimiento moderado y de ma-
durez demografica. Un sintoma
caracteristico del agotamiento del
modelo es la constatacion de que las
desigualdades de renta disponible
no parecen haber disminuido des-
de los anos ochenta en los paises

mas avanzados (OCDE, 1998a; Gotts-
chalk y Smeeding, 2000, y Wilde-
boer-Schut etal., 2001). A un nivel
mas profundo, esta crisis puede con-
cebirse como el trasunto de la ac-
tuacion de tres poderosas fuerzas de
cambio sobre las viejas estructuras
del Estado: la situacién sociode-
mografica, el entorno econdmico in-
ternacionaly los costes de eficiencia
de la intervencion estatal.

La sociedad sobre la que se asien-
tan las estructuras del Estado tradi-
cional tiene poco que ver con agque-
lla que lo vio nacer y desarrollarse.
Desde hace tres décadas, en los pai-
ses desarrollados nos hemos acos-
tumbrado a convivir con elevados ni-
veles de desempleo. El crecimiento
demogréfico se ha estancado como
resultado de una natalidad men-
guantey el aumento en la esperan-
zadevida, el nucleo familiar estable,
con un perceptor de rentas mascu-
linoy la mujer dedicada al trabajo
domeéstico, han pasado a tener un
peso decreciente, mientras que la
participacion laboral de las mujeres
se ha elevado considerablemente.
Asimismo, se han extendido las re-
laciones de empleo temporalesy a
tiempo parcial, y la inmigracion ha
alcanzado cotas importantes en mu-
chos paises. A todo lo cual debe afia-
dirse que nuestras sociedades, cada
vez mas sofisticadas y exigentes, de-
mandan cambios profundos en el
modo de producir bienes y servicios
publicos. Ademas de garantias de
igualdad de tratoy de equidad en el
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acceso, del Estado se demanda ca-
da vez mas un grado de eficienciay
de calidad aceptables.

Los cambios en el entorno in-
ternacional tienen un nombre: glo-
balizacion. La intensificacion de los
intercambios de bienes y de los mo-
vimientos de capital ha mejorado sin
duda la eficiencia en la asignacion
internacional de los recursos: hoy po-
demos consumir mdas, en mayor
variedad y a menor coste. Enla
otra cara de esta moneda nos en-
contramos, sin embargo, con una
serie de imperativos de cambio pa-
ra el Estado del bienestar. Los go-
biernos estan hoy sometidos de for-
ma importante al escrutinio de los
mercados. Desde el lado de la fi-
nanciaciéon de las actuaciones pu-
blicas, las bases impositivas son mas
moviles que nunca. En la privatiza-
cion se han buscado tanto mejoras
en la eficiencia del sistema econo-
mico como fondos adicionales que
compensen en parte las menores re-
caudaciones. En paralelo, la desre-
gulacion se ha impuesto como un
camino para lograr reducciones de
costes. Y en cuanto al gasto publi-
co, la globalizacién ha impuesto nue-
vas prioridades, marcadas por la ne-
cesidad de mantener y potenciar
aquellos programas mas directa-
mente relacionados con la competi-
tividad (por ejemplo, I+D e infraes-
tructuras), asi como de reorientar
fondos presupuestarios para aten-
der el nuevo desempleo estructural
originado por la globalizacién y fa-
cilitar la recualificacion de los traba-
jadores afectados. En este marco, no
es extrano que los gobernantes ha-
yan fijado su atencién en el gasto so-
cial, en busca de margenes para aten-
der los nuevos compromisos.

La tercera fuerza de cambio tie-
ne su origen en la acumulacion de
ineficiencias a que el desarrollo del
Estado del bienestar ha dado origen.
Ineficiencias derivadas tanto de un
sistema impositivo muy distorsio-
nante, obligado a aportar recursos

crecientes, como de un defectuoso
diseno de los programas de trans-
ferencia de rentas, que con frecuencia
se han mostrado beligerantes con
los incentivos al trabajo, al ahorroy
alaasuncion de riesgos. En este sen-
tido, la preocupacion por los efec-
tos de una intervencion publica ex-
cesiva sobre el dinamismo econémico
y la competitividad, en un contex-
tointernacional de globalizacién de
los mercados, parece cada vez mas
fundada.

A la vista de todos estos condi-
cionantes, puede decirse que, en el
umbral del nuevo siglo, el Estado tra-
dicional se encuentra abocado a ine-
vitables reformas tanto cuantitativas
como cualitativas. No se trata, sin
embargo, de una simple cura de adel-
gazamiento. Aunque no debe ocul-
tarse su indudable trascendencia, la
perspectiva macroeconémica de la
actuacion publica no basta para ase-
gurar un comportamiento del sec-
tor publico adecuado a los nuevos
retos a los que se ha de enfrentar. El
problema de la eficiencia del sector
publico es de naturaleza esencial-
mente microecondémica, por mas que
SuUS consecuencias se proyecten, ine-
vitablemente, sobre los resultados
de la politica fiscal. En este sentido,
cuando se aspira a una transfor-
macion profunda del sector publico,
realmente a lo que nos enfrentamos
es, en gran medida, a una moderni-
zacion de la gestion publica desde
criterios de eficiencia. Y esto consis-
te, fundamentalmente, en resolver
multiples problemas de disefio ins-
titucional y organizativo propios de
una organizacién compleja que actua,
como cualquier otra, en un marco
de informacion imperfecta, donde
la incertidumbre, la racionalidad li-
mitada de los decisores individuales
y las asimetrias informativas son ha-
bituales.

En definitiva, se trata de recon-
vertir la actuacion de los gobiernos
de forma que éstos puedan hacer
frente a los retos que supone la

globalizacion, evitando la desaten-
cion de aquellas tareas esenciales pa-
ra garantizar un nivel suficiente de
bienestar social, entre las que sin du-
da figuraran algunas de las mas
tradicionales. Entre los caminos pa-
ra lograr este objetivo se encuentran
las reformas en los mecanismos de
gestion publica. En la base de todas
ellas estan la mejora de la informa-
cion relevante para la gestion y la apli-
cacién de las técnicas de evalua-
cién econdémica que hacen uso de la
misma. Ambos elementos resultan,
asimismo, indispensables para el di-
sefo de mecanismos de incentivos
que promuevan la eficiencia. A estas
reformas se dedica este trabajo.

Il. INFORMACION
Y EVALUACION
ECONOMICA AL SERVICIO
DE LA GESTION PUBLICA

En la actualidad, existe un amplio
consenso entre los economistas a la
hora de reconocer la trascendencia
de los aspectos institucionales cuan-
do se trata de evaluar al sector pu-
blico por su comportamiento. Des-
de esta perspectiva institucional,
autores como Stiglitz (1989) y Tiro-
le (1994) coinciden en afirmar que
el sector publico es una organiza-
cion compleja de naturaleza econo-
mica, cuyos problemas de eficiencia
en su actuaciéon —o, lo que es lo mis-
mo, de gestién— son problemas de
coordinacion y de incentivos inhe-
rentes a la propia nocion de organi-
zacion, independientemente de su
titularidad privada o publica. En es-
te sentido, el problema de la gestion
publica, con las importantes parti-
cularidades que a continuacion se
exponen, es, en buena medida, una
cuestion de disefio institucional y de
control organizativo, en cuyo origen
se encuentra la conjuncion de feno-
menos relacionados con la informa-
cién, como la incertidumbre, la ra-
cionalidad limitada y el oportunismo
contractual derivado de la existen-
cia de asimetrias informativas.
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1. Gestion de lo publico:
objetivos, informacion
e incentivos

Aunque se parta del reconoci-
miento del caracter organizativo de
los problemas de la gestion publica,
su analisis y el de sus técnicas no
puede abordarse sin una conside-
racion explicita de las limitaciones
que la naturaleza politica de los ras-
gos propios de la institucion estatal
—pertenencia obligator ia y poder
coactivo— impone a los aspectos ba-
sicos de la organizacion: naturaleza
de los objetivos, eleccion de los ges-
tores y disefio de incentivos organi-
zativos e individuales (Stiglitz, 1989;
Laffonty Tirole, 1993; Tirole, 1994).
Cada una de estas importantes res-
tricciones entre las que se desen-
vuelve la gestién publica merece
alguna consideracion particular, que
a continuacion exponemos.

En una organizacion privada,
aquellos individuos que deciden vo-
luntariamente constituirla determi-
nan los objetivos que se pretende
conseguir. Sin embargo, en la orga-
nizacion estatal el ciudadano parti-
cipa de forma obligatoria, la finan-
Cia con sus impuestos, cumple sus
normasy recibe a cambio garantias
de no discriminacion. La pertenen-
cia universal explica que los objeti-
vos de la organizacion publica sean
multiples, heterogéneos y cambian-
tes. La gente quiere menos conta-
minacién, mas seguridad nacional,
mas salud y nivel educativo, mejores
infraestructuras, reduccién de la po-
brezay facilidades para encontrar
trabajo. En este marco, aunque la
multiplicidad de las demandas de in-
tervencion no dificulta en si misma
la gestion, la imposibilidad de eva-
luar el desempenfo de los gestores
publicos cuando tratan de conseguir
algunos de los objetivos asignados
y la necesidad de alcanzar compro-
misos entre ellos si que aparece co-
mo un problema relevante para el
desarrollo de la gestion publica, al
condicionar seriamente la eficiencia

organizativa (Dixit, 2002). Los pro-
blemas para evaluar el desempeno
tienen su origen en la falta de refe-
rencias de comparacion —muchas
actividades carecen de mercado y
son producidas en régimen de mo-
nopolio—y en la vaga definicién de
buena parte de las producciones pu-
blicas (1).

La heterogeneidad de las prefe-
rencias de los ciudadanosy su carac-
ter cambiante en el tiempo —debi-
do a variaciones en las circunstancias
econémicas, al ciclo electoral, a efec-
tos demostracion o a lainfluencia de
los grupos de interés— introducen
un problema de inconsistencia tem-
poral, ya que si los objetivos pueden
cambiar, los gestores no se compro-
meteran firmemente con politicas
de largo plazo. A estos problemas se
une la informacién imperfecta que
existe sobre la preferencias de los ciu-
dadanos y sobre los resultados efec-
tivos de la intervencion publica. De
esta imperfeccion derivan dos difi-
cultades adicionales para el desarrollo
de una gestion eficiente. Primero, la
gran dispersion de la «propiedad»
incentiva la coordinacion de intere-
ses por parte de partidos politicos y
grupos de interés, que disfrutan de
ventajas en el procesamientoy el uso
estratégico de la informacion, pero
cuyas metas pueden no coincidir ple-
namente con las de los electores. Se-
gundo, la separacion entre la distri-
bucién personal de los beneficios de
la actividad publicay la financia-
cién impositiva del gasto, puesto que
el montante de los impuestos paga-
dos por cada ciudadano tiende a guar-
dar muy escasa relacion con los be-
neficios que éste obtiene de la
actuacion del Estado. Esta separa-
cion deforma la demanda de activi-
dades publicas, generando incenti-
vos a la expansion de los programas
redistributivos y a la formacion de
grupos de interés (2).

La informacién imperfecta, la na-
turaleza de los objetivos y las pecu-
liaridades institucionales de la re-

presentacion politica inciden en la
eleccion de gestores de forma pe-
culiary diferenciada de las practicas
privadas. En primer término, la elec-
cién que realizan los politicos atien-
de a caracteristicas muy variadas:
ideologia, confianza, capacidad de
elegir directivos competentes, pro-
cedencia de una region con elevado
peso electoral, etc. Por ello, no es
sorprendente que un mal gestor pue-
da ser elegido racionalmente por los
ciudadanos, resultado que sera tan-
to mas probable cuanto méas imper-
fecto e indirecto sea el sistema de re-
presentacion politica. La dispersion
de la «propiedad» —el derecho al
voto—y el caracter indirecto de la
eleccion de gestores de las politicas
publicas acttian desincentivando el
interés de los ciudadanos. En sequndo
lugar, las responsabilidades fiducia-
rias del Estado en la administracion
de los recursos publicos imponen a
los politicos tres importantes res-
tricciones que limitan su control efec-
tivo sobre las unidades gestoras.

1) La posibilidad de elegir gesto-
res o directivos responsables de los
programas, asi como esquemas al-
ternativos de gestion, son limitadas.
La seleccion de empleados publicos
tiende a ser estandarizaday a reali-
zarse de forma centralizada. Los fun-
cionarios tienen permanencia vitali-
cia en el empleo y derechos que limitan
su reasignacion funcional o territo-
rial. Ademas, la estructura salarial
suele estar rigidamente determina-
da por la categoria o el nivel admi-
nistrativo del puesto desempefado.
Estos rasgos, inicialmente incorpo-
rados para evitar la discriminacion
por razones politicas, establecen un
patron de fuerte especializacion en
la gestién, segmentan el mercado
interno de trabajo en el sector pu-
blico e introducen una divergencia
de objetivos entre los gestores y los
politicos (3).

2) Existe una tradicién, bastante
asentada, de que las garantias de no
discriminacion en el trato a los ciu-
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dadanos, ademas de reales, lo sean,
sobre todo, aparentes, especialmente
cuando se trata de materias de alta
sensibilidad politica. De este mo-
do, la responsabilidad fiduciaria se
exige a lavez con caracter efectivoy
ritual, lo gue en muchos casos exige
complejos procedimientos adminis-
trativos para la adopcion de todo ti-
po de decisiones de gestion. En con-
sencuencia, tanto o mas importante
que el logro de buenos resultados en
la gestion termina siendo el cumpli-
miento estricto de los procedimien-
tos establecidos para garantizar, en
realidad o en apariencia, la igualdad
de trato. Precisamente, este proce-
dimentalismo, la rigida centraliza-
cion de las decisiones, la abundan-
cia de instancias de apelacion y de
6rganos de supervision, junto con
las restricciones en materia de sala-
rios y acceso al empleo publico estan
en la raiz de la proliferacion de las
formas burocraticas de entender la
gestion publica.

3) Las limitaciones que existen
con generalidad para transferir de-
rechos de propiedad en el sector pu-
blico son consecuencia también de
la responsabilidad fiduciaria del Es-
tado. Asi, el Estado puede expropiar,
pero es inembargable. Mientras que
una empresa privada puede quebrar,
el Estado no. El argumento principal
es que sus «propietarios» son las ge-
neraciones actuales y futuras, y sus
objetivos son muy distintos de la sim-
ple maximizacion del beneficio. Es-
to supone, al contrario de lo que su-
cede en una organizacion lucrativa,
la proteccion de los gestores publi-
cos ante una mala gestion, dada la
imposibilidad de cambiar la pro-
piedad. Una excepcion a esta impo-
sibilidad de enajenacion de derechos
de propiedad publicos la constituye
la privatizacién de empresas publi-
cas o de otras actividades desarro-
lladas por el Estado, aunque en
términos relativos se trata de un feno-
meno de alcance limitado. Precisa-
mente, la posible sustitucion de los
equipos gerenciales suele ser el prin-

cipal argumento de eficiencia econoé-
mica a la hora de justificar el cambio
de titularidad (Gonzalez-Paramo,
1995). No obstante, la evidencia
empirica muestra que normalmen-
te estos procesos de privatizacion
suelen estar, al menos inicialmente,
mas relacionados con el cambio en
los objetivos de la cuspide de la or-
ganizacion politicay en las prefe-
rencias ciudadanas que con la efi-
ciencia en la gestion (Megginson'y
Netter, 2001).

La especial naturaleza de los ob-
jetivos y la eleccion de los gestores
configura un marco de gestion ca-
racterizado por la dificultad para in-
troducir incentivos organizativos e
individuales vinculados a los resul-
tados de la gestion. En términos de
economia de las organizaciones, la
gestion publica responde a «incen-
tivos de baja potencia»: los agentes
que intervienen en la gestién nor-
malmente soportan una pequena
parte de las consecuencias de sus de-
cisiones, y su remuneracion guarda
escasa relacién con su productividad.
Este fendmeno supone un serio con-
tratiempo para el comportamiento
eficiente de las organizaciones que
integran el sector publico. Si no exis-
ten referencias competitivas de com-
paracién para la producciéon publi-
ca, si la quiebra es imposible, si los
usuarios no pagan directamente por
los servicios, si sus preferencias son
multiples y cambiantes, si no existe
amenaza externa de toma de con-
trol por parte del mercado de capi-
tales, ;como incentivar a los res-
ponsables politicos y directivos de la
gestion? Siel empleo publico es per-
manente, si no es posible vincular es-
trechamente el salario a la producti-
vidad, si la seleccion de personal, las
cualificacionesy los criterios de pro-
mocion estan estandarizados, ;co-
mo incentivar el desempeno en las
unidades gestoras?

Ante estas limitaciones, las res-
puestas a estas cuestiones no se pre-
sumen sencillas. No obstante, des-

de los postulados de la economia de
las organizaciones, y observando las
particularidades propias de la titula-
ridad publica que acabamos de ex-
presar, creemos que la experiencia
tanto nacional como internacional
puede ofrecer propuestas favorece-
doras de la eficiencia en la gestion
publica, tanto a través de cambios
en los modelos organizativos como
promoviendo el uso de técnicas de
gestion adecuadas. En el resto del
articulo revisaremos, con animo sis-
tematizador, algunas de las que pa-
recen mas notables.

2. Limitando la ineficiencia
burocratica

Las capacidades del burdcrata
como empleado que presta sus ser-
vicios por cuenta ajena en organi-
zaciones complejas no parece que
debieran diferir si éstas son de titu-
laridad publica o privada. La evi-
dencia, en cambio, parece mostrar
lo contrario. Silos burdcratas son
burdcratas en todas partes, ¢ qué di-
ferencias en su comportamiento de-
bemos esperar cuando su actuacion
se desarrolla en el sector publico? En
este punto, resulta esencial volver
sobre las caracteristicas institucio-
nales del marco juridico-politico en
el que se desenvuelven las organi-
zaciones publicas.

A diferencia del sector privado,
en el sector publico se dan los si-
guientes rasgos: a) los procedimien-
tos de seleccién tienden a ser estan-
darizados, y el empleo, fijo. Esto hace
dificil la introduccién de incentivos
pecuniarios, ademas de conferir a los
empleados una perspectiva profe-
sional de mas largo plazo que la de
los politicos, con su correspondien-
te incidencia en cuanto a la dife-
rencia de objetivos. Debe tenerse en
cuenta también que la buena ges-
tién, caso de poderse medir, no es
generalmente monetizable en for-
ma de participaciones en beneficios
o de salarios més elevados; b) la for-
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ma de eleccion de los politicos, los
objetivos multiples a los que res-
ponden y la imposibilidad de quie-
bra hacen que la busqueda de la efi-
ciencia sea solo una de sus metas, y

no necesariamente la fundamental..

Estos rasgos sesgan el comporta-
miento de los politicos en favor de la
aceptacion de proyectos de dudosa
rentabilidad social, lo que puede ayu-
dar a comprender su limitado interés
en acumular informacién sobre téc-
nicas y detalles del funcionamiento
interno de las agencias burocraticas,
¢) el caracter de no mercado de gran
parte del output de las agencias bu-
rocraticas, unido al deseo de los poli-
ticos de evitar la duplicacion de los
costes de produccion de los servicios
publicos, tiende a asignar a los buro-
cratas una posiciéon monopolistica.

Los rasgos incluidos en a) cons-
tituyen un elemento de disefo ins-
titucional que ha venido extendién-
dose desde el siglo XIX como una
respuesta a la necesidad de garan-
tizar los compromisos frente al ries-
go de oportunismoy a la arbitrarie-
dad de los responsables politicos.
Las exigencias de especializacion y
la naturaleza peculiar de los servicios
publicos que imponen los rasgos b)
y ¢) también explican estos rasgos in-
cluidos en el punto a). Las carac-
teristicas del empleo publicoy la
remuneraciéon en las agencias bu-
rocraticas reducen los costes de
decisiéon y los costes de compromi-
50, pero originan problemas de agen-
ciaen la ejecucion de las politicas pu-
blicas. A estudiar los costes de agencia
resultantes, se dedicara el resto del
presente apartado.

Esta relacion de agencia es, en
muchos aspectos, una relacion es-
pecial. El principal de la misma es el
politico, cuya funcién objetivo
puede ser conocida con cierta pre-
cision gracias al debate publico de
proyectos y programas que llevan a
su eleccion por parte de los ciuda-
danos (4). Por lo que respecta al agen-
te de la relacion, dadas las restric-

ciones para introducir incentivos in-
dividuales y organizativos, la espe-
cificacion de su funcién de utilidad
es menos nitida: ; qué objetivos pue-
de perseguir un burécrata? La res-
puesta parece natural: explotar el
poder que le dan la especializacion
y el control de la informacion técni-
caensu relacion con el politico. En
palabras de Niskanen (1971), el buroé-
crata buscara utilidad en términos
de «salario, ventajas del cargo,
reputacion publica, clientela, activi-
dad o produccién del organismo, fa-
cilidad para introducir cambios y fle-
xibilidad para dirigir la agencia».
Todas estas dimensiones, salvo las
dos Ultimas, estan positivamente aso-
ciadas al tamano del presupuesto del
organismo burocratico.

El modelo basico de la agencia
describe la racionalidad burocratica
partiendo de tres hipotesis a todas lu-
ces extremas y pesimistas: el princi-
pal (politico) adopta un papel pasivo,
desconociendo cualquier informa-
cién sobre la tecnologia, mientras que
el agente (organizacion burocratica)
aparece como monopolista de los ser-
vicios que produce. Bajo esta especi-
ficacion, el resultado no es demasia-
do sorprendente: el burdcrata consigue
una sobremedimension de la activi-
dad que desarrolla, con su corres-
pondiente reflejo presupuestario. Por
fortuna, no puede sostenerse que to-
dos ellos, tomados conjuntamente
ofrezcan una buena descripcion del
contexto real en el que se desarrolla
la produccién de servicios publicos
y de regulaciones. Por este motivo,
hay fundadas razones para esperar
que otros disenos institucionales
—que asignen al politico un papel
mas activo, por si mismo o median-
te la delegacion de autoridad en un
regulador o en una empresa—, asi
como la obtencion de informaciony
la introduccién de competencia, ais-
ladamente o en combinacién, pue-
dan mejorar las cosas.

Una posicion negociadora fuer-
te del politico sélo puede garantizar

resultados mas eficientes de la ges-
tion si éste apoya su estrategia en
una informacion aceptable sobre la
tecnologia y los costes de produc-
cion. Esto no siempre es posible,
especialmente en aquellos servicios
con mas especificidad tecnologica
(por ejemplo, la investigacion médi-
ca basica) o cuyo output es mas difi-
cilmente medible (por ejemplo, la tu-
tela judicial o el estado de la salud),
y cuando lo es, siempre existen cos-
tes de supervision. Asi, los asesores
técnicos de los politicos, las comi-
siones de estudio y seguimiento de
servicios publicos especificos (crea-
das por el Parlamento o por distintas
instancias del gobierno) y los 6rga-
nos de control interno de la admi-
nistracién —ya sean de caracter fi-
nanciero-contable, como el ejercido
en Espafa por la Intervencion Ge-
neral de la Administracion del Esta-
do, o con una clara orientacion ha-
cia el principio de eficiencia, como el
desarrollado en el Reino Unido por
la Efficiency Unit— podrian, con mas
0 menos éxito, ofrecer la informa-
cion sobre costes que el politico ne-
cesita para dirigir su negociacion al
optimo social. Someter a control los
costes de todas las agencias podria
ser, no obstante, muy oneroso. Pero
bastaria que existiesen controles se-
lectivos para conseguir ganancias de
eficiencia importantes, con tal de que
para cualquier agencia existiese una
penalizacion apreciable cuando de
la supervision se dedujese un false-
amiento al alza de los costes, o sen-
cillamente incompetencia en la ges-
tion (Bendor et al., 1985). Sin embargo,
dado que el control tiende a con-
centrarse en outputs facilmente me-
dibles, muchas veces desconectados
de los objetivos que explicaban el de-
sarrollo de esas actividades, existe el
riesgo de que una supervision ina-
decuada induzca a los burdcratas a
reducir la calidad del servicio (5).

En ocasiones, la forma mas efi-
caz de obtener informacion sobre la
tecnologiay los costes es quebrar la
situacion de monopolio del orga-
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nismo burocratico e introducir am-
bientes de competencia dentro de
la agencia, entre agencias, y entre
éstasy el sector privado. La compe-
tencia tiene, ademas, la virtud de pre-
sionar en favor de la reduccion de la
ineficiencia causada por la laxitud
organizativa. Por esta razon, Breton
y Wintrobe (1982) sostienen que los
burdcratas podrianen la practica te-
ner incluso menos poder discrecio-
nal que los gerentes de las empresas
privadas, por varias razones. En pri-
mer término, los miembros del or-
ganismo burocratico suelen com-
petir por promociones. Dentro de
una agencia hay empleados que as-
piran a labrarse una reputacion de
buenos gestores con el fin de alcan-
zar la direccion. Asimismo, las agen-
cias compiten entre si por los fondos
presupuestarios, que son escasos, lo
que les obliga a aquilatar costes y re-
velar asiinformacién. Otras veces, la
descentralizacion geogréfica o ad-
ministrativa en la prestacion de ser-
vicios establece la posibilidad de in-
troducir competencia por comparacion
(yardstick competition): los fondos
recibidos por una agencia consisten
en un fijo asociado al nivel de activi-
dad, mas el ahorro de costes respecto
ala media de las restantes agen-
cias (6) (Shleifer, 1985; Laffont y Ti-
role, 1993; Sobel, 1999). Esta estra-
tegia induce una tendencia a la rebaja
de los costes de produccién dentro
del propio organismo burocratico,
aungue no son descartables res-
puestas colusorias por parte de las
distintas agencias, que, en caso de
producirse, podrian anular efectos
de la introduccién de competencia
(Sobel, 1999; Laffont y Martimort,
2000; Tangeras, 2002).

3. El papel de la informacion
en la presupuestacion:
presupuestacion
por objetivos, contratos-
programa e indicadores

La inclusion de informacion en el
desarrollo de las actividades del sec-

tor publico resulta crucial para poder
aspirar a una gestion eficiente de las
mismas. En un marco de relacion de
agencia como el expuesto, si intro-
ducimos la posibilidad de que el nivel
de eficiencia productiva real sea un
argumento dentro de la funcion de
produccion de output publico, pue-
de demostrarse que la aplicacion de
un sistema de presupuestacion que
vincule efectivamente las dotaciones
presupuestarias a los resultados de la
actividad financiada es una condicion
necesaria para un funcionamiento efi-
ciente de cualquier organizacion pu-
blica (Carlsen, 1991; Onrubia, 1999).

Si, como es esperable, el nivel de
eficiencia con el que la agencia bu-
rocratica desarrolla su actividad es
informacién privada, la relacion con-
tractual entre el decisor politico y es-
te agente encargado de producir ser-
vicios publicos queda abierta al
comportamiento estratégico, con la
consiguiente pérdida de eficiencia
cuantificable en términos de exce-
dente organizativo. En este escena-
rio de oportunismo contractual, bas-
tante realista, la utilizacién de un
esquema de aportaciones presu-
puestarias contingentes con el vo-
lumen de output obtenido se con-
vierte, bajo algunas condiciones, en
una solucion organizativa recomen-
dable para alcanzar niveles satisfac-
torios de eficiencia en la gestiéon de
las actividades financiadas. Resulta
evidente que se trata de una alter-
nativa superior, en términos de efi-
ciencia, a aquellas practicas presu-
puestarias que, basadas en la
negociacion entre principal y agen-
te—conocidas tradicionalmente co-
mo «técnicas incrementalistas»—,
determinan las aportaciones pre-
supuestarias de forma no contin-
gente ni con el resultado de la acti-
vidad ni, por supuesto, con el nivel
de eficiencia con el que ésta se de-
sarrolla. Estos resultados son con-
sistentes con el obtenido por Blac-
korbyy Rusell (1995), donde se
demuestra que, en un ambiente de
informacion perfecta, la presupues-

tacion proporcional (y los recortes
también proporcionales), cuando
existen varios centros gestores, Uni-
camente es compatible con la maxi-
mizacion del valor organizativo si, y
s6lo si, la funcion objetivo que de-
termina dicho valor es homotéticay,
a su vez, cada centro de gasto tie-
ne preferencias homotéticamente
separables. En cambio, si que de-
muestran que una presupuestacion
descentralizada y no uniforme entre
centros puede ser eficiente sin ne-
cesidad de que haya de verificarse
esa restrictiva condicion de suficiencia.

Los «contratos presupuestarios»
basados en resultados constituyen
una opcion de second-best ade-
cuada para promover la eficiencia en
aquellas actividades financiadas, al
menos de forma significativa, al mar-
gen de la competencia y del siste-
ma de precios. Su potencial radica en
que ofrecen un esquema de incenti-
vos compatible con las preferencias
«racionalmente egoistas» del agen-
te gestor: en la medida en que la efi-
ciencia en la gestion esta correla-
cionada positivamente con el nivel
de actividad, la informacion que se
deriva de la medicion de éste permi-
te realizar asignaciones presupues-
tarias que promuevan un mejor apro-
vechamiento de los recursos puestos
adisposicion del centro gestor. Estos
resultados sirven para validar las po-
tencialidades de los sistemas presu-
puestarios de caracter contractual
que establecen las asignaciones en
funcién de los objetivos de actividad
evaluados. Ademas, en la medida en
que su horizonte temporal se puede
adecuar a la duracién natural previs-
taen la programacion de la actividad
—en muchos casos superior al afio
de referencia legal de la presupues-
tacion tradicional—, aumentan las
posibilidades de una utilizacion mas
efectiva de la informacion relaciona-
da con el seguimiento de objetivos y
el control de los resultados.

No obstante, la efectividad de es-
te tipo de contratos presupuestarios
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En términos generales, un contrato pro-
grama (CP) es un instrumento de gestion
publica que trata de vincular la actividad
de un organismo publico, o un ente con-
certado con la Administracién, y el presu-
puesto recibido. Su introduccion aspira a
medir actividades y procesos, asociando la

~ eficacia en la prestacion de servicios con el
control de los recursos presupuestarios li-
gados a los mismos. Como minimo, un CP
debe establecer los siguientes elementos:

1) objetivos de produccién o actividad, y

2) financiacion maxima disponible li-
gada a dichos objetivos.

Adicionalmente, el cp puede incor-
~ porar:

3) objetivos relacionados con la calidad
~ del servicio, y

, 4) mejoras especificas en procedimientos
de gestion.

No hay una tipologia Gnica que per-
mita clasificar los cp. Sin embargo, bajo es-
 taférmula caben modalidades muy distin-

- tas atendiendo a los riesgos asumidos y a
~ los incentivos proporcionados por el con-
trato al organismo firmante. Asi, pueden
~ distinguirse los siguientes tipos de cp:

| 1) cpsimulado o «sombra». Es un acuer-
- do de objetivos con financiacion presu-
puestaria. El tinico riesgo real derivado del
~incumplimiento es el relevo de los directivos.

2) cp de incentivos. Tiene las carac-
teristicas del anterior, a las que se anade la
posibilidad de incentivar explicitamente (re-
muneraciones) a directivos y trabajadores,
~ asfcomo el premio de retencion de una par-
- te del ahorro presupuestario para inver-
~ siones decididas por el propio organismo.

3) cpde riesgo parcial. Se trata de sub-
sidios publicos pactados a una cuenta de
explotacion de un organismo o empresa.
- No hay riesgo de quiebra, pero si puede ha-
- ber riesgo de ajuste de empleo y de con-
diciones laborales, asi como de remocion
de los directivos.

LOS CONTRATOS PROGRAMA

4) cpexterno. Se trata de un libre acuer-
do entre dos entidades independientes, de
las cuales una es privada.

Soélo existen incentivos en el cp exter-
no, ya que, al ser privada una de las par-
tes, el riesgo de quiebra, cancelaciéon o im-
pago es real (por ejemplo, contratos con
proveedores externos de servicios de lim-
pieza o de restauracion). Bajo este cp, asi
como también bajo el cp de riesgo par-
cial (por ejemplo, el cp del Estado con la
Red Nacional de Ferrocarriles Espafoles,
Renfe), existe una transferencia de riesgos
al proveedor de servicios que es poten-
cialmente importante. Sin embargo, en la
practica, esta transferencia puede quedar
facilmente anulada por la naturaleza pu-
blica del financiador, con frecuencia sen-
sible a presiones provenientes de los or-
ganismos contratados y de grupos de interés
profesionales, sindicales o de raigambre
regional. En el caso de los cp simulado y de
incentivos, el término «contrato» es, de
hecho, una ficcién legal, ya que en mu-
chos casos las partes contratadas no son
personas juridicas independientes, ni el
cumplimiento puede exigirse en los tribu-
nales, ni cabe la rescisién, ni, por ultimo,
es posible la penalizacion financiera cuan-
do de la misma pueda derivarse la falta de
prestacion de servicios garantizados por
la ley. A diferencia de lo que ocurre con
la contratacion privada, entre las partes
firmantes de un cP—Estado o comunida-
des auténomas por una parte, y organis-
mos auténomos o entes publicos, por otra—
se mantiene una relaciéon de dependencia
jerarquicay otras restricciones de tipo ga-
rantista (derecho administrativo, ley de
contratos estatales, en numerosos casos,
estatuto funcionarial de los empleados pu-
blicos). Una situacién, en suma, alejada de
la relacion contractual que establecen dos
partes independientes, sometida al dere-
cho mercantil y laboral comun, y cuyas
clausulas son exigibles ante un juez.

Siendo esto asi, cabe preguntarse acer-
ca de las ventajas potenciales que la pres-
tacién de servicios bajo la formula del cp
ofrece, en contraste con la produccién de
servicios jerarquica, integrada y burocrati-
ca mas tradicional. Estas ventajas son las
siguientes:

1) El cP como mecanismo de genera-
cion de informacion. Toda la légica de ges-
tién que subyace en los CP descansa en una
potenciacion y una mejora significativa de
los sistemas de informacién sobre recur-
sos, costes y resultados. Por sf sola, la ge-
neracion de informacion —unida a la rela-
cion repetida y continuada en el tiempo
entre el financiador y el organismo pro-
ductor— contribuye a mejoras en la ges-
tién. En aquellos casos en los que el finan-
ciador publico firma cp con varios centros
homogéneos, la calidad y la cantidad de la
informacion se pueden beneficiar grande-
mente de la comparacion entre centros.

2) El cp como catalizador del cambio
en la cultura organizativa. El modelo or-
ganizativo tradicional administra unos re-
cursos, asignados sobre una base incre-
mentalista y modulados por la capacidad
de negociacién politica. El cP rompe esta
cultura en tres frentes. Primero, aungue se
acepta que la asignacion de fondos a las
grandes prioridades es decision politica,
dentro de cada area (sanidad, educacion,
transportes, etcétera) se crea una contra-
posicién de intereses entre el financiador
(gobierno), el productor de servicios que
compite por fondos limitados (por ejem-
plo, hospitales o universidades) y, en oca-
siones, la institucion compradora de servi-
cios (por ejemplo, servicios sanitarios o
educativos regionales). Segundo, el cp con-
cede cierto margen de autonomia a los pro-
ductores de servicios para que éstos ges-
tionen su presupuesto sin sometimiento al
principio de aprobacién jerdrquica de to-
das las decisiones. Esta autonomia, unida
a la participacién activa de los profesio-
nales en la gestion, facilita la motivacion
y la asuncién de responsabilidades. Y ter-
cero, el cp ofrece el soporte para desarro-
llar una gestion por objetivos.

3) El cp como herramienta de racio-
nalizacion presupuestaria. El Cp permite
atenuar la dindmica incrementalista del
gasto (presupuesto futuro = presupuesto
pasado + incremento negociado politi-
camente), al ponerse en relacion costes y
medidas de actividad. Estas medidas
proporcionan una base objetiva para la ne-
gociacion presupuestaria anual con cada
organismo, asf como para la distribucion
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de un presupuesto global entre varios or-
ganismos que desarrollan similar actividad.

4) El cp como instrumento de gestion e
incentivacion. Estos contratos permiten in-
corporar, con limitaciones, incentivos or-
ganizativos e individuales conducentes a
una mayor eficiencia. En el plano organi-
zativo, aun cuando los directivos de los
organismos publicos fueran «burdcratas
ala Niskanen» (maximizadores puros del
volumen del presupuesto que administran),
un diseno adecuado del cp permitiria que
el maximo presupuesto alcanzable fuese
aquel que coincide con los objetivos del fi-
nanciador. En algunos casos, ademas, ca-
be introducir incentivos econémicos dirigi-
dos a la organizacion, como, por ejemplo,
la posibilidad de que un porcentaje de los
ahorros presupuestarios se mantenga a dis-
posicion del organismo gestor para su uti-
lizacion discrecional (nuevas inversiones,
reorganizacion, formacion, etcétera). Los
CP pueden, asimismo, ofrecer incentivos
econémicos individuales, de forma que una
parte de la remuneracion de los gerentes o
directivos y de los profesionales se relacio-
ne con el cumplimiento de objetivos. En el
caso espafiol, estos incentivos existen en el
sector sanitario y en la universidad publica.

Junto a estas ventajas, existen también
contradicciones en la légica interna de
los cp que tienden a hacer de éstos con fre-

como instrumento de asignacion efi-
ciente requiere de la existencia de un
sistema de control capaz de validar,
mediante medicién, la informacién
relevante que incorpora la realiza-
cion de la actividad. Desde el pun-
to de vista institucional, es aqui don-
de cobran verdadera carta de
naturaleza el disefo y la utilizacién
de sistemas de indicadores de ges-
tion. El valor de la informacion que
estos sistemas de control han de re-
coger constituye la base del poder
incentivador de este tipo de contra-
tos presupuestarios. Precisamente,
la opcién por este tipo de presu-
puestacion vinculada a los resulta-
dos de la actividad requiere un de-
terminado marco organizativo en las
unidades gestoras, donde un potente

cuencia una férmula inestable o de transi-
cion hacia mecanismos de gestién publica
mas descentralizados. Asi, un CP que ceda
formalmente mucha autonomia a los ges-
tores, cuando de hecho la autonomia real
viene severamente limitada por la regla-
mentacién publica (presupuestaria, labo-
ral, de contratacion y administrativa), pue-
de generar frustracion en los gerentes y
sensacion de «inalcanzabilidad» de los ob-
jetivos. Evitar esto requiere contar con la
participacion activa de los gerentes y los
profesionales en el disefio de los detalles
del cp. Por otra parte, aunque los cP bus-
can introducir una presupuestacién pros-
pectiva, relacionada con el volumen de ser-
vicios generado, en la préctica puede ser
dificil apartarse de la tradicion del reem-
bolso retrospectivo e incrementalista.
Asi, por ejemplo, en la legislacién espafo-
la no existen medios efectivos para dene-
gar a posteriori financiacion (subvenciones
de explotacion) a organismos ineficientes,
ya que el derecho a recibir el servicio pu-
blico esta garantizado por la ley. Por ulti-
mo, el disefio de incentivos correctos tie-
ne mas de arte que de ciencia, lo que puede
dar lugar a errores evitables. Entre ellos ca-
be sefalar dos: el énfasis excesivo en el vo-
lumen de actividad y la utilizacién de la ac-
tividad pasada como referencia de minimos
para el disefo de cp futuros. De lo prime-
ro tiende a seguirse una reduccién en la ca-
lidad y un empeoramiento en las dimen-

servicio de control interno ha de ju-
gar un papel primordial. Estos servi-
cios deben proveer los sistemas de
informacion requeridos por el siste-
ma presupuestario basado en resul-
tados, incluida la revisiéon regular de
los indicadores de actividad y el man-
tenimiento de un adecuado sistema
de contabilidad de gestion.

El adecuado funcionamiento de
los sistemas de control interno es un
elemento indispensable para la in-
troduccion de cualquier mecanismo
de incentivos de gestion, incluidos
aquellos individuales de caracter re-
tributivo. En un marco de asimetria
informativa post-contractual como
el considerado, la eficiencia de los
sistemas informativos resulta, en es-

siones no medibles del servicio («principio
de laigualdad de las compensacionesy;
Milgrom y Roberts, 1992). De lo segundo
puede resultar una estrategia de mejora
lenta de la eficiencia, dirigida a evitar pe-
nalizaciones futuras derivadas de un buen
desempeno en el pasado («efecto trin-
quete»; Milgrom y Roberts, 1992).

Con todo, es indudable que en nume-
rosos casos las ventajas son dominantes.
En el peor de los supuestos, el cpsimulado
genera informacion, introduce conciencia
de coste y permite racionalizar la distribu-
cion de fondos. Y en el mejor, el cpes un
instrumento de transicion hacia formulas
de gestion mas descentralizadas (empre-
sas publicas, fundaciones, cooperativas y
CONSOrcios) y menos sujetas a los corsés del
derecho de funcionarios, el administrati-
vo, el presupuestario y el relativo a la con-
tratacion publica. Estas formulas —s6lo
aplicables a determinados servicios publi-
cos— Unicamente pueden funcionar sobre
la base de un cambio cultural en los crite-
rios de gestién, un entrenamiento en ha-
bilidades de negociacion y toma de deci-
siones descentralizada, y una mejora
sustancial de la informacién sobre activi-
dad, costesy resultados. Esta base la ofre-
cen los cpentre el Estado y los organismos
publicos de prestacién de servicios.

te sentido, esencial para asegurar la
potencia de los incentivos (Kim, 1995).
Fagarty Sinclair-Desgagné (2001)
comprueban que el funcionamien-
to eficiente de estos sistemas de in-
formacién esté vinculado a la natu-
raleza especifica de la relacion de
agencia.

Un ejemplo de la presupuesta-
cién basada en resultados es la figura
del contrato-programa (cp). Su for-
malizacion institucional ha prolife-
rado en paises con una estructura de
sector publico descentralizada, or-
ganizada a través de agencias o cen-
tros gestores con una amplia auto-
nomia de gestion (ver Onrubia, 1999;
OCDE, 2002 a,b,0). En Espana, el mar-
cojuridico de los cp se recogi¢ en la

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 95, 2003. ISSN: 0210-9107. «SECTOR PUBLICO Y EFICIENCIA»




INFORMACION, EVALUACION Y COMPETENCIA AL SERVICIO DE UNA GESTION EFICIENTE DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

Ley General Presupuestaria de 1997
(art. 91°), inspirado en la regla-
mentacion francesa de las empresas
publicas. Esta figura surge como un
instrumento de regulacion de las re-
laciones entre la autoridad presu-
puestaria (el Ministerio de Hacien-
da, los ministerios sectoriales o, en
su caso, las consejerfas de las comu-
nidades auténomas) y los organis-
mos o sociedades que reciben fon-
dos publicos. En el recuadro incluido
en este epigrafe, se incorpora una
revision de los principales conteni-
dosy atributos que configuran la for-
mula del Contrato Programa como
instrumento de gestién publica ba-
sado en la utilizacién de la presu-
puestacion vinculada a resultados.

4. Los incentivos
y lainformacién
en la gestion publica

La utilizacion de los incentivos en
el &mbito de la gestion publica, a pe-
sar de ser algo consustancial al
funcionamiento organizativo, no es
un hecho en absoluto generalizado.
El uso de esquemas de incentivos que
motiven el comportamiento eficiente
de los empleados y responsables en
el desarrollo de la gestiéon publica
esta condicionado por la naturaleza
y peculiaridades de las distintas ac-
tividades desarrolladas por el sector
publico. Asi, en un extremo, encon-
trarfamos las actividades de natura-
leza comercial o industrial realizadas
en el dmbito del mercado, que pa-
recen especialmente abonadas al uso
de estos incentivos. En ellas, el ob-
jetivo del principal suele ser estable
y, por lo general, bien definido: el be-
neficio. De este modo, los indicado-
res que aproximen el esfuerzo pue-
den ser observables a un coste no
muy elevado, como sugiere el em-
pleo frecuente de las comisiones por
ventas o los beneficios por ahorro de
costes en el caso de proveedores o
subcontratistas en la industria. En el
extremo opuesto, tenemos el caso
de determinados servicios publicos,

como son los prestados por los jue-
ces. Aqui los objetivos del principal
suelen ser multiples y estar vaga-
mente definidos (7), y la evaluacion
del desempeno de los jueces resulta
extremadamente dificil, dadas su
propia complejidad técnicay la au-
sencia de un mercado de servicios
judiciales (8). El ejemplo de la activi-
dad del profesorado universitario es
un caso intermedio: hay universida-
des publicas y privadas, existen di-
versos indicadores de esfuerzo do-
cente e investigador, y los objetivos
del principal pueden estar relativa-
mente bien definidos, en unos ca-
sos, como podrian ser los de las uni-
versidades privadas, y en otros ser
multiples, dificilmente medibles, cam-
biantes y, sobre todo, no utilizables
en la contratacién de servicios con
el profesorado. ;En qué medida
estas dificultades obstaculizan la in-
troduccion de incentivos asociados
al desempefio?

El riesgo que ilustra este ejemplo
—CUyO0Ss rasgos estan presentes en
la mayor parte de los servicios pu-
blicos— podria limitarse de tres for-
mas. Primero, especializando a al-
gunos profesores en docencia, con
incentivos al desempefio, y a otros
en investigacion, con salario esen-
cialmente fijo—aunque no necesa-
riamente homogéneo—, en la con-
fianza de que el prurito derivado
de la ambicion de prestigio cientifi-
co compense la falta de incentivos.
Segundo, retornar a la situacion ini-
cial, minimizando el papel de los
incentivos. Tercero, invertir recursos
en elaborar buenos indicadores de
calidad, que, de existir, deberian
incluirse en el contrato de incentivos
con el peso apropiado. Desde un pun-
to de vista mas practicoy general,
Osborne y Gaebler (1992) reco-
miendan que los indicadores de de-
sempeno se basen tanto en analisis
cuantitativos como cualitativos, que
su eleccion trate de evitar resisten-
cias poderosas y cuente en alguna
medida con la participacion de los
agentes o empleados, que no sean

demasiado numerosos ni muy esca-
s0s, que se revisen con periodicidad
alaluz delaexperiencia (9),y que la
funcion de control sea ejercida por
un supervisor imparcial, objetivo y
politicamente independiente.

Algunos resultados recientes ofre-
cidos por la economia de la infor-
macion han puesto de manifiesto
que, a pesar de las dificultades que
entrana el disefo de esquemas de
incentivos en el ambito de las or-
ganizaciones publicas, existen im-
portantes potencialidades en su uso.
Por ejemplo, la consideracion de las
carreras profesionales en el disefio
de incentivos al esfuerzo de los ges-
tores publicos puede mitigar signi-
ficativamente los problemas de de-
bilidad de incentivos que aparecen
en los modelos estaticos de riesgo
moral y seleccion adversa (Dewatri-
pont, Jewit y Tirole, 1999 a,b; Gib-
bons, 1997). En relacién con los
problemas de verificacion del de-
sempenoy el esfuerzo, Dixit (2002),
aun reconociendo que es uno de los
terrenos menos estudiados por la
economia de lainformaciony de los
incentivos, especialmente en el ca-
so de las organizaciones publicas,
encuentra potencialidades impor-
tantes en relacién con el disefio 6p-
timo de mecanismos de revelacion.
Silos problemas se centran en la ob-
servacion instantanea de la calidad
de las actividades, circunstancia bas-
tante frecuente en el mundo real, el
disefo de salarios de eficiencia ba-
sados en la reputacion (ver Shapiro
y Stiglitz, 1984) puede ofrecer inte-
resantes respuestas a la falta de efec-
tividad de los esquemas conven-
cionales de incentivos. En aquellos
casos, también bastante habituales,
donde existen interrelaciones entre
actividades distintas y sus resultados
de impacto sobre los usuarios, la uti-
lizacion de esquemas de compen-
sacion sobre la base de la evaluacion
conjunta puede evitar los problemas
de debilidad de incentivos (Dixit,
1997, Baker, 1992; Marx y McDo-
nald, 1999).
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En ambiente de riesgo moral fa-
vorecedor de la reduccion de la cali-
dad de la actividad por parte de la
unidad gestora de la misma, Glae-
sery Shleifer (1998) ofrecen un in-
teresante disefo de incentivos, ba-
sado en contratos de compromiso
para organizaciones sin animo de lu-
cro, con niveles de calidad prefija-
dos. Una interesante aplicacion de
este tipo de mecanismos al caso de
la gestion de prisiones es la propuesta
por Hart, Shleifer y Vishny (1997).
No obstante, Dixit (2002) apunta
la posibilidad de que problemas de
seleccion adversa en relacion con el
reclutamiento de los gestores pue-
dan anular algunas de las potencia-
lidades encontradas por Glaesery
Shleifer (1998).

Por lo que respecta a los proble-
mas de colusién en presencia de va-
rios gestores, cuando los agentes
coluden influenciando la decisién
de provision de bienes y servicios
publicos del gobierno, si su valora-
cion de la actividad se encuentra co-
rrelacionada positivamente, esta-
remos ante un trade-off entre
eficienciay extraccion de rentas. En
este escenario, Laffonty Martimort
(2000) encuentran que la posibili-
dad de contar con incentivos po-
tentes va a depender de ese grado
de correlacion y del grado de aver-
sién al riesgo de principal y agentes.
Este resultado afecta también al fun-
cionamiento eficiente de mecanis-
mos de yardstick competition.

La evidencia empirica sobre el
comportamiento organizativo en pre-
sencia de incentivos al desempefio
es bastante heterogénea, depen-
diendo por lo general de las areas de
actividad evaluadas y del sector pu-
blico en cuestiéon. En Dixit (2002) se
revisan algunos trabajos centrados
en la realidad de Estados Unidos, es-
pecialmente en el campo de la edu-
cacion, destacando en cada caso los
elementos del mecanismo de incen-
tivos que en cada uno de ellos han
estado detras de su éxito o fracaso.

Desde la perspectiva de las reformas
organizativas del sector publico, el
balance sobre el funcionamiento de
los sistemas de incentivos es también
variado. Asi, Roberts (1997) ofrece
una evaluacién negativa para las ini-
ciativas de reforma de la Admnistra-
cion Clinton-Gore, mientras que
Thompson (1999) obtiene un balance
mas optimista. Burgess y Metcalfe
(2000) destacan, comparando el uso
de esquemas de incentivos en los sec-
tores publicoy privado del Reino Uni-
do, laimportancia de los problemas
de existencia de pluralidad de obje-
tivos y de medicion del outcome.

Las experiencias iniciadas a fi-
nales de la década de los afos ochen-
taen el Reino Unido, Canaday Nue-
va Zelanda han sido también origen
de multiples evaluaciones, tanto des-
de los propios gobiernos nacionales
encargados de su implementacion,
COMO por organismos internaciona-
les (véase, por ejemplo, 0CDE, 2002b).
En general, los resultados son igual-
mente heterogéneos por actividades
y paises; si parece percibirse un ba-
lance ciertamente positivo en cuan-
to a la eliminacién de ineficiencias
previas de caracter organizativo. Los
procesos de revision del papel del Es-
tado en estas economias complican
una evaluacién neutral de las inicia-
tivas (Rosen y Weinberg, 1999).

ll. EFICIENCIA EN LA GESTION
DE ACTIVIDADES
COLECTIVAS: MERCADO,
COMPETENCIA
E INCENTIVOS

El nuevo andlisis econémico de
la gestion publica (véase Albi, Gonza-
lez-Paramo y Lépez Casasnovas,
1997) insiste en la idea de que el Es-
tado, como organizacion, tiene ras-
gos que, articulados mediante un di-
seno organizativo y una gestion publica
adecuados, pueden ser explotados
por la sociedad para conseguir ga-
nancias de eficiencia en otro caso
inalcanzables. Asi pues, la existen-

cia de fallos del sector publico en
unos casos puede justificar su reti-
rada, alli donde los fallos del merca-
do no son de una magnitud apre-
ciable, de la misma forma que en
otras situaciones la consecucion de
una mayor eficiencia en la asigna-
cion de recursos pasa por mejoras en
la gestion publica en el marco de la
organizacion estatal. En este senti-
do, cabe sostener que la crisis del Es-
tado del bienestar es, en buena me-
dida, una crisis del modelo tradicional
de gestion publica, mas que un cam-
bio en las prioridades de la interven-
cion del gobierno en la economia.

En la mayor parte de los paises de
la OCDE se estan realizando esfuer-
zos notables para reformar la ges-
tion publica. Estos progresos, re-
gistrados en un contexto de tensiones
presupuestarias, se han dirigido a
cuatro objetivos: 1) elevar la pro-
ductividad y la eficiencia; 2) aumen-
tar la flexibilidad y la capacidad de
adaptacion a las demandas ciuda-
danas; 3) mejorar el control del gas-
to publico, y 4) modernizar las rela-
ciones de control y rendicion de
cuentas dentro de la jerarquia esta-
tal. La generalizada aceptacion de
estas metas viene a reconocer la ne-
cesidad de buscar remedios a la
baja potencia de los incentivos, al
garantismoy ala procedimentaliza-
cién exacerbados, patologias bu-
rocraticas que son caracteristicas del
modelo tradicional de gestién pu-
blica. Las reformas se han apoyado
en tres pilares: el técnico, con lain-
troduccién de mecanismos cuasi-
competitivos y de mercado (MCM) y
la privatizaciéon de actividades; el
cultural, sustentado en la generali-
zacion de los MCcM y en la incorpo-
racion de técnicas y estilos geren-
ciales del sector privado a la
Administracion, y el politico, con las
reformas en las legislaciones y los
procedimientos de presupuestacion,
en linea con la filosofia de presu-
puestacion contractual vinculada a
objetivos expuesta en la seccion pre-
cedente. En lo que sigue, nos de-
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tendremos en las reformas del pri-
mer tipo, las de caracter técnico. Co-
menzaremaos por revisar l0s postu-
lados que subyacen a la discusion
sobre las capacidades del sector pu-
blico como organizacion encargada
de la gestion de actividades de carac-
ter colectivo, frente a las potenciali-
dades alternativas de las organiza-
ciones de caracter privado. En segundo
lugar, revisaremos las principales al-
ternativas de reforma de la gestion
publica mediante el empleo de los
mecanismos cuasicompetitivos y de
mercado.

1. ¢{Gestion publica o privada
de las actividades
colectivas?

Con frecuencia, el debate sobre
la eficiencia con la que el sector pu-
blico desarrolla sus actividades
suele zanjarse con recomendaciones
sobre la necesidad de cambiar la ti-
tularidad de dicha gestién hacia la
esfera privada. No obstante, si se par-
te de la consideracién de que el sec-
tor publico es una organizacién econo-
mica, pueden encontrarse en sus
rasgos distintivos, derivados de su
poder coactivo y de su asociacionis-
mo universal, capacidades de ac-
tuacion que, adecuadamente em-
pleadas, pueden hacer del Estado un
potente instrumento para alcanzar
objetivos tanto asignativos como re-
distributivos. Pero esta considera-
cion de las posibilidades del sector
publico nos sitla en la tesitura de
comparar sus potencialidades con
las propias de las organizaciones pri-
vadas. Dilucidar esta comparacion
no es una cuestion en absoluto sen-
cilla, pues son muchos los factores
gue influyen sobre el comportamiento
de las organizaciones. Para ello, es
necesario identificar y analizar las di-
ferencias existentes entre sus res-
pectivos costes de transaccion, in-
herentes a su naturaleza como
organizaciones dedicadas a la asig-
nacion de recursos (10).

Para tratar de resolver este dile-
ma, podemos seguir el marco de ana-
lisis propuesto por Sappingtony
Stiglitz (1987) en su «teorema fun-
damental de la privatizacién», segun
el cual, bajo ciertas condiciones, las
dificultades organizativas a las que
se enfrenta el sector publico en la
produccion de actividades colectivas
—esencia de los problemas de efi-
ciencia en su gestion— no pueden
ser superadas por la actuacion de or-
ganizaciones privadas. Dos son los
argumentos que sostienen este re-
sultado: a) en cuanto al fallo orga-
nizativo que afecta a la gestion efi-
ciente de estas actividades, los
problemas de informacion que estan
en su origen son comunes a ambos
tipos de organizaciones, publicas y
privadas, y b) en cuanto a la actua-
cion provisora, el incumplimiento de
los supuestos del primer teorema
fundamental de la economia del bie-
nestar, que estan detras de estas ac-
tuaciones colectivas, impide encon-
trar en el mercado soluciones
autonomas eficientes.

En principio, la eleccion entre pro-
duccién privada o publica deberia
atender a tres factores: a) la obten-
cion del maximo aprovechamiento
de las ventajas comparativas de pro-
duccién; b) la consecucién efectiva
de posibles objetivos redistributivos,
y ¢)la eliminacién o limitacion maxi-
ma de la extraccién de rentas ex-
traordinarias por la organizacion pro-
ductora. En ausencia de otras
consideraciones, bastaria un ade-
cuado sistema de subasta para ad-
judicar los derechos de produccion
para alcanzar con un gestor privado
un resultado al menos tan eficiente
como el que, en ausencia de otro ti-
po de limitaciones organizativas,
podria obtener un gestor publico.
Sin embargo, para que este resulta-
do sea cierto deben cumplirse tres
supuestos, no siempre presentes en
el mundo real: a) que existan al
menos dos productores privados neu-
trales al riesgo y con un conocimiento
simétrico sobre la tecnologia de pro-

duccion que permite minimizar los
costes; b) que la produccion de la ac-
tividad presente rendimientos cre-
cientes, lo que es condicion necesa-
ria para que un unico productor pueda
minimizar los costes (11), y ¢) que el
productor elegido no tenga acceso
a la informacion sobre el escenario
de desarrollo de la actividad y su
estructura de costes hasta el mismo
instante de iniciarse ésta. Sélo si se
verificasen estas tres condiciones, la
condicion de eficiencia organizativa
se cumplirfa: que el pago que ha
de recibir el productor privado por el
nivel de produccién a obtener igua-
le el valor que representa esa activi-
dad para el gobierno (12).

La complejidad y heterogeneidad
de las actividades a las que habi-
tualmente se enfrenta el sector pu-
blico hacen realmente complicado
gue estos supuestos exigentes se
den. Sappington y Stiglitz (1987) ex-
ponen tres razones principales que
encontramos en el mundo real para
suponer su incumplimiento.

1) La dificultad, no menor, de evi-
tar que los productores privados a
quienes se delega la produccion pue-
dan extraer rentas extraordinarias.
Tres factores pueden explicar este
hecho:

a) La posible no neutralidad an-
te el riesgo de los productores. Con
aversion al riesgo, el pago eficiente
incluira la correspondiente prima de
riesgo. Aungue no se trata de un re-
sultado ineficiente per se, puesto que
si el sector publico asumiese parte
de ese riesgo, diluyéndolo entre to-
da la poblacién, estaria capturan-
do una parte de esas rentas extraor-
dinarias, esto soélo es cierto si no
existen asimetrias de informacién
ventajosas para el productor. Debe
tenerse en cuenta que si se delega
la produccion en un agente mejor
informado que el principal, existiran
ganancias potenciales de eficiencia
por reduccion de costes. No obstante,
no debe obviarse que este asegu-
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ramiento total o parcial al productor
averso al riesgo debilita los incenti-
vOs a un comportamiento eficiente
de éste, situando la delegacion en
un marco estratégico conflictivo pa-
ra los intereses del gobierno como
provisor de la actividad. Si, por el con-
trario, el gobierno se inclinase por
forzar a que el productor asumiese
el riesgo totalmente, es previsible
que el contrato no se adjudicase al
productor capaz de minimizar los
costes, sino al que presente menor
aversion al riesgo (13).

b) La ausencia de competencia
perfecta entre los potenciales pro-
ductores. Si ala subasta de derechos
de produccion concurren pocos in-
teresados, es muy probable que exis-
tan divergencias respecto a la eva-
luacion de los costes de produccion,
especialmente en actividades con
una tecnologia compleja. Esta rup-
tura de la condicion de simetria in-
formativa favorece la extraccion de
rentas por parte del productor. No
obstante, no se trata de un resulta-
do concluyente. En presencia de si-
tuaciones previas de monopolio na-
tural, la reduccion de los costes de
bienestar del fallo de mercado
puede compensar el exceso de pa-
go a un unico productor, evitando
incluso las consecuencias de com-
portamientos oligopolisticos de va-
rios productores. Igualmente, si la si-
tuacion de partida es la produccion
por parte del sector publico, es fac-
tible que las pujas de los producto-
res privados sean muy agresivas pa-
ra hacerse con el derecho, reduciendo,
o incluso eliminando, la extraccion
de rentas (14).

¢) El nivel de informacion del go-
bierno es superior al de los produc-
tores privados. Cuando el gobierno,
principal en la relaciéon de delegacion
de la produccién, posee mejor in-
formacién que los potenciales pro-
ductores privados, el esquema de in-
centivos que se incorpore al contrato
recogera estratégicamente esta asi-
metria de informacién, con la con-

siguiente influencia negativa para
los costes de los adjudicatarios. Si és-
tos intuyen que actuan en este es-
cenario, su puja de salida se corres-
ponderéa con el valor esperado de los
beneficios reales, por lo que evitaran
aumentar su oferta. En consecuen-
Cia, el mecanismo de adjudicacion
se comportara de forma ineficiente,
con un resultado no éptimo tanto
en términos de eficiencia como de
distribucion de excedentes. La utili-
zacion de subastas que incorporen
mecanismos de revelacion de infor-
macion privada es una alternativa
para mitigar este tipo de costes de
eficiencia (15).

2) Las distorsiones introducidas
tanto por las restricciones institu-
cionales sobre contratacién, como
por los costes de elaboracion y ne-
gociacion de los contratos. Dentro
de las primeras se suelen encontrar
dos tipos de problemas de com-
promiso:

a) Los limites de responsabili-
dad de los productores. Con infor-
macion imperfecta, no es descarta-
ble que, al pujar, las previsiones de
los productores sobre los costes de
la actividad sean excesivamente op-
timistas. Una vez adjudicado el de-
recho de produccion, el agente de-
beria cumplir su compromiso,
asumiendo las consiguientes des-
viaciones respecto de los resultados
previstos. Sin embargo, tanto la le-
gislacion mercantil como las normas
especificas en este tipo de contratos
suelen establecer limites a la plena
asuncion de pérdidas, incluida la po-
sibilidad de revision de los contratos.
Este hecho supone un debilitamien-
to de los incentivos del productor,
aunque no se trata de un problema
exclusivo del agente. Esto es debido
a que algunos elementos propios de
la organizacion publica, especial-
mente los vinculados a la relacion de
empleo publicoy a la imposibilidad
de quiebra, debilitan también los in-
centivos a un compromiso firme con
los objetivos de gestion.

b) El compromiso restringido del
gobierno. Para que la delegacion de
la produccion en un agente privado
sea una alternativa eficiente, el com-
promiso sobre la compensacion a re-
cibir por la produccion debe ser ple-
namente creible o, lo que es lo mismo,
gue el contrato no sea renegociable.
Las implicaciones de esta exigencia
serian, ante la obtencién de resulta-
dos extraordinarios, la renuncia del
gobierno a su captura total o parcial,
mientras que, ante la obtencion de
pérdidas, el gobierno deberia re-
nunciar a su subsidio. La ausencia de
credibilidad de este compromiso con-
duce a que el esquema de pagos efi-
ciente quede distorsionado ante la
expectativa del productor. No resul-
ta complicado ver que, si el pro-
ductor es el sector publico, estamos
ante un problema analogo, incluso
con mayor certeza en cuanto a su
existencia, dada la «restriccion pre-
supuestaria suave» que rige las re-
laciones artificiales entre el gobier-
noy sus agentes productores.

En cuanto a los costes de contra-
tacion, el origen de su problematica
lo encontramos en el caracter in-
completo de los contratos, al ser muy
dificil, por no decir inviable, estable-
cer ex ante todas las contingencias
gue pueden acontecer. En este caso,
dos son los problemas de contrata-
cion incompleta mas relevantes:

¢) La posibilidad de renegocia-
ciones ex post. Con frecuencia, las
complejidades tecnolodgicas de los
procesos productivos y la existen-
cia de informacién imperfecta en el
momento de la contratacion aca-
rrean importantes costes de contra-
tacion, con su incidencia en la efi-
ciencia de la delegacion. La adopcion
de marcos de comunicacién conti-
nua entre gobiernoy productor
adjudicatario, con posibilidad de re-
negociar los términos del contrato,
suele aparecer como una via para la
reduccion de costes. No obstante,
se trata de una solucion organizati-
va no eficiente, en la medida en que
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este productor pasa a contar con una
ventaja informativa que el resto de
agentes que optaron al contrato no
poseian en el momento de la subasta,
lo que, de cara a futuras renovacio-
nes del contrato, situa al productor
en una posicion privilegiada para la
obtencion de rentas extraordinarias.
Un comportamiento estratégico des-
tacado por Laffonty Tirole (1993) es
que ésta situacion favorece en los
procesos de subasta a aquellas em-
presas con mayor poder y capacidad
de negociacion post-contractual,
gue conseguiran la adjudicacion me-
diante una puja elevada, al des-
contar, en términos de beneficios es-
perados, una posterior renegociacion
favorable a sus intereses.

d) Existencia de informacion im-
perfecta del gobierno respecto de
sus propias preferencias. De acuer-
do con Martimort (1996), si acepta-
mos la naturaleza multiprincipal del
gobierno, es razonable suponer que
puede existir un problema de espe-
cificacion de las preferencias del go-
bierno respecto de la actividad a pro-
veer. Este problema de especificacion
de preferencias también puede te-
ner origen en otros motivos: cam-
bios vertiginosos en el entorno don-
de se han de desarrollar las actividades
o en la tecnologia de produccioén, o
en el desconocimiento de los usua-
rios de sus propias preferencias por
problemas de informacion asimétri-
ca (bienes preferentes o indeseables).
En consecuencia, si la funcion de de-
cision del gobierno no esta correc-
tamente definida, el esquema de
compensacion del contrato no sera
optimo. Una posible solucion a este
problema puede ser la delegacién
del disefio del contrato en un insti-
tucién independiente que obtenga
informacién sobre la demanday los
precios directamente de los usuarios.
Sin embargo, esta alternativa no ca-
rece de problemas, pues puede fa-
vorecer la obtencién de rentas ex-
traordinarias por el agente, ya que
es probable que la adjudicacion del
contrato recaiga no sobre el pro-

ductor mas eficiente, sino en el
que esté en mejor condicién de es-
tablecer una estrategia de discri-
minacion de precios. Como sefalan
Sappington y Stiglitz (1987), se
trata de un problema complejo que
afecta directamente al diseno de los
programas publicos, combinando-
se los costes de eficiencia del fallo
de mercado con los derivados de la
solucion organizativa que se adop-
te para la produccion de la actividad
correctora.

3) Los contratos de delegacién de
produccion de actividades colectivas
presentan frecuentes problemas
de implementacién. En particular,
pueden identificarse cuatro clases
distintas de problemas:

a) Las dificultades de medicion de
la actividad realizada. Las multiples
dimensiones de la produccion de las
actividades colectivas —calidad, fre-
cuencia, urgencia, imprevision, etcé-
tera— dificultan la medicion ade-
cuada del output. Se trata de un
problema informativo que afecta se-
riamente al sistema de control de las
organizaciones tanto publicas como
privadas, impidiendo el correcto fun-
cionamiento de los esquemas de in-
centivos. En la medida en que la ti-
tularidad publica se aleja de la
persecucion de un objetivo mesura-
ble, como es la obtencién del maxi-
mo beneficio, las consecuencias de
este tipo de limitaciones informati-
vas son mas costosas en el ambito
de las organizaciones publicas.

b) Las diferencias entre los obje-
tivos de gerentes y propietarios en
las organizaciones no desaparece
cuando se trata de organizaciones
encargadas de producir activida-
des bajo provisiéon publica. Aunque
estamos ante una limitacion comun
a ambos tipos de productores, las
peculiaridades ya apuntadas de la
organizacion publica—atomizacion
de la propiedad y caracter subsidia-
rio de su ejercicio— imponen un im-
portante debilitamiento de los es-

guemas de incentivos. Como mas
adelante veremos, la creacion de mar-
cos de competencia real o simulada
para los productores publicos pue-
de ser una respuesta a considerar an-
te este problema.

c) El caracter «multi-producto»
de muchas actividades publicas nos
aleja del escenario simplificado de
procesos independientes, emplea-
do en la formulacion del teorema
propuesto por Sappington y Stiglitz
(1987). Las interacciones entre los
programas publicosy las actividades
disefiadas para su articulacion son
muy frecuentes, lo que complica la
obtencion de informacion de cali-
dad sobre los procesos productivos.

d) La gestion y la supervision de
los contratos de delegacion de pro-
duccién se complica por el caracter
multiprincipal del gobierno. Ademas
de la dificultad antes expuesta de de-
finir con consistencia el esquema de
pagos del contrato, resulta también
complicado asegurar su supervision.
La posible solucion de delegacion en
un unico principal no garantiza un
resultado eficiente, pues la ausencia
de coincidencia de objetivos, en un
ambiente de imperfeccién informa-
tiva, no provee incentivos que alejen
a este principal de optar por sus ob-
jetivos particulares. De nuevo se tra-
ta de una limitacion que depende
mas de la forma organizativa que de
la propiedad publica o privada de
la organizacion.

A modo de corolario, Sapping-
tony Stiglitz (1987), de acuerdo con
las anteriores consideraciones, es-
tablecen que ni la organizacion pu-
blica ni la privada pueden resolver
completamente los problemas de efi-
ciencia originados por el debilita-
miento de incentivos que surge cuan-
do la delegacion de autoridad tiene
lugar en un escenario de informa-
cion imperfecta. En consecuencia,
la eleccion entre ambas alternativas
de gestion ha de resolverse median-
te la comparacion de sus respectivos
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costes de transaccion. En definitiva,
como balance, vemos que tanto el
recurso a la gestion privada de las ac-
tividades de provision publica como
su produccion desde el sector publi-
co se encuentra afectado, en mu-
chas ocasiones, por limitaciones si-
milares. La eleccion de la alternativa
Optima es mas bien una cuestion de
grado: los costes de transaccion aso-
ciados a la produccién de estas acti-
vidades varian de forma significati-
va dentro del espectro de alternativas
que van desde la absorcién plena de
la funcion por parte del sector pu-
blico hasta su delegacién exclusiva
en una diversidad de productores
privados, con todo un elenco de fi-
guras organizativas intermedias ba-
sadas en distintos esquemas de re-
gulacion combinados con la cesion
total o parcial del derecho de pro-
duccion.

2. Competenciay mercado
al servicio de la gestion

Como hemos venido viendo, el
modelo burocratico tradicional, jerar-
quico y centralizado, ofrece incen-
tivos muy pobres para la eficiencia,
tanto en la producciéon como en el
consumo. Las decisiones de pro-
duccion de servicios estan gober-
nadas en muchas ocasiones por cri-
terios ajenos a la minimizacion de
costes y a la remuneracién en fun-
cion del desempefio, rasgo que con-
figura escasos incentivos individua-
les y organizativos para la eficiencia.
La pertenencia obligatoria a la or-
ganizacion estatal limita la efectivi-
dad de los mecanismos correctores
de laineficiencia a los que se refiere
Hirschman (1970): de pocosirven la
lealtad (confianza de los consumi-
dores en la organizacion) y la voz ex-
presada por los ciudadanos (quejas
sobre errores y solicitud de mejoras
organizativas) si éstos no tienen la
posibilidad de elegir mediante op-
ciones de salida (abandono de la or-
ganizacion en favor de otro sumi-
nistrador). Finalmente, la separacion

entre la financiacién impositiva ob-
tenida del conjunto de los contribu-
yentesy el consumo de servicios pu-
blicos especificos a precio cero viene
aempeorar las cosas, al distorsionar
las decisiones de consumo.

Estas consideraciones explican la
utilizacion cada vez méas extendida
de los MCM, que la OCDE (1993) de-
fine como aquellos instrumentos de
gestion o disenos organizativos pu-
blicos en los que esta presente al me-
nos una caracteristica significativa
de los mercados: competencia, uso
de sefales de precio, toma de deci-
siones descentralizada y dispersa, e
incentivos monetarios, fundamen-
talmente. La definicién excluye los
casos polares de la privatizacion com-
pletay la produccién publica tradi-
cional, pero es lo suficientemente
amplia como para incluir una infini-
dad de Mmcm. «Cuando investigamos
los distintos gobiernos del pais —es-
criben Osborne y Gaebler (1992)—
encontramos no menos de treinta
y seis alternativas independientes a
la prestacion normal del servicio pu-
blico, treintay seis flechas diferentes
en el carcaj del gobierno (...). Mu-
chos de estos métodos pueden
emplearse combinados entre si».

Los MCM no pueden tratarse co-
mo un todo homogéneo. Se pre-
sentan en una amplia variedad, con
formas especificas propias de cada
caso, lo que dificulta sobremanera
ofrecer siquiera una taxonomia ele-
mental. Con todo, es posible en-
cuadrar los MCM mas comUnmente
empleados en dos dimensiones:
1) efectos directos sobre la oferta y
lademanda, y 2) presencia de los sec-
tores publico y privado en la toma
de decisiones. Asi, el modelo bu-
rocratico tradicional aparece repre-
sentado en la cadena de relaciones
de la parte superior. El Estado financia,
Con recursos impositivos, y regula el
uso de los factores de produccién
publicos, «compra» los servicios mo-
nopolisticamente producidos inter-
pretando las demandas ciudadanas

y pone estos servicios a disposicion
de los usuarios a un precio, gene-
ralmente nulo. En este esquema, la
voz se expresa en la arena politica, y
no existe la posibilidad de salida.

A continuacion analizamos siete
MCM basicos, los cuales, mediante la
incorporacién de una cierta pre-
sencia del mercado y de la compe-
tencia dentro de la gestién publica,
pueden ser capaces de mejorar la efi-
ciencia de modo apreciable, redu-
ciendo el despilfarro de recursos y
aumentando la satisfaccion de los
usuarios. Pero antes debemos su-
brayar dos principios en los que de-
be enmarcarse un debate coheren-
te sobre la reforma de la gestion
publica: 1) los MCM estan en todo ca-
so sometidos a la regulacion publica
(precios, cantidades, licencias, cali-
dad, garantias, etc.), y se presentan
como alternativas, financiadas pu-
blicamente o no, a la produccion bu-
rocratica tradicional. No esta en dis-
cusion la provision publica, sino el
papel que la competenciay el mer-
cado pueden tener en la produccion,
la compray el pago por los servi-
cios publicos, 2) la eleccion de ins-
trumentos y disefos organizativos
de gestion es compleja porque los
mercados y los gobiernos tienen ven-
tajas y desventajas propias que de-
ben ser equilibradas. La eleccion de
las formas especificas de produccién
y suministro de servicios debe tener
en cuenta, como sugiere la OCDE
(1993), los criterios de eficiencia asig-
nativa, equidad o acceso, y ventaja
organizativa.

Cuando se plantea la disyuntiva
Estado-mercado en relacion con el
desarrollo de actividades concretas,
con frecuencia se olvida que am-
bas formas organizativas son im-
perfectas, con fallos propios, pero
con ventajas especificas. Nilos mas
decididos partidarios de la privati-
zacion, como Savas (1987) u Osborne
y Gaebler (1992), dejan de recono-
cer que el sector publico permite re-
ducir determinados costes de tran-
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saccion —el control interno es me-
nos necesario en jerarquias de au-
toridad—y es mejor en tareas con
elevada especificidad que requieren
continuidad y estabilidad, limitacion
del favoritismo y la discriminacion,
garantias de acceso equitativoy co-
hesion social, asi como coherencia
con otras politicas publicas. Las ven-
tajas del sector privado lucrativo (16)
se concentran en la eficiencia pro-
ductivay en la capacidad de respuesta
a las demandas de la clientela. Los
mayores incentivos individuales y or-
ganizativosy la flexibilidad en el uso
de los inputs productivos permiten
al sector privado responder con ra-
pidez al cambio (en la tecnologia de
produccion o en las preferencias ciu-
dadanas), innovar, repetir el éxito de
otras organizaciones, asumir riesgos,
generar capital, aprovechar la peri-
cia'profesional y conquistar eco-
nomias de escala.

3. Senales de precio
y libertad de eleccion

Los precios, las tasas o los ti-
ques moderadores del consumo,
también conocidos como férmulas
de copago, son formas de finan-
ciacién de servicios representativas
de todas aquellas que tratan de re-
percutir a los consumidores de ser-
vicios publicos una parte del coste.
El uso de precios tiene siempre las
funciones de racionar el consumo,
limitando el acceso, y financiar al pro-
ductor. Ambas son bastante ajenas
a las tareas asignadas al gobierno co-
mo oferente de bienes publicos y co-
mo redistribuidor, financiadas nor-
malmente mediante impuestos
generales. La extension de los pre-
ciosy figuras analogas a la provision
de servicios de caracter econémico
o social no carece, sin embargo, de
justificacion. La existencia de fallos
del mercado (externalidades, rendi-
mientos crecientes, etc.) y de metas
redistributivas no exige la desafec-
tacion entre precios y consumo, nila
renuncia plena a las sefales de pre-

cio. Tan sélo requiere que se garan-
tice el acceso al servicio y que los pre-
cios sean tan bajos como lo exija la
correccion del fallo del mercadoola
caracteristica redistributiva corres-
pondiente. Cuando se prescinde de
las senales de precios adecuadas, la
reducida conciencia de coste por par-
te de los usuarios termina por indu-
cir una demanda excesiva de servi-
cios, una utilizaciéon poco eficiente
de éstos (por ejemplo, en manifes-
taciones como la duracién muy ele-
vada de los recorridos académicos,
el consumo excesivo de tratamiento
sanitario curativo como sustituto de
medidas preventivas, asociado al ries-
go moral presente en la sanidad gra-
tuita, etc.) y una eleccién distorsio-
nada de los ciudadanos en favor de
servicios o especialidades de escaso
rendimiento o efectividad.

Un uso mas intenso del elemen-
to contributivo de los precios y figu-
ras similares puede ser un remedio
adecuado para racionalizar la de-
manda de servicios, siempre y cuan-
do que: a) el grado de obligatorie-
dad en el consumo, por razones
legales o de hecho (por ejemplo, pres-
cripcion facultativa de medicamen-
tos), sea bajo; b) la elasticidad pre-
cio de la demanda del servicio no sea
nula o muy reducida; ¢) afecte es-
pecialmente a servicios o especiali-
dades con ratios efectividad-coste
relativamente bajas; d) pueda ga-
rantizarse el acceso al servicio a los
usuarios de menor renta o mayor ne-
cesidad, y e) los costes de transac-
cion asociados a la fijacion de pre-
ciosy al cobro de éstos no sean muy
elevados (17).

Ademas de sus efectos directos
sobre la demanda, el uso de los pre-
cios puede contribuir ala mejora en
la gestion, ya que ofrece un meca-
nismo de salida: no comprar. El es-
tablecimiento de precios apropiados
aumenta la conciencia de coste por
parte de las unidades gestoras y fre-
na el desarrollo de ofertas irrelevan-
tes o escasamente eficientes en

términos de coste. Los precios co-
brados por el uso de los servicios pu-
blicos rompen con la «microsepa-
racion» entre beneficiarios y
financiadores (véase Wolf, 1993) co-
mo, en menor medida, también lo
hacen los ingresos afectados cuan-
do el principio del beneficio lo re-
comienda (18). Los problemas deri-
vados de una tarificacion adecuada
son, en parte, distintos cuando la
produccion de los servicios publicos
se realiza a través de empresas pu-
blicas o de empresas privadas regu-
ladas. Como ilustran los resultados
del andlisis clasico de los monopolios
naturales, la regulacion de precios se
convierte en un compromiso entre
la aplicabilidad practica—en un mar-
co de elevados costes de obtencion
de informacion por parte del requ-
lador—vy la creacion de incentivos
favorables a la reduccion de costes.

Los vales, bonos o cheques (en lo
sucesivo, bonos) son transferencias
de suma limitada, aunque con fre-
cuencia suplementables por apor-
taciones del beneficiario, que sélo
pueden hacerse efectivas al adqui-
rir bienes o servicios especificos cu-
ya oferta es susceptible de ajustar-
se, en cantidad o en calidad, a las
demandas ciudadanas. Sus aplica-
ciones mas frecuentes han tenido
como escenarios el sistema educa-
tivo en sus distintos niveles (vales de
guarderia, bono o cheque escolar
para primaria y secundaria, y becas
o préstamos blandos para estudios
universitarios), los servicios sociales
(bono sanitario, cupones de ali-
mentacion, y vales o cheques para
vivienda y residencias de ancianos)
y los gastos fiscales (deducciones por
hijos y vivienda, entre otros gastos,
en el impuesto personal sobre la ren-
ta). No deben confundirse, pese a
su posible parecido, bonos y cupo-
nes de racionamiento. Estos son de-
rechos que asignan el uso o disfru-
te de bienes o servicios de calidad
homogénea y en oferta fija (por ejem-
plo, combustibles o alimentos en
tiempos de guerra o escasez, espa-
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cio de aparcamiento en las ciudades,
etcétera). Los cupones se asignan
con criterios dominantes de equi-
dad, son imprescindibles para el dis-
frute del servicio, se obtienen a un
precio inferior al del mercadoy, en
algunos casos, se permite su trans-
feribilidad. En Cave (2001) se ofre-
ce una completa revision, para el am-
bito de la OCDE, de los distintos servicios
publicos en los que este tipo de me-
canismos pueden aplicarse, con una
discusién sobre sus implicaciones
distributivas.

Como mecanismo de voz con sa-
lida, los bonos son una forma de au-
mentar el poder del consumidor, ya
que el dinero sigue al cliente. Com-
parado con el esquema de oferta pu-
blica monopolistica, el empleo de
bonos puede romper la resistencia
al cambio de los productores, asi co-
mo facilitar reducciones de costesy
mejoras de calidad y diversidad en
la oferta, contribuyendo a limitar
el gasto publico. Sin embargo, los
bonos podrian fracasar si no se in-
troducen dosis suficientes de com-
petencia—eliminando barreras a la
competencia entre oferentes—y no
se facilita la difusion de informacion
sobre calidad. La exigencia de estan-
dares comunes, la publicacion de in-
formacién en formato homogéneo
por el Estado, la creacion de servicios
de acreditacion y de asesoramiento
podrian contribuir a este fin. Vencer
la desigualdad en el acceso a la in-
formacion es condiciéon necesaria pa-
ra evitar la creacion de un sistema
dual, y limitar la discrecionalidad en
las admisiones es esencial para pre-
servar la cohesion social. Debe no-
tarse, finalmente, que los cambios
organizativos que han de acompanar
alaintroduccién de bonos condi-
cionan tanto las mejoras en la ges-
tiény en la calidad del servicio como
los efectos distributivos de las ayu-
das, ya que, en ausencia de flexibi-
lidad y competencia suficientes,
podrian terminar capitalizandose en
mayores precios de los servicios pro-
vistos (19).

4. Incentivos monetarios

De los MCM que tienen efectos
directos sobre la oferta, el que su-
pone un cambio menos radical de
las estructuras burocraticas tradi-
cionales se basa en los incentivos
monetarios al desempenoy la efi-
ciente utilizacion de los recursos den-
tro de la Administracién. La efecti-
vidad de los incentivos al desempeno
en una organizacion es tanto mayor
cuanto mas facilmente medibles sean
sus objetivos, mayores sean la ren-
tabilidad de los incrementos del es-
fuerzoy la sensibilidad de éste a los
incentivos, y menores sean la aver-
sion al riesgo del agente y la preci-
sién con la que podemos medir su
actividad. En la practica, los siste-
mas de informacién —indicadores,
contabilidad de costes con imputa-
cion plena del coste de oportunidad
del capital, etcétera— son costosos
de crear y, en muchos casos, la ca-
lidad y la cantidad del output se-
guiran siendo dificiles de definiry
medir. Pero es indudable que una
mezcla apropiada de controles y ga-
rantias con flexibilidad, descentra-
lizacion e incentivos monetarios,
puede, en muchos casos, mejorar la
eficiencia en la gestién (Duncan,
1992) (20).

En algunos servicios publicos, los
problemas para una adecuada su-
pervision del esfuerzo pueden miti-
garse mediante los «torneos» (La-
zeary Rosen, 1981; Rose-Ackerman,
1986) 0, en términos mas genera-
les, la evaluacion relativa del de-
sempenfo (yardstick competition).
Piénsese en el anuncio por parte del
principal de la decision de aumen-
tar sustancialmente el sueldo a los
agentes con mejores indicadores de
esfuerzo tras un periodo de tiempo.
Probablemente, el desempeno de
todos ellos mejoraria, salvo que se
pusiesen de acuerdo en ofrecer in-
dicadores similares (colusion). Estos
acuerdos tienden a ser mas impro-
bables o inefectivos cuando el nu-
mero de agentes es elevado y hay

intereses contrapuestos, como ocu-
rriria si el prurito profesional de al-
gunos de ellos bloquease el pacto o
si perteneciesen a distintos centros
o unidades de trabajo. Esquemas
que comparten esta filosofia han si-
do aplicados a la asignacion de fon-
dos entre hospitales y pueden ex-
tenderse, en principio, a todos aquellos
servicios no prestados en régimen
de monopolio y que admitan, por
consiguiente, el uso de referencias
de comparacion. En Espana, la eva-
luacion relativa se ha introducido de
la mano de los contratos-programa,
de aplicacion generalizada en el dm-
bito de la atencion sanitaria desde
comienzos de los aflos noventay en
fase experimental en el caso de la
asignacion de fondos a las universi-
dades.

Uno de los aspectos mas pro-
blematicos del empleo de incenti-
vos basados en indicadores es la exis-
tencia de producciones intangibles
o no medibles en el servicio. Si en-
tre los multiples objetivos de la di-
reccion se cuentan metas cualitati-
vas escasamente susceptibles de
medicion, el uso de incentivos de al-
to poder ligados a indicadores cuan-
titativos referidos a aspectos par-
ciales del servicio puede provocar
ajustes en las dimensiones no me-
dibles, sin mejora alguna para el prin-
cipal, o incluso con un empeora-
miento respecto de la posicion inicial
de éste. Por ello, desde un punto de
vista practico y general, Osborney
Gaebler (1992) recomiendan que
los indicadores de desempefo se ba-
sen tanto en analisis cuantitativos
como cualitativos, que su eleccién
trate de evitar resistencias podero-
sasy cuente en alguna medida con
la participacion de los agentes o em-
pleados, que no sean demasiado nu-
MEerosos Ni muy escasos, que se re-
visen con periodicidad a la luz de
la experiencia—«efecto trinquete»
(21)—y que la funcién de control
sea ejercida por un supervisor im-
parcial, objetivoy politicamente in-
dependiente.
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5. Mercados de derechos

Uno de los instrumentos de ges-
tién publica sobre los que se esta acu-
mulando mas evidencia favorable,
respecto de las regulacionesy otras
formas tradicionales de intervencion,
es la creacion de mercados de dere-
chos, permisos o cuotas para ges-
tionar el uso de los recursos de pro-
piedad comun (pesquerias, medio
ambiente, bosques, espectro radio-
elétrico, puertos, aeropuertos, sis-
temas de navegacion aérea, infra-
estructuras de transporte urbanas e
interurbanas, son los mejores ejem-
plos). Como es sabido, el acceso irres-
tringido a la explotacion de estos re-
cursos es ineficiente. Tomando como
referencia el caso de los bancos de
pesca, los remedios tradicionales han
sido la imposicion de limites globa-
les de capturas, limites individuales
de acceso mediante licencias, y re-
gulaciones de complejidad y coste
de control crecientes para frenar la
tendencia a la sobrecapacidad y el
desarrollo de técnicas esquilmado-
ras. La introduccion de derechos ne-
gociables ha servido para romper
el circulo vicioso regulacién-innova-
cion/incumplimiento-regulacion adi-
cional-gasto en supervision.

En su forma mas pura, este MCM
consiste en la asignacion —mediante
transferencia, venta directa o su-
basta— de derechos transferibles,
divisibles y permanentes sobre una
fraccion del maximo de capturas to-
tales previamente fijado. Este siste-
ma elimina los incentivos a pescar la
cuota en un periodo arbitraria-
mente corto y promueve la compra
de derechos por parte de las em-
presas mas eficientes. Desde la pers-
pectiva del gobierno y de la socie-
dad, la sobrecapacidad tiende a
reducirse, aumentan la productivi-
dady los ingresos de los trabajado-
res, disminuyen las presiones del sec-
tor para obtener subsidios y
transferencias, los participantes tie-
nen incentivos a facilitar el control
del cumplimiento y, en consecuen-

cia, los costes de administracion se
reducen. Las experiencias de Aus-
tralia, Canada, Islandia y Nueva Ze-
landa en este ambito, la de EE.UU. en
materia de derechos de contamina-
ciény sobre las aguas, y las de
otros muchos pafses en otros re-
cursos de propiedad comun (OCDE,
1993; Oxley, 1993) sugieren que es
maés eficiente la gestion publica cuan-
do se apoya en las fuerzas del mer-
cado que cuando éstas se ignoran o
se anulan. A este respecto, los ex-
pertos de la OCDE (1993) se atreven
alanzar un vaticinio optimista: «(la
creacion de mercados de derechos),
instrumento hoy audaz, probable-
mente se convierta en la practica con-
vencional del futuro».

6. Contratacion externa

Uno de los MCM con mayor tra-
dicion es la contratacion externa de
la produccién de bienes o servi-
cios demandados por el gobierno
o suministrados bajo provision pu-
blica. La contratacion externa su-
pone la desintegracién de una o va-
rias de las actividades del proceso
publico de produccion (contrata-
cion de personal e inputs materia-
les, productos intermedios, asis-
tencia técnica, organizacion y gestion
de actividades, y prestacion directa
de servicios al ciudadano), que pa-
san a realizarse por el sector priva-
do total o parcialmente, bajo dife-
rentes modalidades de contratacion:
contrato de obras, suministros y asis-
tencia técnica, concesion, concier-
to, arrendamiento, sociedad mixta,
franquicia, etcétera. Con la contra-
tacion externa se persigue el apro-
vechamiento de las fuerzas del mer-
cado para reducir costes (por ejemplo,
sustituyendo costes fijos por costes
variables, u obteniendo los benefi-
cios de la legislacion laboral o mer-
cantil), ganar capacidades geren-
ciales escasas o inexistentes en la
burocracia publica, y potenciar la
adaptabilidad al cambio tecnolo-
gico.

Como hemos senalado en el epi-
grafe inicial de este apartado, por su
naturaleza, los contratos externos
tienden a ser contratos incompletos.
Por consiguiente, las ganancias de
eficiencia asociadas a este mecanis-
mo se produciran con mayor clari-
dad en actividades simples —que re-
quieren activos fisicos o humanos de
escasa especificidad, garantizando-
se la continuidad del servicio ante
cambios de suministrador—, con es-
caso riesgo de no obtencién de re-
sultados, con un elevado numero de
potenciales oferentes privados y en
las que los costes de supervision y
fianza sean bajos. De aqui que los
contratos de limpieza de escuelas o
ministerios, la recogida de basuras,
la retirada de vehiculos mal estacio-
nados, los servicios de restaurante y
catering en hospitales, ministerios y
otros centros publicos, por ejemplo,
se presten a la contratacion externa
con mayores garantias que los cui-
dados médicos intensivos, los ser-
vicios y tecnologias de informacion,
las prisiones o la policia (Bowers,
1992; Hart, Shleifery Vishny, 1997).
Sobre la contratacion externa en el
ambito de las entidades locales, se
comprueba que la mayor cercania
del usuario de los servicios al provi-
sor publico introduce un mecanis-
mo de control anadido, con buenos
resultados en términos de eficiencia
(Boyne, 1998).

Con todo, incluso en estos casos
es posible obtener alguna ventaja de
la contratacion externa si, salvando
siempre la garantia del ejercicio de
potestades publicas (cobro de im-
puestos, imposicion de sanciones,
aprobacion de presupuestos, no ena-
jenabilidad de la propiedad publica,
etcétera), se logran asegurar mini-
mos de calidad y poder de control
(derechos residuales), se establecen
procedimientos claros y rapidos de
supervision, reajuste y resolucion de
disputas, se evita la descapitalizacion
de los empleados publicos, se facili-
ta la colaboracion entre éstos y los
adjudicatarios y, finalmente, queda
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a salvo el ethos del servicio publico
en la relacién directa con los ciuda-
danos (0CDE, 1993y 1998b).

La participacion privada en la pro-
vision publica de infraestructuras es
uno de los ejemplos recientes mas
interesantes de contratacion exter-
na. Las restricciones presupuestarias
de los gobiernos son la causa esen-
cial de una tendencia creciente a la
sustitucion de la inversion publica di-
recta por capital privado en infra-
estructuras tales como las carreteras
estatales, las obras hidraulicas o las
nuevas infraestructuras ferroviarias.
Espana se cuenta desde 1997 en-
tre los paises que han decidido ex-
perimentar esta férmula (22), siem-
pre compleja, cuya durabilidad
depende de su aceptacion social y
del disefio de garantias que asegu-
ren un reparto apropiado de riesgos
entre concesionarios o gestores
privados y el sector publico (véase
Beatoy Vives, 1996). Estos riesgos,
cuyo efecto viene potenciado por el
largo periodo contractual y por el
gran tamano que es habitual en es-
tos proyectos, incluyen los posibles
cambios regulatorios, la expropia-
ciény el impago. La participacion pri-
vada puede ir desde la mera gestion,
sin efecto presupuestario significa-
tivo, a la propiedad de los activos, la
financiacién de las obras, la ges-
tion y el cobro de precios a los usua-
rios de las infraestructuras —formula
que ofrece notables margenes de
mejora de eficiencia y de reduccion
del gasto publico—, pasando por la
mas limitada de financiary ejecutar
la construccion.

7. Competencia publica:
mercados internos
y simulados

Si la especificidad de los activos
es grande o el sector privado no ofre-
ce alternativas satisfactorias, o bien
cuando existen restricciones politi-
cas, o resistencia social a la privati-
zacion, la gestion publica no puede

apoyarse directamente en las fuer-
zas competitivas del mercado. Nada
impide, sin embargo, la ruptura del
monopolio tradicional en la produc-
cion de ciertos servicios dentro del
sector publico. La competencia pu-
blica es un MCM bajo el cual se tratan
de emular sistematicamente las con-
diciones del mercado en la provision
de servicios producidos pory para el
sector publico. La competencia pu-
blica persigue crear mercados inter-
nos en los que el financiador publi-
CO se constituye en un Monopsonio
de servicios demandados por la
Administracion, bien directamente
(servicios de imprentay publicacio-
nes, gestion de propiedades inmo-
biliarias, asesoria juridica, transpor-
tes, contabilidad, consultoria,
proteccion civil o medioambiental,
etcétera), o bien a través del ejerci-
cio de los mecanismos de voz y elec-
cion por parte de los usuarios finales
de los servicios (hospitalarios, socia-
les y educativos, principalmente).

La creacion de un mercado in-
terno descansa en la separacion en-
tre las funciones de financiacion,
compra de servicios y produccion.
Esta desintegracion contrapone los
intereses de los productores, que de-
ben competir entre si por los fondos
escasos, y el financiador, que de-
manda calidad y costes bajos. La com-
petencia entre productores revela in-
formacion sobre la actividad y los
costesy reduce la ineficiencia técni-
ca. El adecuado funcionamiento
de este MCM exige modificaciones
importantes en las practicas tradi-
cionales. Estas reformas consisten,
esencialmente, en la introduccion de
la contabilidad de costes, el uso de
los precios de transferencia, la flexi-
bilizacion de las politicas de perso-
nal y de compras, la remuneracion
mediante técnicas de competencia
por comparacion (presupuestacion
prospectiva y técnicas analogas in-
corporadas a contratos-programa o
a contratos de gestion), el empleo
de copagos y bonos para racionali-
zar lademanda y ampliar la liber-

tad de eleccion de los usuarios, etcé-
tera. Los contratos-programa del In-
salud y de los servicios sanitarios de
algunas comunidades autonomas
son pasos en esta direccion. En al-
gunos casos, como es el de presta-
cion de servicios sanitarios, puede
contribuir sefAaladamente a la me-
jora de la gestion lainterposicion de
una organizacion compradora de
servicios entre el financiador publi-
coy los usuarios, con funciones de
vigilancia y auditorfa de calidad y cos-
tes (véase Iberny Murillo, 1995).

El ultimo Mcwm al que nos referi-
remos es la competencia simulada,
que se concreta en la creacion de
mercados simulados en los que los
productores publicos y privados com-
piten entre si por fondos limitados.
Este mecanismo pretende afadir a
la competencia publica las ventajas
de flexibilidad, capacidad, coste y va-
riedad que puede proporcionar la
concertacion o, en general, la con-
tratacion externa en sus distintas for-
mas. La competencia simulada com-
bina los instrumentos de la
competencia publicay la contrata-
ciéon externa, y comparte, por tanto,
sus ventajas y sus limitaciones. La
provision de servicios de transporte
urbano en Madrid por el Consorcio
Regional de Transportes, el asegu-
ramiento de los funcionarios a través
de MUFACE (Mutualidad de Funcio-
narios de la Administracion del Es-
tado) o la provision de servicios sa-
nitarios por el Servei Catala de la Salut
son disefios que se aproximan a es-
te modelo.

La competencia simulada puede
ver limitada su aportacion positiva a
la mejora de la gestién si no se re-
suelven satisfactoriamente los pro-
blemas derivados de la mayor com-
plejidad organizativa, el imperativo
de mantener la garantia publica de
los derechos de los usuarios (23), y
la necesidad de que las restricciones
administrativas o las practicas con-
tables no falseen las condiciones de
competencia.
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8. La economia politica
de las reformas
de la gestion publica

Al discutir las ventajas y los pro-
blemas que presentan los distintos
tipos de McM, debe hacerse refe-
rencia explicita a una cuestion fun-
damental: la economia politica de la
reforma de las estructuras de ges-
tion en el sector publico. La mejor al-
ternativa puede ser politicamente in-
viable. Halonen y Propper (1996,
1999) han estudiado formalmente
el siguiente interrogante: ;Bajo qué
condiciones aceptara el poder poli-
tico recurrir a la competenciay a la
delegacién de derechos de control
en la prestacion de servicios publi-
Cos? Supongamos que un servicio
puede ser prestado de cuatro formas
alternativas: 1) produccion burocra-
tica tradicional; 2) agencia publica
independiente; 3) competencia pu-
blica (s6lo productores publicos), y
4) competencia simulada (produc-
tores privados y, posiblemente, pu-
blicos). Las opciones 1y 2 renuncian
ala competenciay se diferencian en-
tre si en la asignacién de los dere-
chos de control (contratacion de in-
puts, produccion y remuneraciones,
esencialmente), que mantienen los
responsables politicosen el caso 1y
se transfieren a los gerentes en el ca-
so 2. Esta es también la diferencia
entre las opciones 3y 4, en las que
la competencia—publica o simula-
da— esta presente. La eleccion es-
pecifica de forma organizativa por
parte del politico depende de los be-
neficios politicos derivados de la pro-
vision publica en relaciéon con los im-
puestos necesarios y de las pérdidas
politicas que pueden seguirse de la
delegacion.

Cuanto mayores sean los bene-
ficios politicos que obtiene el go-
bierno de un determinado servicio,
mas probable es su disposicién a in-
troducir competencia, como tien-
de a ocurrir en el caso de dos servi-
cios muy populares: la educacion y
la sanidad. La competencia aumen-

ta el rendimiento de los gestores y
mejora la relacion valor-coste del ser-
vicio. La delegacion de derechos de
control en los gerentes supone una
pérdida de beneficios politicos para
el gobierno, debido a que éste cede
responsabilidad directa en la gestion,
y asi es percibido por los ciudadanos.
Esta pérdida solo serd aceptable siel
aumento de rendimiento de los ge-
rentes es suficientemente grande.
Cuando los beneficios politicos son
menores, como puede ocurrir en los
casos de la gestion de puertos y ae-
ropuertos, las reformas orientadas a
laintroduccion de competencia tie-
nen menos atractivo politico, y cuan-
do las ganancias derivadas de la de-
legacion de derechos residuales es
escasa o nula, como suele ser el ca-
so de la gestion de los impuestos, las
pensiones o el acogimiento de me-
nores conflictivos, la produccién bu-
rocratica—mas o menos descen-
tralizada— es la forma organizativa
gue mejor encaja dentro de las res-
tricciones politicas, sin perjucio de la
conveniencia de introducir incenti-
vos al desempeno.

También en el ambito de la eco-
nomia politica se encuentra la dis-
yuntiva gradualismo-radicalismo (véa-
se Rodrik, 1996). Las reformas en las
estructuras de gestion son, en mu-
chos casos, técnicamente comple-
jas, requieren de un respaldo po-
pularamplio, necesitan inicialmente
recursos adicionales (para hacer fren-
te al coste de los incentivos mone-
tarios o a la creacion de nuevas ins-
tituciones) y deben apoyarse en un
cambio cultural de la burocracia li-
derado politicamente (Crosby, 1996).
Estas circunstancias sugieren una es-
trategia gradual de «radicalismo se-
lectivo»: transformaciones escogi-
das, de gran alcance, sobre un frente
clave reducido (ocDpE, 1987; Ortun,
1993). Esta estrategia puede ser com-
patible con las restricciones politicas
usuales —no incentiva la formacion
de grandes coaliciones de bloqueo
y permite la formacion paulatina de
coaliciones de apoyo—y abarata las

compensaciones que deben ofre-
cerse a los perdedores con el cam-
bio, al inevitable coste de retrasar la
realizacion de las mejoras de eficiencia
buscadas. Una reforma plena, radi-
cal e inmediata podria ser, cuando
no politicay administrativamente in-
viable, financieramente muy costo-
sa (Dewatriponty Roland, 1992) (24).

IV. COMENTARIOS FINALES

«El adelgazamiento del gobierno
como objetivo de politica econdmi-
ca carece de sentido (ha escrito Mus-
grave, 1997). La cuestion es como
mejorar su rendimiento. En algu-
nos casos, esto permitird reduccio-
nes de gasto. En otros (...) la inter-
vencion sera mas costosa (...). El
gobierno deberia ofrecer —esto es,
garantizar y financiar— los progra-
mas necesarios, pero alli donde sea
posible la produccion y el manteni-
miento deberian contratarse exter-
namente con el mejor postor. Ello,
sin embargo, requiere supervision
y regulacién para asegurar la calidad
y el contenido del producto final».
No es facil mejorar esta sintesis de
los principios de reforma que a lo lar-
go de estas lineas hemos tratado de
sustentar.

Desde un punto de vista nor-
mativo, es de suma trascendencia
distinguir con claridad lo sustanti-
vo de lo accidental en la relacion en-
tre gobiernos y mercados. Lo sus-
tantivo es la existencia de fallos del
mercado y de una garantia imper-
fecta de los derechos de propiedad
que, en presencia de grandes desi-
gualdades, reduce el crecimiento
econémico y el bienestar social. La
manera especifica de corregir aque-
llos fallos y estas desigualdades es,
en gran medida, un problema de
gestion, tan accidental como lo son
las formas organizativas. En los anos
de la posguerra esto se ha venido
haciendo mediante una forma pe-
culiar de Estado del bienestar: un Es-
tado del bienestar, gastador de re-
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cursos y recaudador de impuestos,
que ha acumulado ineficienciay
ha introducido notables distorsiones
en laeconomia. Hoy resulta cada vez
mas evidente que el gasto directo no
es la Unica «tecnologia» al servicio
del Estado del bienestar. Una reo-
rientacion de la politica publica en
favor de férmulas de gestion efica-
ces que garanticen los objetivos del
Estado del bienestar (reduccién de
la pobrezay acceso a la educacion,
la salud, lavivienday el empleo), con
un menor gasto y una mayor con-
fianza en las fuerzas del mercado, es
lo que las metas de la globalizacion
y el crecimiento sostenido parecen
estar demandando. No se trata de
otra cosa que de reinventar el Esta-
do del bienestar.

NOTAS

(1) Las producciones publicas son, en su ma-
yor parte, «bienes de experiencia» en la termi-
nologia de LAFFONTy TIROLE (1993): bienes o ser-
vicios cuyas caracteristicas de calidad, dificilmente
medibles, se manifiestan al consumidor una vez
adquiridos, y no antes. Los indicadores objeti-
vos de desempeno —expedientes completa-
dos, sentencias dictadas, normas o regulacio-
nes aprobadas, ninos escolarizados, altas médicas,
etcétera— pueden guardar una relacion muy
débil y cambiante con la calidad.

(2) Esto ocurre porque los beneficios deri-
vados de un programa actual o futuro se con-
centran en un grupo reducido, mientras que
el coste se diluye entre todos los contribuyen-
tes. Debe notarse, no obstante, que la separa-
cion puede explicar tanto la intervencién pu-
blica como su ausencia (WoLF, 1993). Ademas,
como sefiala STIGLITZ (1989), la falta de con-
crecion de los objetivos de la redistribucién, jun-
to con las preferencias de muchos colectivos por
objetivos de equidad mas aparente que real, fa-
vorecen esta sobredimension de la funcion re-
distributiva del Estado.

(3) Esta divergencia se extiende tanto a qué
persiguen unos y otros como a cuando deben
obtenerse los resultados. En la medida, que los
politicos son relevados de su puesto en plazos
relativamente cortos, su tasa de descuento tem-
poral es mas alta que la de los gestores. As, el
politico suele buscar resultados inmediatos y de
gran visibilidad para su clientela.

(4) La complejidad del marco institucional
en el que tiene lugar la adopcion de las deci-
siones politicas dentro de los sistemas de de-
mocracia representativa ha llevado a que al-
gunos trabajos modelicen la relacion de agencia
bajo la perspectiva de que existen varios princi-
pales en la relacion (véase MARTIMORT, 1996).

(5) Esto es lo que parece haber ocurrido en
algunos servicios publicos tras la reforma ge-
rencialista iniciada en Nueva Zelanda a fines de
los anos ochenta.

(6) El Medicare norteamericano y los hos-
pitales concertados catalanes han utilizado va-
riantes de esta formula (CABASES y MARTIN, 1995).

(7) A tenor de la exposicion de motivos de
la Ley Organica del Poder Judicial (Ley 6/1985,
de 1 dejulio), éstos son «(..) ejecutary aplicar
imparcialmente las normas que expresan la vo-
luntad popular, someter a todos los poderes pu-
blicos al cumplimiento de la ley, controlar la
legalidad de la actuacién administrativa y ofre-
cer atodas las personas tutela efectiva en el ejer-
cicio de sus derechos e intereses legitimos».

(8) Estas dificultades no son dbice, sin em-
bargo, paraintentar la aplicacién de técnicas de
andlisis de eficiencia como las desarrolladas
en el capitulo 5. Asi, PEDRAJA y SALINAS (1995)
cuantifican la eficiencia técnica con que actuan
los tribunales superiores de justicia de la juris-
diccién contencioso-administrativa en el ano
1991. Se toman dos medidas de output —sen-
tencias y asuntos finalizados sin resolucion de
fondo—y dos inputs —personal juzgador y no
juzgador—, cuyas combinaciones se estudian
empiricamente mediante la técnica de analisis
de envolvente de datos (DEA). De las 21 sedes
examinadas, s6lo 5 (Granada, Mélaga, Sevilla,
Burgos y La Corunia) son eficientes. La eficien-
cia media ponderada es del 76,1 por 100, lo que
indica que existe un significativo margen de me-
jora en la actuacion de la justicia en esta juris-
diccion. La investigacion también determina
que una prestacion eficiente de servicios per-
mitiria reducir la dilacién media en la resolucion
de asuntos de méas de 8 meses, menor dila-
cién compatible con un ahorro del 7 por 100 en
el personal juzgador. Estos resultados podrian
ser de gran utilidad en la asignacion de objeti-
vos que realiza para cada 6rgano y jurisdiccion
el Consejo General del Poder Judicial.

(9) Las revisiones deben tratar de evitar el
ya referido «efecto trinquete» (WEmzman, 1980,
y FREIXAS, GUESNERIE y TIROLE, 1985), consisten-
te en la elevacion de los estdndares de desem-
pefio tras una buena actuacion. Esta préactica,
una vez anticipada por el agente, premiaria el
mal comportamiento y castigaria el esfuerzo.

(10) Para comprender la importancia de los
costes de transaccién como elemento determi-
nante de las potencialidades y limitaciones de
la organizacién publica frente a las de titulari-
dad privada en la gestion de actividades de carac-
ter colectivo, es necesario diferenciar entre la
funcion provisora de éstas, explicada por la exis-
tencia de fallos asignativos en el sistema de mer-
cado, y el papel de productor de las mismas, no
exclusivo del sector publico. Esta consideracion
resulta fundamental, ya que el analisis de los
costes de transaccion de las actuaciones pu-
blicas obliga a contemplar tanto aquellos deri-
vados de las tareas de produccién como los co-
rrespondientes a la funcion provisora y/o
redistributiva propias del Estado.

(11) Esta condicién no resulta estrictamen-
te necesaria, aunque su omision complica el es-

cenario al situarnos en escenarios de compe-
tencias oligopolisticas que determinen de an-
temano el incumplimiento del resultado.

(12) En todo caso, el resultado requiere de
una condiciéon necesaria de verificabilidad de
todas las caracteristicas del proceso producti-
vo, incluidos los aspectos cualitativos del out-
put. Sin esta condicion, el contrato de adjudi-
cacion del derecho de produccién no seria dptimo,
al quedar abierto al comportamiento estraté-
gico del productor.

(13) Los problemas de eficiencia generados
por la dilucion del riesgo no tienen por qué ope-
rar Unicamente a favor del productor privado.
Por ejemplo, con incertidumbre, el productor
privado, al acudir al mercado de capitales para
financiar sus bienes de inversién, podra pagar
un tipo de interés sumplementado por una pri-
ma de riesgo, lo que encarece su coste de uso
del capital, lo que hara que sus costes de pro-
duccion, ceteris paribus, sean mas elevados que
los que asumiria el sector publico si, al producir
la actividad, financiase su inversion al tipo de in-
terés de mercado.

(14) Como sefalan SAPPINTON y STIGLITZ (1987),
no debe pasarse por alto que el sector publico
cuando ha venido actuando como productor
monopolistico, se enfrenta en muchas ocasio-
nes a un problema de informacion imperfecta
al no existir un productor de referencia, lo que
sin duda afecta a los correspondientes esque-
mas de incentivos a incluir en el contrato de de-
legacion.

(15) Véase LAFFONT y TIROLE (1993).

(16) El sector privado no lucrativo, forma-
do por fundaciones y otras asociaciones priva-
das no lucrativas, de gran peso en el mundo an-
glosajon, ofrece también ventajas: calidad de
servicio, capacidad de generar confianzay de
reforzar los codigos morales y la responsabili-
dad individual, asi como disposicion para llegar
a poblaciones diversas (véase FRIEDMAN, 1984,
y OSBORNE y GAEBLER, 1992).

(17) Para ilustrar ambas cuestiones en los
casos de lasanidad y la educacion, pueden con-
sultarse los trabajos de PINTO y CUADRAS (1992)
y CALERO (1996).

(18) En GONZALEZ-PARAMO y LOPEZ CASAS-
NOVAS (1996) puede encontrarse una discusion
mas detallada sobre el papel de los precios y los
ingresos afectados.

(19) La experiencia con distintos tipos de
bonos es estudiada por FRIEDMAN (1984) y OCDE
(1993).

(20) OSBORNE y GAEBLER (1992) discuten di-
versos ejemplos. Para el caso espafiol, puede
encontrarse alguna evidencia favorable a la
incentivacion del desempeno en RODRIGUEZ y
otros (1996), en el caso de la atencion sanitaria
extrahospitalaria, y DE LA FUENTE (1995), en el
caso del personal investigador en institucio-
nes publicas.

(21) Elllamado «efecto trinquete» (WEiTz-
MAN, 1980) consiste en la elevacion de los estan-
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dares tras una buena actuacion. Esta practica,
una vez anticipada por el agente, castiga el
esfuerzo presente.

(22) El Titulo V de la Ley 13/1996, de 30 de
diciembre, de Medidas Fiscales, Administrati-
vas y de Orden Social, incluye diversas modifi-
caciones en la legislacion que tratan de facilitar
la participacion privada en la financiacion, la
construccion y la gestion de infraestructuras
hidraulicas, ferroviarias y de carreteras.

(23) Un problema de gran trascendencia
que la gestion publica debe tratar de evitar es
el llamado «desnatado», o seleccién por ries-
go, que lesiona el derecho de acceso en igual-
dad de condiciones. Si las aseguradoras priva-
das, por ejemplo, pueden elegir los mejores
riesgos, la libertad de eleccion quedaré limita-
day, ademads, se producird una transferencia de
renta a las cuentas de resultados privadas sin
obtenerse necesariamente contrapartida en una
mayor eficiencia en la prestacion de servicios.

(24) En general, el gradualismo es preferi-
ble como estrategia a los cambios radicales de
alcance general cuando la aceptabilidad politi-
ca de éstos implica grandes compensaciones
a los afectados, aunque las reformas parciales
puedan ser menos eficientes. DEWATRIPONT y RO-
LAND (1992) ofrecen un analisis formal de am-
bas estrategias referidas al caso de la transicion
de las economias de Europa Central y del Este
hacia el modelo de mercado.
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