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1.- INTRODUCCION

Desde finales de los afios 70, la actividad del Estado
es juzgada con ojo critico. Uno se pregunta si los servicios
no podrian ser mds racionales, si no convendria reexaminar
las modalidades de su gestién.

En el origen de este movimiento encontramos varias cau-
sas: en primer lugar la emergencia de una corriente liberal
{""Mas libertad y menos Estado’’ era el slogan de un gran
partido politico suizo), el postulado de exigencia del mer-
cado en relacién a las infervenciones del Estado v el temor
de ver al sector publico ocupar una parte cada vez mayor
en la economia. Luego hubo, a mediados de los afios 70,
el cambio de una situacién de holgura a una situacién de
relativa austeridad, cambio provocado por la ralentizacién
del crecimiento econdmico (segunda mitad de los afios 70)
y por la resistencia cada vez mayor de los contribuyentes
a cualguier aumento de los impuestos, fuera éste delibera-
do (aumento de los fipos) o automdtico (progresivo).

Los muriicipios se han encontrado ante una situacién nue-
vay con el fin de adaptarse a ella, unas cincuenta ciudades
han iniciado los estudios oportunos relacionados con la trans-
ferencia al sector privado, de la produccién e incluso de la
gestién de los servicios hasta entonces prestados por las ad-
ministraciones. A escala federal, una mocién (Hunziker 1980)
encargaba ol Gobierno la designacién de las tareas publi-
cas que podrian ser confiadas al sector privado vy la presen-
tacién de proposiciones concretas a este respecto. Un pos-
tulado (Basler 1978) solicitaba al Consejo Federal el andli-
sis de las causas del aumento de las tareas pdblicas v pro-
ponia medidas tendentes a la transferencia al sector priva-
do de la produccién de servicios (sub-contratacién o com-
pra) siempre que ello fuera posible (cf. Ponencia relativa a
la economia privada v a la actividad del Estado 1982).
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2.- FORMULAS DE PRESTACION DE SERVICIOS
MUNICIPALES

No podemos limitarnos a enfrentar la produccién puabli-
ca a la produccién privada. Esta forma de presentar las co-
sas es, en efecto, demasiado esquemdtica. Entre las dos si-
tuaciones extremas —la gestién directa del servicio por una
colectividad publica y el libre funcionamiento del mercado—
existen numerosas variantes combinando produccién publi-
ca y privada, contfratacién e intercambio voluntario.

No existe una linea recta que comunique lo piéblico con
lo privado. En la comparacién de las férmulas de prestacién,
es conveniente, por el contrario, considerar varias opciones.

— sQuién determina las caracteristicas del servicio?. 3Una
colectividad publica como resultado de la eleccién de una
mayorfa de ciudadanos o el mercado segun las preferencias
de los consumidores?

— 5Quién presta el servicio? 3Una administracién puabli-
ca, una empresa privada, una organizacidn sin fines lucrati-
vos o el propio usuario?

— 3De qué abanico de opciones dispone el usuario?
sHay una oferta Gnica y un consumo idéntico para todos (ser-
vicio indivisible y obligacién de consumir), una oferta dnica
con posibilidad para el usuario de determinar la cantidad en
funcién del precio y del valor que le atribuye al servicio (ta-
sacién publica, empresa privada en situacién de monopolio’
natural), o una oferta diversificada procedente de ndmeros
productores con una amplia posibilidad de eleccién para el
usuario?

— El productor sactua a través de un monopolio o hay
competencia entre los proveedores?

— »Quién financia el servicio, el contribuyente (partidas
del presupuesto general) o el usuario (tarifa o precio del
mercado)?

Estos criterios permiten diferenciar las férmulas de pres-
tacién (ver cuadro n.° 1). Podemos enfrentar el modelo tra-
dicional (gestién directa) a las alternativas (todos los demds
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casos), o la gestién publica {ndmeros del 1 al 4) a la gestién
privada (nmeros del 5 al 10). Por privatizacién se estiende
la sustitucién de la gestién poblica por la privada (nimeros
del 6 al 8 esencialmente). La sub-contratacién estd subordi-
nada a la gestién privada y la clase de férmulas de presta-
cién difiere de un autor a otro (ver Hatry 1983 y Savas 1984).

GESTION PUBLICA

1. Gestién directa

El municipio presta él mismo el servicio con la ayuda de
su propic equipamiento y personal. El determina el nivel y
la calidad de los servicios prestados; las partidas del presu-
puesto general sirven para financiar los gastos. Es el mode-
lo tradicional de gestién de los servicios municipales.

2. Tasacién

Fl municipio fija un precio para el consumo del servicio,
lo que permite trasladar a los usuarios los gastos originados
por la prestacién de éste (principio de equivalencia). Para
que una tasacién sea posible, debemos conocer quienes son
sus usuarios (divisibilidad en el consumo), que el servicio no
engendra fallos externos (pasajeros clandestinos) o solamente
influencias secundarias, que no sea juzgado como esencial
para el municipio (servicio no tutelar). El municipio puede pres-
tar él mismo el servicio, comprarlo o recurrir a la sub-
contratacién (ver nimero 4 posterior). Por ejemplo, percep-
cién de una tasa por la refirada de basura, proporcional a
la cantidad de desechos.

3. Cooperacién entre municipios

Varios municipios se agrupan para formar un sindicato
infermunicipal {o asociacién de municipios) y prestar un ser-
vicio en comun. El sindicato es una figura juridica de dere-
cho publico. Este presta el servicio a los habitantes de los
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municipios miembros, bien directamente (personal y equipa-
miento propios), bien indirectamente a través de una empresa
privada que ofrece dicho servicio. El interés de esta férmula
es particularmente evidente para los municipios de pequefio
tamafio que no estdn en condiciones de beneficiarse indivi-
dualmente de las economias de escala (indivisibilidad del
equipamiento). Por ejemplo: varios municipios se asocian para
construir y explotar una estacién de depuracién de aguas.

4. Sub-contrafacién y compra de servicios

Una colectividad renuncia a prestar ella misma el servi-
cio y delega en un tercero (empresa privada o colectividad
publica) para prestar dicho servicio, segin sus directrices vy
bajo su responsabilidad. Generalmente la sub-contratacion
no abarca la totalidad del servicio y sf una parte de éste.
Por ejemplo: un municipio encarga a un empresario privado
la limpieza de las carreteras.

El municipio puede comprar igualmente el servicio a ofra
colectividad. No obstante, el servicio es prestado bajo su
responsabilidad. Por ejemplo: el municipio A no dispone de
un servicio de ambulancias y compra el servicio en cuestién
al municipio B.

GESTION PRIVADA

5. Remesa de bonos

El municipio entrega a sus habitantes, o a algunos de
ellos, bonos con un cierto valor monetario. Estos bonos pue-
den ser utilizados por el beneficiario para la compra de de-
terminados servicios (escuelas, comidas, viviendas. ..} referi-
dos a instituciones o empresas de su eleccidn, a condicién
de que estas Ultimas estén relacionadas con el municipio. El
suministrador del servicio recibe en efectivo por parte del mu-
nicipio el valor del bono. Constatamos que esto equivale a
una contribucién selectiva a favor del usuario (por oposicién
a una subvencidén destinada al suministrador].
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Por ejemplo: remesa de bonos para personas minusvdli-
das que les permita utilizar el taxi en lugar de los transportes
pUblicos.

6. Subvencién a un suministrador privado

El municipio entrega a una empresa privada, a una ins-
fitucién sin dnimo lucrativo o a una organizacién de volunta-
rios [ver nomero 9) una subvencion con el préposito de inci-
tarle @ cumplir una tarea de interés publico. Por ejemplo: el
municipio enfrega una subvencién ala sociedad que gestio-
na el teatro local.

Referido al nimero 5, tanto la libertad de eleccién del
consumidor como la competencia entre suministradores es-
tén limitadas. Por esta razén los economistas (liberales) pre-
fieren las cantidades entregadas a los usuarios {bonos) a las
subvenciones destinadas a las empress o instifuciones que
prestan dichos servicios.

7. Concesién

Para la concesién, el municipio cede a una empresa pri-
vada el derecho y la responsabilidad de suministrar un bien
o un servicio publico cuyo monopolio seguird ostentando.
Lo concesién es objeto de un contrato generalmente limito-
do en el tiempo, que ija los derechos y las obligaciones (li-
bro de normas) del concesionario. La concesidn puede ser
o no en exclusividad. En el primer caso, es aplicable sobre
todo a situaciones en las cuales la prestacion es alcanzada
al menor coste (monopolio patural).

El suministro de agua o energfa, los transportes munici-
pales, las telecomunicaciones, la recogida de residuos tie-
nen en comun la caracterfstica de ser facilitados por empre-
sas configuradas por un sistema de redes.

No obstante, nos consta que en esta clase de servicios,
el mercado nos lleva a una situacién de competencia muy
imperfecta o a un monopolic (natural]. En este contexto, la
concesién ofrece la posibilidad de crear una situacidn de
competencia. A este fin, conviene sacar a subasta la conce-
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sién, por una duracién limitada. La empresa que consiga el
derecho de explotacién serd aquella que, por unas presta-
ciones determinadas, requiera del consumidor el precio mas
bajo. Una variante consiste en ceder la concesién a la em-
presa que ofrezca al municipio la cantidad mayor para ob-
tener el derecho de suministrar dicho servicio.

8. Mercado

El municipio renuncia a suministrar una prestacion. Esta
serd asumida por una o varias empresas privadas confra
reembolso si la demanda (solvente) es suficiente. Son las re-
glas del mercado que determinan la cantidad y la calidad
de las prestaciones. El municipio ya no interviene, a no ser
para imponer ciertas normas. Savas (1984) cita el ejemplo
de ciudades americanas en las cucles la recogida de resi-
duos se hace sobre una base privada, siendo la Gnica con-
dicién el hacerlo al menos una vez por semana.

9. Voluntariado

Un grupo de voluntarios aporta su ayuda a una oficina
administrativa para el suministro de un servicio, lo que le per-
mite a ésta reducir su actividad. Los voluntarios pueden ve-
nir a completar los equipos de empleados municipales {vo-
luntarios frabajando en una biblioteca, por ejemplo) o pres-
tar la totalidad del servicio (transporte de escolares garanti-
zando por voluntarios con la ayuda del vehiculo puesto a
su disposicién por el municipio).

10. Avutoservicio

Fl servicio puede prestarse individualmente (padres que
contribuyen a la formacién escolar de sus hijos, persona que
instala un sistema de alarma contra el fuego en un inmueble)
o por un grupo de ciudadanos (limpieza de las calles en los
pequefios municipios), comité contra el fuego {Francia).

La gestién directa es la préctica mds comin en los pue-
blos suizos, pero la sub-contratacién también juega un pa-
pel importante. Si en la sub-contratacién incluimos las obras
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de construccién, las compras de equipamiento, de bienes y
de servicios, se alcanza, por los municipios suizos, un gasto
de 10 millares de millones de francos por afio, es decir algo
mds de la mitad de la mitad de sus gastos totales (1985).
Los casos dénde un municipio confia a un tercero el suminis-
tro completo de un servicio a la poblacién son por el contra-
rio muy raros. Se da la circunstancia de que numerosos mu-
nicipios suizos son de mediano tamafio, lo cual explica sin
duda la importancia de las asociaciones de municipios. Fs-
fas son en la actualidad mds numerosas que los municipios
y las dreas afectadas son muy variadad (escuelas, equipa-
mientos deportivos, canales de televisién, suministro de agug,
depuracién de aguas). Otra particularidad a sefialar: la fun-
cién esencial que aportan los voluntarios (sistema de *“mili-
cias'’) en los pequefios municipios, dénde numerosas tareas
son asumidas por personas que frabajan gratuitamente o que
no reciben mds de una indemnizacién simbdlica (ejecutivo
municipal, comisiones, administracién militar, servicio de
bomberos...).

ELECCION DEL MODELO DE SUMINISTRO

El primer criterio de eleccién que nos viene a la mente
es el de la eficiencia:

— servicios adaptados a las preferencias de los usuarios,

— suministro al menor coste

— seguridad en el suministro

— estudio de eventuales consecuencias para otros gru-
pos de poblacidn.

No obstante debemos considerar otros criterios, como
por ejemplo la garantia del acceso al servicio por cualquie-
ra, independientemente de su nivel de renta [debido a la gra-
tuidad de la prestacién), la reduccién de los gastos munici-
pales con o sin disminucién de la demanda del servicio, la
voluntad de limitar e incluso de reducir la importancia del sec-
tor pdblico (Hatry 1983).

El suministro tradicional de los servicios pdblicos (gestién
directa) presenta incovenientes (' government failure’): la pa-
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CUADRO num. 1: Modelos de suministro de los servicios
Municipales

ELECCION DELPRODUCTCR
MODELD DE (determinacién de las PRODUCTCR INDEMNIZACION

SUMINISTRO e . DEL PRODUCTOR
caracterisficos del senvicio)
. Gestién directa municipio municipio -
2. Tasacion municipio municipio o municipio
sub-contratista
3. Cooperacion entre  municipios asociacién de  municipio
municipios municipics
4, Sub-contratacion y - municipio empresa privada, - municipio
compra de servicios ofras colect.
odblicas
5. Remesa de bonos  usuario empresa privoda  usuario
4. Subvencién a un  municipio y usuario empresa privada  usuario y municipio
productor privado
7. Concesion municipio empresa privada o usuario
piblico
8. Mercado usuario empresa privada  usuario
9. VYoluntariado asociacién sin dnimo  asociacion sin dni- - asociacion sin dni-
de lucro mo de lucro o mo de lucro
empresa privada
10. Auto-servicio usuario usuario -

peleta de voto no permite expresar tan claramente sus pre-
ferencias como en el mercado; tendencia a prestar los servi-
cios a un costo demasiado elevado en funcién de la ausen-
cia de competencia y de comportamientos burocrdticos, uni-
formidad de servicios e imposibilidad de eleccién.

Pero el mercado también fiene sus insuficiencias (‘mar-
ket failure’’): la seguridad del suministro no estd tan garanti-
zada (el proveedor puede quebrar); las ventajas que no son
aprovechadas por el usuario [ventajas externas) no influyen
en la toma de decisiones; en fin, Gnicamente las personas
dispuestas a pagar el precio exigido tienen acceso al servicio.
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Como luego veremos, es posible rebajar estos inconve-
nientes a través de la eleccién de un modelo apropiado de
prestacién de los servicios municipales.

3.- PRESTACION DE SERVICIOS AL MENOR
COSTE

Las actividades burocrdticas, la organizacién poco efi-
caz de la produccién, la presién insuficiente ejercida sobre
los proveedores (mercados protegidos), las prdcticas pre-
supuestarias ('‘incremental bogeting’’) son las causas mds
habituales que explican el excesivo costo de los servicios pu-
blicos. La causa primera, no obstante, es la falta de
competencia. _

Tratando precisamente de crear un entorno mds com-
petitivo, se fiende a infroducir cierfos mecanismos de mer-
cado en los cuales se sustituye la gestién pablica por la pri-
vada. Observemos que la descentralizacién de la oferta de
los servicios publicos, a través de un mayor protagonismo
de la autonomia municipal, es ofra forma de infroducir la com-
petencia. No obstante, ésta debe ser limitada pues el usua-
rio puede trasladarse (“votar por los pies’’| para expresar
su eleccién. Sin embargo, la proximidad de numerosas co-
lectividades ofreciendo mds o menos las mismas prestacio-
nes fambién permite a los usuarios comparar precio (costo)
y calidad y expresar su eventual descontento en caso de
elecciones, esta vez a través de un voto en la umna. Tal com-
petencia, incluso limitada, incita a las autoridades municipales
a hacer esfuerzos de racionalizacién.

El paso de la democracia indirecta a la democracia di-
recta contribuye igualmente a reducir el costo de las presta-
ciones, en funcién del mejor control que pueden ejercer los
ciudadanos. Nos limitaremos no cbstante, al examen de las
consecuencias en la introduccién de mecanismos de mercado.

La simple amenaza de la sub-contratacién (o de la pri-
vatizacién), o lo que es lo mismo, la existencia de una com-
petencia potencial, ejerce ya un efecto favorable sobre los




