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Hamburguesas y eficiencia. Del estado de bienestar a la sociedad del bienestar

Resumen

La crisis iniciada en 2008 ha mostrado una serie de problemas estructurales en distintos planos del sistema econdmico global y, en particular,
en la sociedad espafiola. Las crisis primero ‘subprime’ norteamericana, de la zona euro después, de la burbuja inmobiliaria, etc. en Espafia ha
mostrado algunas contradicciones, especialmente en la formulacion y provision del bienestar social.

En esta comunicacion se presenta la llamada “metdfora de la hamburguesa” como constructo tedrico que explica las ineficiencias del sector
publico y cdmo, por sus caracteristicas politicas y sociales, fracasan las soluciones. Ese fracaso, las tendencias demogrdficas y los déficits cronicos
exigen respuestas que garanticen los derechos politicos, civiles y sociales. Las soluciones se resumen en la “teoria de las tres eses”: Suprimir
iniciativas publicas, Sustituir publico por privado y Simplificar; en definitiva, aplicar el principio de subsidiariedad hasta el individuo para pasar del
Estado de Bienestar a la Sociedad de Bienestar.

Fara ello se plantean, —considerando la literatura ‘cldsica’ sobre las politicas sociales, el estado social, los mundos del bienestar, el post-
capitalismo y el pluralismo del bienestar- tres preguntas: (i). ;Qué ineficiencias se dan en las politicas publicas y sociales? (ii). ;Puede la sociedad
espariola en el contexto de la Union Europea soportar esa ineficiencia cronificada? (iii). ;Sirve la respuesta al modo holandés tal como se expresé en
el discurso del principe de septiembre de 2013?

Los condicionantes socio-politicos del sector publico y sus consecuencias econémicas determinan su ineficiencia intrinseca. El propio sistema
obstaculiza su solucion, dada la preferencia del politico por el rédito electoral. Los modelos de empleo y gasto maniatan al gestor y otros factores
socioculturales impiden la reforma. Diversos planes de modernizacion, medidas de simplificacion administrativa y de administracion electrdnica,
etc. no han tenido efecto sobre la eficiencia.

Con la Teoria de las 35S se propone un proceso de reflexion y “adelgazamiento” competencial para que la subsidiariedad del Estado respecto
a la sociedad civil sea real y efectiva, sin renunciar al Bienestar. La provision de Bienestar social habrd de venir por otro camino que conducird
a la Sociedad del Bienestar. Individuos, asociaciones o empresas han de recuperar “la res publica”. Se trata de equilibrar el actual trade off de
responsabilidades: la responsabilidad social “activa” (de implicacion) del sector privado y del llamado “tercer sector” y la responsabilidad “pasiva”
(de autolimitacion) del Sector Publico.
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Burgers and efficiency. Welfare state to the welfare society

Abstract

The crisis that began in 2008 has shown a number of structural problems at different levels of the global economic system and, in particular,
in Spanish society. The American ‘subprime’ crisis first, and then the Eurozone crisis, the real estate bubble, etc., have shown some contradictions
in Spain, especially in the development and provision of social welfare.

This article introduces the so called “Burger’s metaphor” as a theoretical construct that explains the inefficiencies of the public sector and how
the solutions fail because of their political and social characteristics. That failure, the demographic trends and the chronic deficits demand answers
that guarantee political, civil and social rights. The solutions are summarized in the “3S Theory”: Suppressing public initiatives, Superseding public
by private and Simplifying; that is, applying the principle of subsidiarity to the individual to be able to move from Welfare State to Welfare Society.

In order to get this —considering the ‘classical’ literature on social policies, social status, the worlds of welfare, post-capitalism and pluralism
of welfare- three questions arise: (i). What inefficiencies exist in public and social policies? (ii). Can Spanish society in the European Union context
bear this chronic inefficiency? (iii). Does the Dutch way serve as an answer, as it was expressed in Prince’s speech on September 2013?

The socio-political determinants in the public sector and its economic consequences cause its intrinsic inefficiency. The system itself hinders
the solution, given the politician’s preference for the electoral revenue. Employment and spending patterns hobble the manager, and other
sociocultural factors prevent the reform. Several modernization plans, administrative simplification programs and e-government actions etc. have
not had any effect on efficiency.

“3S Theory” proposes a process of reflection and “competencies’ thinning”, so the State’s subsidiarity towards civil society becomes real
and effective, without sacrificing Welfare. The supply of social welfare will have to come from a different way that will lead to the Welfare Society.
Individuals, associations or companies must recover the “res publica”. It is about balancing the current responsibilities’ trade off: “Active” social
responsibility (of engagement) of private sector and the so-called “third sector” and “passive” responsibility (Self-limiting) of public sector.
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0. INTRODUCCION

“From cradle to grave”, proclamd en 1941 el Informe Beveridge para consagrar el principio de cobertura uni-
versal de la seguridad social para todos los ciudadanos. Desde entonces, el Estado de Bienestar (EB, en adelante)
ha estado sometido a una critica permanente; solo 3 afios después del citado Informe, Hayek publicaba Road to
Serfdomy también desde la izquierda, aunque con otros argumentos, llegarfan duras criticas (Saville, Wedderburn,
Baran y Sweezy, Offe y Miliban, por ejemplo).

La crisis econémica de los 70 puso de relieve los problemas econémicos, de gobierno y fiscales que gene-
raba el EB y la consiguiente crisis de legitimidad lo que provocé que todos los paises introdujeran reformas mas
0 menos avanzadas. Lo mismo ha sucedido con la crisis de 2008, que ha vuelto a mostrar la insostenibilidad que
supone la estadistica 7/25/50" y la necesidad de nuevas reformas. El principe de Holanda, en su discurso de 2013
fue muy explicito. “Como consecuencia de las tendencias sociales, como el envejecimiento de la poblaciény lain-
ternacionalizacidn, nuestro mercado de trabajo y el sistema de servicios publicos no satisface la demanda del siglo
XXI...debemos reconocer que los servicios publicos y los esquemas precisan ser ajustados..., el cldsico estado del
bienestar de la postguerra produjo esquemas que no son sostenibles en su forma actual y que ya no cumplen las
expectativas de la gente. En el mundo actual, la gente quiere tener la posibilidad de decidir por si mismos, dirigir
sus propias vidas y cuidarse unos a otros. Es en este desarrollo que los servicios de seguridad social y sanitarios se
organizaran cerca de la gente y de una manera coherente...”

En este contexto de revisidn y reforma, el presente articulo invita a un enfoque realista, fruto de la consta-
tacion histdrica de que las circunstancias (politicas, econdmicas, juridicas y sociales) que condicionan la decision
politica y la gestidn publica derivada de dicha decisidn, provocan la ineficiencia sistémica del sector publico. Para
corregir esa ineficiencia se han puesto en marcha distintas soluciones que, sin embargo, no logran evitar la inefi-
ciencia como defecto estructural. Las tendencias demograficas y los déficits presupuestarios continuados en las
economias occidentales, unido a la ausencia de soluciones reales y permanentes imponen un enfoque integrador,
un nuevo pacto social (Moreno, 2000) articulado sobre renovadas bases morales (solidaridad), econdmicas (sos-
tenibilidad) y politicas (legitimidad); en definitiva, un cambio de modelo que sin dejar de asegurar unos derechos
sociales bdasicos, “despolitice” o “despublifique” el EB hacia una “Sociedad de Bienestar”, reduzca el peso del
sector publico y huya de la gestidn publica en produccidn de bienes y servicios publicos: ese cambio es el que se
propone con la “Teorfa de las 35” (3S, en adelante).

I. LAS INEFICIENCIAS EN EL DESARROLLO DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Imaginese que tras una dura mafiana de trabajo y sin apenas haber desayunado, necesita comer algo. Lo que
mas le apetece es una gran hamburguesa; por ello, decide ir a un cercano restaurante de comida rdpida en el que,
por diez euros, podra tomar una hamburguesa con patatas que saciara su apetito antes de continuar su jornada
laboral.

Este sencillo ejemplo sirve para ilustrar las fases en que se generan los riesgos de ineficiencia en cualquier
actividad productiva de bienes y servicios. En el caso de la hamburguesa, existe una necesidad (apetito y recupe-
rar energia) por lo que a cambio de 10 euros (inputs) se adquiere una hamburguesa (output) con la que se espera
satisfacer aquellas necesidades; es decir, disfrutar de su sabor a la vez que recuperar energia (outcomes), aunque
pueda subir algo el colesterol (externalidades negativas).

También en el proceso de produccién de bienes y servicios por el Estado? o en su actividad redistributiva (de
rentas monetarias) se reproduce ese esquema que mostrara los posibles fallos de eficiencia:

a) Ineficiencias de origen

Antes de ir a la hamburgueseria deberia preguntarme si realmente tengo hambre, si necesito comer o es un
capricho de mi glotoneria y podria esperar. Suponiendo que realmente mis niveles de glucosa estén por los suelos
y necesite el aporte caldrico de la deseada hamburguesa me preguntaré si no era mejor haber desayunado mas
o traer un sandwich de casa. Algo parecido deberia plantearse el decisor politico. ¢Es necesaria la intervencion
publica?, ;es prescindible o presta ya alguien (publico o privado) ese servicio?. Esto nos lleva a un analisis de las
ajenidades y las duplicidades.

1 Significa, que, en términos aproximados, Europa representa al mismo tiempo el 7% de la poblacién mundial, el 25% del PIB y el 50% del
gasto publico mundial.

2 Aunque son evidentes las diferencias conceptuales de los términos “Estado”, “Administracidn” o “Sector Publico”, en este articulo
se ha ce un uso indistinto pues lo relevantes es la consideraciéon de cualquier poder publico o Administracidn territorial o institucional como
unidades de intervencidn social y de gasto publico.
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Lo primero (ajenidades) es todo aquello que hace la Administracién que no es (o no debe ser) propio de ella, lo
que nos lleva a la gran pregunta: ;Para qué estd el Estado?. Esta es la pregunta que anida “en el corazén de un viejo
debate (Micklethwait y Wooldridge, 2015), un debate que desaparecié durante la fase del “todo lo que VD pueda
comer” de la democracia moderna” Desde que los liberales clasicos pensasen en un Estado limitado a las funciones
basicas que asegurasen su existencia y el cumplimiento de la Ley, el Estado no ha dejado de crecer hasta convertir-
se (King, A. 1975) en “una suerte de compania de seguros de responsabilidad ilimitada en el negocio de asegurar a
todas las personas, en todos los tiempos, contra cualquier riesgo concebible”, un EB del que ni Bismark, ni Beverid-
ge, ni siquiera Keynes, reconocerian su alcance actual. Y “Cuantas mas responsabilidades asume Leviatan, peor las
gestiona y mas gente se indigna, lo que sélo hace que auin pidan mas ayuda. Este es el circulo vicioso de las politicas
progresistas”.

Por ello y por razones de sostenibilidad es necesario que los gobiernos se limiten a ejecutar aquellas iniciati-
vas que le son propias y no puedan ser realizadas por el sector privado (lucrativo o no lucrativo) y que vayan a te-
ner un impacto real directo. Un exceso de intervencién provoca una “ineficiencia de origen” o “ineficiencia total”;
ejemplos de ello son los inutiles observatorios o los “aeropuertos sin aviones”.

Menos dificil que identificar las ajenidades es identificar “las duplicidades” tanto con el sector publico como
con el privado. Basta mirar el Informe de la Comisidn para la Reforma de las Administraciones Publicas (CORA)
para constatar la repeticion de drganos con idénticas funciones, casi todas ellas derivadas de la estructura territo-
rial de Estado (observatorios, agencias de evaluacién universitaria, defensores del pueblo...). Por un “efecto imi-
tacién” cualquier gobierno no quiere “ser menos” que su vecino y tiende a copiar érganos y funciones. Otra razén
es la tendencia a mantener y nunca eliminar, lo que lleva en muchas ocasiones a sostener servicios paralelos, como
la subvencidn a trenes sin pasajeros que hacen las mismas rutas que hacen autobuses regulares bajo concesién
publica (también subvencionada).

Las duplicidades con el sector privado se producen cuando el servicio publico ya es (o puede ser) prestado
por el sector privado. Ejemplo de ello son las escuelas municipales de educacidén infantil “o-3 afios”. Si lo que el
ayuntamiento desea es favorecer la conciliacién familiar o que nifios sin recursos puedan ir a escuelas privadas,
podria aprovechar la “capacidad instalada” (aunque sea privada) y dar becas o ayudas o negociar un Convenio de
colaboracién con la guarderia privada.

A estas ineficiencias de origen o “totales” (ejecucién de ajenidades y duplicidades) hay que afadir otras de-
rivadas del momento de la toma de decisién y su ejecucidn. Estas ineficiencias acompanaran hasta el final a toda
la actuacidn o politica publica: los retardos econémicos. La teoria de los retardos explica que existen una serie de
desfases que disminuyen los efectos de una politica. En primer lugar puede darse un retardo de reconocimiento
(recognition lag), tiempo que transcurre desde que existe el problema hasta que se observan cambios en las va-
riables econémicas que requieren reformas. El tiempo transcurrido desde que se reconoce la necesidad de esas
reformas hasta que se adoptan (andlisis, discusion parlamentaria, aprobacidn...) supondra un retardo de accién
(action lag). Y finalmente, el retardo externo (effect lag) serd el desfase producido desde que se activan las refor-
mas hasta que se muestran sus efectos?.

b) Ineficiencias econémicas input-output

Si por los 10 euros nos dan una magnifica hamburguesa con unas sabrosas patatas quedaremos satisfechos
y volveremos a ese restaurante. Es la relacién calidad/precio, la ineficiencia puramente econdmica que se deriva
de la relacién entre el producto o resultado inmediato (output) y los recursos materiales, humanos y financieros
(inputs) empleados. Cuando el responsable politico considera oportuna una iniciativa deberfa plantearse cual es el
modo en que menos inputs sean necesarios para conseguir los resultados esperados o cémo puede obtener mas
outputs con los mismos inputs (productividad).

Si antes la pregunta era ¢Tengo que actuar?, ahora la pregunta serd ;Tengo que actuar yo o lo hace o puede
hacer otro?; en otras palabras: ;Pueden hacer el sector privado aquello que el sector publico quiere que se haga?,
¢tiene el estado el monopolio de o publico? Y estas preguntas nos las haremos porque, como se vera en el siguien-
te apartado, los procesos de produccion de bienes y servicios publicos o de redistribucién de rentas (transferen-
cias monetarias) son una fuente inagotable de ineficiencias a causa de los sistemas de contratacidn, de gasto y de
empleo publicos que obligan a destinar una gran cantidad de recursos.

3 Ejemplo de ello es la adopcidn de medidas “anticrisis” de los Gobiernos de Zapatero y Rajoy en 2011-2012. Zapatero tarda en recono-
cer la crisis (meses perdidos) y en adoptar medidas (mas meses perdidos); por otro lado, los nuevos gobiernos autonémicos (tras las eleccio-
nes de mayo de 2015) a la vista de las siguientes elecciones generales de finales del mismo afio no parecen tomar medidas hasta que éstas se
celebran (mas meses perdidos).
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c) Ineficiencias finales (outcomes)

Siguiendo con nuestro ejemplo, hoy no habia desayunado, mi glucosa estaba baja y necesitaba el aporte pro-
teinico de la hamburguesa y los hidratos de las patatas asi que por tan solo 10€ he conseguido una magnifica ham-
burguesa. Suponemos, por ello, que que hasta ahora hemos sido eficientes pero cabe preguntarse, no obstante,
si he disfrutado con su sabor, si he saciado mi hambre y me ha reportado fuerza y energia para seguir trabajando,
esos eran los resultados esperados, no la hamburguesa en si.

Es frecuente que periodistas o lideres politicos o sindicales argumenten sus criticas segun los inputs. Un
descenso en el gasto publico dedicado a educacidn o sanidad basta para atacar de forma irrefutable la politica
educativa o sanitaria. Menos necio, aunque también lo es, es justificar la critica basandose en los outputs y cri-
ticar por ejemplo que se cierren oficinas de atencidn a los consumidores o un centro de formacién de profeso-
rado, o que se han celebrado menos cursos de proteccién a desempleados. La politica educativa es uno de los
ejemplos que mejor ilustra la critica basada en inputs y no en outcomes. Tras investigar la relacion resultados
educativos (PISA 'y PIACC) con los recursos utilizados, la OCDE demuestra que a partir de cierto nivel de gasto
no hay una correlacién entre los resultados obtenidos y los recursos empleados. Solo el gasto inferior a 50.000%
por estudiante de 6 a 15 afios estd positivamente relacionado con el rendimiento y la equidad. Una vez alcanza-
do este nivel de gasto, la relacién entre el gasto en educacidn y el rendimiento deja de existir. El gasto acumu-
lado en Espafa en un alumno desde que tiene 6 afios hasta que tiene 15 es de 82.178 ddlares. Lo importante es
como se gasta y no cuanto se gasta.

Lo que realmente hay que valorar, y escasamente son valorados, son los impactos de las medidas, el resulta-
do de la politica publica en cuestién. El objetivo, y el resultado (Serra, A. 2008), se definen por el grado de modi-
ficacidn que el gobierno y la accidn publica se proponen lograr para una determinada variable social o, desde el
punto de vista de la productividad, si se ha mejorado o mantenido un resultado con los mismos o menos recursos
o productos; es decir, siguiendo aquellos ejemplos, si la proteccién del consumidor se ha visto reducida, si ha em-
peorado la preparacién de los docentes o si la eliminacién de determinados cursos a desempleados ha empeorado
las cifras de desempleo.

Si bien en el caso del gasto productivo el riesgo de ineficiencia se da tanto en la generacién de los outputs
como en la evaluacién del resultado, en el caso del gasto redistributivo el peso de la ineficiencia se centra en la
relacion entre el importe destinado y el impacto buscado pudiéndose producir dos tipos de ineficiencias (que sue-
len ir unidas): de volumen y de distribucidn. Las ineficiencias de volumen se producen cuando un aumento en la
cuantia de la transferencia no implica una mejora en el resultado o en el impacto*. Las ineficiencias de distribucién
pueden producirse por el abuso o fraude de los destinatarios® y por la aplicacién del criterio de la universalidad®
en vez de un criterio residual.

d) Las externalidades

Volvamos a la hamburguesa: Ya casi la he terminado y empiezan los remordimientos; si esa hamburgue-
sa estd tan rica algo malo ha de tener: ;Maldito colesterol!. El colesterol representa los efectos indirectos o
colaterales perjudiciales, aunque también podrd haber externalidades positivas, como el beneficio obtenido
por el duefio del restaurante. Algo parecido ocurre en la implementacién de las politicas publicas. Se plantea
nuevamente el debate ‘“Hayek contra Keynes”, entre quienes demuestran que las externalidades que implica
el gasto publico son preferentemente negativas (pérdida de competitividad, pérdida de ahorro y gasto produc-
tivo privado...) y quienes fomentan la intervencién publica y la contratacién de funcionarios como soluciones
a larecesién econdmicay al paro.

Bastiat explicaba en 1839 los perversos efectos de la intervencidn publica en sus articulos “Lo que se ve y lo
que no se ve” que introduce del siguiente modo: “En la esfera econdmica, un acto, una costumbre, una institucion,
una ley no engendran un solo efecto, sino una serie de ellos. De estos efectos, el primero es sélo el mas inmediato;
se manifiesta simultdneamente con la causa, se ve. Los otros aparecen sucesivamente, no se ven; bastante es si
los prevemos. Toda la diferencia entre un mal y un buen economista es ésta: uno se limita al efecto visible; el otro
tiene en cuenta el efecto que se ve y los que hay que prever. Pero esta diferencia es enorme, ya que casi siempre
sucede que, cuando la consecuencia inmediata es favorable, las consecuencias ulteriores son funestas, y vice-

4  Elcheque bebe, el Plan E, etc.

5 Cualquiera que gestiona becas conoce el riesgo de fraude debido a la economia sumergida que provoca que los peticionarios apor-
ten certificados de IRPF de ausencia de ingresos mientras que otros que declaran minimos no obtienen la beca; es decir, pierden la beca aque-
llos que la merecerian en favor de otros que no la merecen.

6 Nuevamente, el cheque bebé es un ejemplo, o la rebaja en el precio de comedor escolar a todas las familias independientemente de
sus ingresos (en alguna Comunidad auténoma se subvenciona el precio del comedor escolar mediante transferencia desde la Administracién a
los centros o a las empresas para que las familias —todas, independientemente de su nivel de renta- paguen menos).
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versa. Asi, el mal economista persigue un beneficio inmediato que serd seguido de un gran mal en el futuro, mien-
tras que el verdadero economista persigue un gran bien para el futuro, aun a riesgo de un pequefio mal presente”.
Bastiat hace que nos preguntemos si los beneficios generados por las intervenciones publicas son superiores a los
costes (directos y externalidades) que comportan y en muchas ocasiones “vemos” que si porque, precisamente,
“no vemos” esas externalidades negativas ocultas.

En efecto, investigaciones sobre la relacion entre tamano del sector publico y crecimiento (Wolf, 1987) ponen
de manifiesto que, por cada 10% de aumento del peso del sector publico -medido por la relacién existente entre
gasto publico y producto total- la capacidad de crecimiento anual se reduce de 1 a 4 puntos). Sin embargo, Europa
sigue convencida de que la solucién al crecimiento son los planes de estimulo y politicas de demanda, como el
“Plan E” de Zapatero.

Il. INEFICIENCIAS COYUNTURALES O ESTRUCTURALES: (HAY SOLUCION?

Pero, ;son esas ineficiencias coyunturales?, ;es posible mejorar la gestién y ser mds eficiente?. El gran proble-
ma de la gestidn publica es que, per se, es estructuralmente ineficiente. Quizd las nuevas tecnologias, cambios en
procesos, etc, puedan mejorar los resultados y la eficiencia; pero ello serad en términos relativos (respecto a otra
Administracién o a otro intervalo temporal) pero no con caracter absoluto. Mdltiples causas, que se describen a
continuacién, forman un sistema de imposible ruptura, que hace que la toma de decisiones y la gestién no puedan
llegar a ser eficientes.

a) El politico no prefiere la eficiencia: los factores “politico-econémicos”

La teoria de la eleccion publica (Wicksell, Buchanan y otros) es una de las formulaciones mas claras explica-
tiva de los fallos estructurales del sector publico que concluye que la provisidn de bienes y servicios publicos no
sigue criterio alguno de eficiencia en la asignacidn de recursos puesto que el mercado es un mercado politico en el
que los criterios de racionalidad estdn ausentes. En relacidn con esta teoria se dan dos fendmenos en el escenario
politico, sefialados anteriormente: El primero de ellos podemos denominarlo el “efecto imitacién o contagio”,
que induce a los lideres politicos a implementar las iniciativas que desarrollen sus homdlogos de otros territorio,
a “no ser menos”. Ello explica que haya campus universitarios en todas las provincias, agencias de evaluacidén uni-
versitaria en varias comunidades auténomas, que tengamos 23 conservatorios superiores de musica... El segundo
es el ciclo politico que fijan los procesos electorales, determinante de cualquier decisidn y los retardos: el gasto
publico se incrementa porque la proximidad del periodo electoral induce a politicos y burdcratas a conceder be-
neficios para intentar repetir su voto lo que trae mas ineficiencia: las economias actuales se ven abocadas a sufrir
déficit fiscales continuados como consecuencia de la espiral electoral y su frecuencia.

En resumen: el objetivo politico o electoral a corto plazo prima sobre la eficiencia; entre eficiencia o votos,
el politico prefiere los votos. El ex primer ministro de Luxemburgo Jean-Claude Junker, no podia ser mas sincero
cuando en 2007 decia “Todos sabemos qué hacer, pero no sabemos cédmo ser reelegidos una vez que lo hemos
hecho”.

b) El gestor no puede: factores “juridico-administrativos”

A estos factores “politicos” se unen otros factores “juridicos” que se justifican en la necesidad de garantizar
fines socialmente deseables como la igualdad en el acceso al empleo publico o entre los proveedores de la Admi-
nistracion y evitar practicas corruptas. Sin embargo, aun siendo necesarios son también grandes generadores de
ineficiencia.

Alejandro Nieto lo explicaba de forma muy clara en su clasico, y lamentablemente también actual, “La orga-
nizacion del desgobierno”: En primer lugar, advertia de la desorbitacién del principio de legalidad: cualquier cosa
tiene que ir precedida de una normay ha de publicarse... “se ha formado una competitividad peculiar... el presti-
gio de un ministro se mide por su capacidad de lograr la aprobacidn de leyes en las Cortes y decretos en el Gobier-
no, sin que nadie se preocupe luego de la operatividad de tales disposiciones”. En segundo lugar, los farragosos
modelos de contratacién y gasto: Las caracteristicas del procedimiento de gasto son la lentitud, la inutilidad en
relacién a su fin (no evitan la corrupcion ni el despilfarro) y la criminogeneidad pues provocan situaciones en que
el delito es casi obligado, “Seguin sabemos, dice Nieto, nada puede gastarse si no hay consignacion presupuestaria
ni pagarse si no se ha realizado la prestacion... sea como fuere, la Administracion siempre sale perdiendo: porque
el servicio se retrasa, o no funciona o funciona mal. Y el dia en que los interventores y directores, escarmentados,
se decidan a cumplir la ley, la administracion quedara paralizada”. Y, finalmente, no podia faltar, el sistema de
empleo publico como elemento multiplicador de la ineficiencia cuyas normas de seleccién y de carrera adminis-
trativa han generado un funcionariado preparado pero desmotivado y desaprovechado a causa de la injerencia
politica, sindical y la ausencia de un sistema de recompensas y sanciones eficaz.
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Las pautas del comportamiento burocrético (Frey, 1987) provocadoras de ineficiencia e inevitables con el
actual sistema son, entre otras, las siguientes: (i) El bajo o nulo incentivo que tienen los funcionarios para actuar
de una manera socialmente éptima ya que, salvo excepciones, no existe la responsabilidad individual o su desem-
pefio no tiene consecuencias retributivas o de carrera. (ii) Los aparatos burocréticos que se quedan sin funciones
desaparecen dificilmente, al no haber un test de eficacia y tener “mala prensa” el cierre de unidades u érganos
Administrativos. Y (jii) la tendencia o inercia a ampliar o cubrir el niimero de puestos internos de trabajo (especial-
mente en Administraciones pequefas donde puede tener rédito electoral).

Y esto no es exclusivo de Espafia, como expresa el Informe Closets de 1989, «los gestores no tienen mds reme-
dio que escoger entre la ineficacia o la irregularidad. Ineficacia cuando se someten a reglas detalladas, a procedi-
mientos confusos y poco adaptados. Irregularidad cuando se rebelan e intentan eludir las reglas»... La aplicacién
asfixiante de los procedimientos horizontales ha conducido a la crisis de responsabilidad que sufren las unidades
prestadoras de servicios en la Administracion publica”. En este diagndstico coincide la Efficiency Unit en 1988: “En
el momento presente la libertad del funcionario individual para gestionar de un modo eficaz y responsable en la
Administracidn esta gravemente limitada. No sdlo existen controles sobre los recursos y objetivos, como debe ha-
ber en cualquier buen sistema, sino en la forma de gestionar los recursos. [... ] Las reglas, por lo tanto, se conciben
principalmente como una limitacién y no como un apoyo; y de ningtin modo como un incentivo para que los fun-
cionarios gestionen de forma eficaz...”. El informe francés llega a conclusiones similares al afirmar que el objetivo
es «pasar del Estado del procedimiento al Estado de la responsabilidad», ya que, segtn su opinién: “La inflacién de
normas cada vez mas complejas y precisas [... ] tiende a aniquilar la responsabilidad e iniciativa de todos los pelda-
fos de la vida administrativa, lo que reduce considerablemente la eficacia de la accién publica” (Echebarria, 2008).

En definitiva, (Nieto 1984): ... el permanente desgobierno de Espafia no es consecuencia de la incapacidad
de los gobernantes ni resultado tampoco de su régimen juridico determinado, sino que se trata de algo mucho
mas sencillo y, al tiempo, infinitamente mds grave: entre nosotros, la res publica estd organizada de una manera
tal que hace indtiles los esfuerzos individuales de los directores mas competentes e incluso las decisiones mejor in-
tencionadas de los partidos politicos que ocupan el poder. Por asi decirlo, se ha montado una excelente organiza-
cién del desgobierno. O lo que es lo mismo: con estas cartas y con estas reglas de juego, no hay jugador por bueno
que sea, que pueda ganar la partida. Para prosperar habria que alterar las condiciones del “sistema”; pero la na-
turaleza de éste -y aqui viene lo desperanzado de la situacidn- obstaculiza gravemente su propia modificacién.”

¢) El ciudadano no sabe: Factores socio-culturales

Se ha descrito hasta el momento cémo el politico tendera a priorizar los criterios y plazos electorales sobre
los criterios técnicos 0 econédmicos y cdmo el gestor, maniatado por los sistemas publicos de empleo, de contrata-
cién y de gasto, por mucho que se implique, dificilmente conseguira ser eficiente. Pero, tristemente, tampoco se
advierte que haya una presidn social que premie (electoralmente) o fomente el cambio de sistema. De este modo
el circulo vicioso se consolida.

Y ello es, en parte, por la ignorancia sobre el coste de los servicios publicos o la idea de que “el dinero pu-
blico no es de nadie”” y esa falsa creencia o la ignorancia del coste real de los servicios o bienes publicos estd ge-
neralizada incluso entre quienes se les supone unos mayores niveles de informacién y andlisis. Asi lo demostraba
el resultado de una encuesta (Perez-Diaz y Rodriguez, 2015), que indicaba que apenas un 10% de los estudiantes
universitarios conocia lo que costaba, de forma aproximada, la docencia que recibia, porcentaje que no alcanzaba
el 7% en la poblacién en su conjunto.

Un segundo factor de la inaccidn politica para frenar el intervencionismo es la oposicién social a las reformas
por la “mala prensa” que tiene oponerse a ciertas politicas publicas. Es “politicamente incorrecto” defender la
austeridad o mostrarse contrario a determinadas subvenciones. Bastiat lo explicaba asi: “;Saben de qué se acusa
a los economistas?: De, cuando rehusamos la subvencidn, rechazar la cosa misma que se subvenciona. ;Qué pen-
samos que el Estado no debe subvencionar a los artistas? Somos unos barbaros que juzgamos las artes inutiles”.

La dependencia del Estado y la preferencia por lo publico también es provocada por otros factores como
la falta de cultura sobre el aseguramiento, especialmente sobre el aseguramiento financiero, por la disociacién
entre los ingresos y gastos publicos y por la inmediatez de los efectos de las politicas de equidad y la lejania de
los efectos de las politicas liberalizadoras. Recordando a Tocqueville, las ventajas que implica la igualdad eran
evidentes mientras que «los bienes que proporciona la libertad sélo aparecen a largo plazo». Estos factores fa-
vorecen una conciencia social que atribuye la responsabilidad del Estado sobre los problemas individuales. En

7 Carmen Calvo, Exministra de Cultura: “Estamos manejando dinero publico, y el dinero publico no es de nadie.”. En entrevista ABC
29 de mayo de 2004: http://www.abc.es/hemeroteca/historico-29-05-2004/abc/Home/carmen-calvo-en-mes-y-medio-no-se-puede-montar-un-
ministerio-que-no-existia_9621740957990.html.
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efecto, seglin muestra el Centro de Investigaciones Socioldgicas (CIS, 2014), ante la pregunta sobre la preferencia
entre pagar mas o menos impuestos y obtener mas o menos mejoras en los servicios publico, en una escala de
respuestas de 0 a 10, en que 0 representa a quienes estan completamente de acuerdo con la preferencia “mejorar
servicios publicos aunque haya que pagar mas impuestos” y 10 los que prefieren “pagar menos impuestos aunque
haya que reducir servicios publicos” el 32.2% se situaba en el 5 mientras que en los valores 0 a 4 se situaba el 36.3%
y en los valores 6 a 10 el 21%. También, sobre la responsabilidad del Estado (CIS, 1996), un 46.3% consideraba que
“El estado es responsable de todos y cada uno de los ciudadanos, y tiene la obligacién de ayudarles a solucionar
sus problemas”; un 35.7 que “El estado solo es responsable del bienestar de los ciudadanos mas desfavorecidos”
y solo un 13% que “Los ciudadanos son los verdaderos responsables de su propio bienestar y tienen la obligacién
de valerse por si mismos para solucionar sus problemas.

d) La sociedad no ayuda: Otros factores sociopoliticos

Existen otros elementos que no solo impiden romper o siquiera cuestionar el intervencionismo social y cul-
turalmente consagrado sino que contribuyen a su asentamiento: el sistema educativo, el papel de los medios de
comunicacién y el “activismo judicial”.

Decia Leibniz: “Hdganme maestro de ensefianza y me encargo de cambiar la faz del mundo”. Es cierto que
la gran base social y politica que compone el sistema educativo en general y el profesorado en particular, esta
condicionada por su dependencia del sector publico y altamente sindicalizada lo cual determina su posicion ante
ciertos temas. ;Se imagina un profesor planteando un debate de forma neutral ante sus alumnos de secundaria
sobre el cheque escolar?, Evidentemente, no. Pero sin embargo cuentan con textos en libros de Educacién para
Ciudadania para abominar (subliminalmente o no) del capitalismo y del libre mercado, como en los extractos
siguientes (Lacalle, 2015) “...lo que estd fuera de control es, precisamente, el capitalismo, y el socialismo no es
otra cosa que el freno de emergencia. Es la Gnica esperanza que le queda a la humanidad para pararle los pies al
capitalismo” (Ed. Serbal), “Es el Estado quien tiene la responsabilidad de garantizarnos los derechos y bienes mas
vitales a lo largo de nuestras vidas” (Agaida, Pearson Educacion Alhambra) y “Esta teorfa (por el neoliberalismo)
resulta funesta para las economias débiles, para los obreros en general, y en especial para los mas pobres” (Mc
Graw Hill, Abad, 2010).

Pero tanta influencia como el sistema educativo o mas ejercen los medios de comunicacién. Cualquiera que
haya trabajado cerca del poder politico conoce el sesgo predominante entre los profesionales de la informacidn,
favorable a la intervencidn publica. Lo que vende es la queja y la demanda ilimitada de servicios y resaltar los fallos
del mercado en vez de los del “no mercado”.

Finalmente ha de destacarse un elemento que impide romper el asentado intervencionismo: el activismo judi-
cial y el papel de reguladores que algunos tribunales de justicia asumen. El indice de Libertad Econédmica de Espafia
referido a 2015 analiza algunos casos en los que tribunales espafioles han actuado de facto como legisladores, por
lo general en contra de los principios basicos de la economia de mercado. Estamos ante lo que en la literatura eco-
ndmica suele denominarse “regulacién mediante litigacidon”; los jueces pueden, en concreto, establecer condicio-
nes o aplazar, a veces durante largo tiempo, la entrada en vigor de reformas econémicas o, simplemente, hacerlas
imposibles de llevar a la practica”. Para ello dicho Informe pone varios ejemplos de otros paises y casos ocurridos
en Espana en el ambito laboral o administrativo (como el caso de la suspensién de un programa de gestion privada
de determinados servicios hospitalarios, que habria mejorado la eficiencia).

La solucidn, por tanto al problema de la ineficiencia, es evitar las causas que la originan, los factores des-
critos pero ¢es ello es posible?. ;Alguien cree que es posible que el politico no esté condicionado por los plazos
y los criterios electorales?, ;alguien cree que es posible un modelo de empleo y de gasto en el sector publico
que garantice la eficiencia y al mismo tiempo evite las practicas corruptas?, ;alguien cree que la sociedad dejara
de demandar mas y mds prestaciones?. La respuesta a las tres preguntas es, evidentemente, no, no y no. El
tridngulo de hierro formado por los burdcratas, los grupos de interés que se benefician econédmicamente de las
politicas puestas en marcha por la anterior Administracién y los miembros del partido que priorizan las politicas
clientelares sobre las reformas estructurales, acaba por imponerse, manteniendo el status quo y frustrando el
cambio (Friedman, 1984).

l1l. LADIMENSION DEL PROBLEMA: REMANGARSE O LOS MONOS DE GIBRALTAR

El Informe CORA sefiala que la Administracién equivale, en términos de gasto publico, a la mitad de la eco-
nomia, “si una de las variables estratégicas para el desarrollo econémico es el aumento de la competitividad, una
organizacion que equivale a cerca del 50% del PIB debe ser competitiva”. Pero ojalad solo fuera un problema de
competitividad y de crecimiento; es también un problema de sostenibilidad, de pervivencia del EB.
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Podemos seguir como los monos de Gibraltar, taparnos los ojos y no ver la gravedad de la situacidn de déficit
continuados, taparnos los oidos y no escuchar los evidentes datos de envejecimiento, y taparnos la boca para
no proponer soluciones reales. Podemos pensar que el sector publico puede llegar a ser eficiente a pesar de su
tamafio. Podemos, en definitiva, querer ganar las elecciones y hacer caso omiso de las certezas ampliamente acep-
tadas entre los economistas (Requeijo, 1995): (i) Una economia de mercado no puede soportar un gasto publico
que suele rondar el 50% del PIB. “La necesidad de recortar la intervencién publica en la economia, reduciendo el
gasto en términos relativos es la primera de las certezas que solo los intervencionistas recalcitrantes -los que,
en suma, rechazan el mercado- pueden negar...”. (ii) La certeza sobre la bola de nieve —déficit-deuda— también
concita apoyos muy amplios y, en este sentido, la interpretacién keynesiana del déficit ha quedado desvirtuada
por la realidad: el déficit continuado no tiende a autocorregirse al crecer el producto y los ingresos fiscales; tiende
a autoimpulsarse a través de su propia carga financiera®. Y (jii) finalmente aparece como otra certeza la debilidad
del Estado de Bienestar (dificultad de financiacion por el paro y las tendencias demograficas)

El Estado de bienestar nacid con una clara vocacién intervencionista en reaccién a la radical separacién entre
Estado y Sociedad propugnada por el Estado liberal. La construccién (y crecimiento imparable) del EB hasta nuestros
dias se explica por ésta ha sido guiada por tres premisas que han condicionado poderosamente las elecciones de
politica publica y de las practicas administrativas: (i) “La separacién de los ambitos publico y privado, que asumen
responsabilidades distintas, si bien a diferencia del Estado liberal no se trata de una separacion estricta, puesto que
se otorga una clara primacia al Estado. En esta concepcidn, lo “publico”, entendido como la bisqueda del interés
general, se considera patrimonio exclusivo del Estado”; (ii) La creencia en la bondad intrinseca de la intervencién pu-
blica y en la capacidad del Estado para resolver los diferentes problemas sociales, causa de la autosuficiencia y el pa-
ternalismo asociados con el Estado de bienestar. Y (iii), “la conviccidn de que la produccién directa por el Estado era
y sigue siendo la mejor garantia y la manera mas adecuada de hacer llegar a todos los ciudadanos los bienes conside-
rados socialmente “preferentes” (como la sanidad, la educacion o la cultura). Asi, en la mayoria de paises europeos,
plantear la provisién de un determinado servicio publico ha significado de manera automatica que su prestacion
debia ser realizada por una organizacién publica... detrds de esta opcidn politico-organizativa, que ha comportado un
fuerte crecimiento del empleo publico, se esconde una clara desconfianza hacia la sociedad civil y el mundo empre-
sarial, alos que, por lo general, no se reconoce la capacidad suficiente para participar en la prestacion de los servicios
publicos o la motivacién adecuada para actuar de acuerdo con los valores que deben regir la actuacién publica”. La
consecuencia de las premisas anteriores “que la inica manera de dar respuesta a unas necesidades sociales, siempre
crecientes, no serd otra que disponiendo cada vez de mas recursos publicos....” (Mendoza y Vernis, 2008).

La deuda y la demografia sefialan que la gobernanza en los paises ricos tiene que cambiar (Micklethwait y
Wooldridge, 2015). “En 2030, el 22% de los ciudadanos del club de paises ricos de la OCDE tendran 65 afios o mas,
casi el doble que el porcentaje de 1990. China alcanzard ese punto tan solo 6 afios después. Una sociedad envejeci-
dava a enterrar al Estado de dos maneras: en primer lugar, el coste de las pensiones va a aumentar enormemente;
y la propagacién de enfermedades crénicas pondra una carga alin mayor sobre la parte menos eficiente del sector
publico; la atencidn de la salud.”. Asimismo, el gobierno de EEUU solo ha tenido superavit en cinco ocasiones
desde 1960; Francia no lo ha tenido ni una sola vez desde 1974-1975... En la vieja Europa la poblacién en edad de
trabajar alcanzé su punto méximo en 2012 con 308 millones y estd previsto que descienda hasta los 265 millones
en el afio 2060... La tasa de dependencia de la vejez de mayores de 65 afios respecto a las personas de entre 21y
64 aumentara del 28 al 58%”.

Espafia no es ajena a estos problemas que se avecinan en el mundo desarrollado. En nuestro pais “las Admi-
nistraciones responsables de los servicios publicos fundamentales asociados al envejecimiento —pensiones, sani-
dad y dependencia- se enfrentaran a problemas de sostenibilidad financiera adicionales a los actuales en las proxi-
mas décadas, como consecuencia de las tendencias crecientes a largo plazo del gasto en pensiones y en cuidados
de larga duracién” (Pérez, Cucarella y Herndndez, 2015)

IV. Y ENTONCES, {QUE?: LA TEORIA DE LAS 3S

La teoria 3S es una teorfa explicativa del proceso ordenado (sucesivo, no simultdneo) necesario para reducir
la ineficiencia en el sector publico. Las tres eses se refieren a las iniciales de las tres fases que deberia seguir ese
proceso de revisidn y reduccidn: Supresion, Sustitucion y Simplificacién.

a) Suprimir

Debemos empezar preguntandonos qué preservar, qué minimo debe asegurar el Estado y suprimir (institu-

cional, territorial y funcionalmente) todo lo evitable: ;son necesarias todas las instituciones existentes?, ¢pasard

8 Los defensores de Keynes deberfan saber que éste sostenia que el Estado nunca debia gastar mds de una cuarta parte del PIB.
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algo porque desaparezcan los 90 observatorios que CORA sugiere suprimir?, ¢necesitamos mas de 70 universida-
des publicas?, ;todo nucleo de poblacidn necesita una organizacién municipal?... Y desde esas cuestiones a otras
mas “administrativas”: ;es necesario simultanear ferrocarril y autobus entre los mismos municipios?, ;es necesario
el DNI para quien ya tiene carné de conducir?

La primera necesidad es, por tanto, reducir, mediante su completa supresién, aquellas funciones que no debe
llevar a cabo, ni directa ni indirectamente, el sector publico. No se trata de un asunto de dimensién sino de si la
funcién, el drgano, o el ente, son prescindibles. La supresidn, por tanto, puede ser institucional u organica por la
cual se eliminarfa directamente el drgano o ente al completo sin que ello afecte a ninguna de las funciones o pres-
taciones del Estado de Bienestar. Responden a este tipo de supresién las propuestas de eliminacion de las figuras
autondmicas del defensor del pueblo, consejos consultivos, observatorios, diputaciones provinciales, eliminacién
de entidades locales menores... Junto a ese tipo de supresién subjetiva o “del quién” podemos hablar también de
una supresion objetiva o “del qué”: la supresion funcional o competencial. La tarjeta sanitaria es un ejemplo de
ello. Para qué es necesaria si ya hay tarjetas identificativas oficiales (DNI por ejemplo) con las que podria cotejarse
la pertenencia a la base de datos de ciudadanos con derecho a la asistencia sanitaria.

Otro tipo de supresién es la reduccién de transferencias publicas (total o parcial), eliminando o disminuyendo
subvenciones indtiles (por no provocar el outcome deseado) o prestaciones sociales (o sustituyendo dichas pres-
taciones por sistemas mixtos). En este sentido se plantea el tradicional debate sobre universalidad o selectividad
en los modelos de Estado de Bienestar, siendo un modelo selectivo o residual hacia las personas “sin posibilidad
de posibilidad” claramente mds sostenible.

b) Sustituir

Suprimido todo lo prescindible deberia analizarse silo que el Estado desea prestar o fomentar ha de prestarlo
o fomentarlo directamente o puede hacerlo (o ya lo hace) el sector privado por no ser necesario el ejercicio de
autoridad publica. La sustitucion de gestidn publica por privada puede articularse de cuatro modos.

En primer lugar, mediante la “externalizacién de la gestion’, a través de multiples férmulas juridicas exis-
tentes para ello como el contrato administrativo de gestién de servicios publicos (concesién de servicios, gestidn
interesada, concierto, sociedad de economia mixta), los partenariados publico-privados, la concesién de dominio
publico, censos enfitéuticos, el derecho de superficie, etc.

Es frecuente que se alcen las voces en contra de los procesos de externalizacién argumentando que la autori-
dad publica no puede ser ejercida fuera de la Administracidn ni por quien no es funcionario. Sin nada que objetar a
dicho argumento, en muchas ocasiones se observa que lo que se pretende no es salvaguardar dicho principio sino
defender otros objetivos, también legitimos pero ajenos al bien comuin, como el mantenimiento de condiciones
laborales o la fortaleza sindical. Aun no discutiendo que la autoridad publica debe ser ejercida desde la Administra-
ciény por funcionario publico, si que lo es la extensidn de la condicidn de funcionario a cualquier empleado publico
(médicos, maestros, auxiliares administrativos, bomberos...) o la necesidad de que cualquier autorizacién haya
de ser expedida por la Administracién. Asi nos encontramos con que quien ensefa inglés en una Escuela Oficial de
Idiomas es un funcionario y que es el Ayuntamiento quien te da la licencia para abrir una peluqueria, mientras que
de la autorizacién para circular con un vehiculo pesado (la “ITV”) o de la auditoria de las cuentas de una empresa
del IBEX se encargan las empresas privadas.

Ciertamente, los contornos no son claros y por ello debemos acudir de nuevo a una aplicacidn estricta del
principio de subsidiariedad por el que la gestién directa de la Administracion solo se justifique cuando sea nece-
sario el ejercicio de la autoridad en sentido restrictivo (Administracion de Justicia o actividad administrativa de
policia) y sean funcionarios quienes han de tener garantizada su objetividad e imparcialidad (por ejemplo, las au-
toridades que dictan resoluciones o sus informes preceptivos, no cualquier nivel de la gestién previa o posterior).

Una segunda férmula de sustitucidn es “prestacion por financiacién’; es decir, en lugar de responsa-
bilizarse directamente la Administracién de prestar el servicio, su funcidon seria asegurar el acceso de la po-
blacién a dichos servicios prestados por el sector privado. Ejemplos de ello es el Ilamado “cheque escolar”,
el “cheque universitario” o la posibilidad de que las Administraciones se desprendieran de sus residencias
de ancianos o escuelas de idiomas y en cambio, ofreciesen ayudas o becas para residir o estudiar en dichos
centros del sector privado.

Esta financiacion, preferiblemente, no deberia ser “positiva” mediante becas, ayudas o subvenciones; sino
“negativa’”’, mediante desgravaciones fiscales, lo que lleva a la tercera propuesta de sustitucién: “Subvencién por
desgravacién”, que implica cambiar un efecto “asistencialista y paralizante” por un incentivo “dinamizador”.
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Finalmente, la cuarta férmula de sustitucion serfa “demanda obligatoria por voluntaria” y, cuando ello no sea
posible, “monopolio por competencia”. Se trata de que el ciudadano pueda elegir entre disfrutar de la prestacién/
cobertura o rechazarla y, en caso de que no pudiera ofrecerse tal eleccién, se deberfa poder elegir al prestador/
asegurador. Ejemplo de ello es la recepcidn (no elegida) de la sefal de una televisién autondmica. En este caso
podria ofrecerse (como se hace en algunos paises) la posibilidad de elegir entre tener acceso a la conexién (me-
diante el pago de una tasa) o rechazar la conexién (con el consiguiente ahorro). En casos en que, por el contrario,
la Administracidon no quiere “dar a elegir” porque interesa socialmente asegurar que toda la poblacién pueda
tener derecho a una determinada prestacién o a su cobertura (sistema de pensiones o garantia de la asistencia
sanitaria, por ejemplo), deberifa evitarse el monopolio impuesto por el sector publico y poder elegir al prestador,
como se hace en el modelo sanitario holandés —considerado el mejor del mundo-, en el modelo “MUFACE”, que
podria universalizarse, o mediante sistemas mixtos en el sistema de pensiones.

c) Simplificar

Finalmente, solo cuando, siguiendo el principio de subsidiariedad, estemos ante una actividad que deba ser
realizada directamente por el sector publico, por no ser suprimible o sustituible, es cuando debemos simplificar
la norma o el proceso mediante el que se realiza esa actividad administrativa, sea sancionadora, redistributiva de
transferencias o prestadora de bienes o servicios.

En el proceso de simplificacién juega un papel fundamental la extensién del uso de las nuevas tecnologias.
A propdsito de este uso en particular, y de cualquier medida de simplificacion en general, conviene sefialar la
importancia de aprovechar sus efectos (mediante la consiguiente reduccién de unidades o de recursos humanos
por ejemplo). A pesar de los esfuerzos realizados hasta la fecha (especialmente en la Administracién del Estado)
y de que es inevitable el camino hacia la administracién electrdnica, el avance tecnoldgico no va acompafnado de
una mayor eficiencia pues los costes de la inversion en su desarrollo no son compensados con ahorros de gasto
corriente. “Nuestro Leviatan estd tan fuera de sintonia con el espiritu de la era de Internet como lo estaba el Es-
tado de principios de la época victoriana con la era del ferrocarril: absorbe enormes cantidades de recursos, pero
fracasa al intentar sacar provecho de la productividad que proporciona la tecnologia moderna...” (Micklethwait
y Wooldridge, 2015).

V. LOS INTENTOS FALLIDOS O INSUFICIENTES

Bien porque, como los monos de Gibraltar, no se acepta el problema del tamafio del EB; bien porque los
responsables politicos no se atreven a aplicar la teorfa de las 3S, por el temido coste electoral; bien porque inte-
resados colectivos (sindicales o funcionariales) construyen su “triangulo de hierro” friedmaniano que congela el
status quo...; por todo ello hacemos “lavados de cara”, disefiamos Libros blancos, proyectamos planes de moder-
nizacién o renovacién administrativa o importamos técnicas gerenciales del sector privado como si fuera posible
jugar al baloncesto en un campo de futbol. Pero, aun reconociendo que todo este trabajo de mejora pudiera tener
éxito solo sera “una tirita en una hemorragia”. ;Por qué fallan o no son suficientes esas soluciones?

Aligual que con las “tres erres” para la protecciéon medioambiental (Reducir-Reutilizar-Reciclar) el orden es
fundamental. Simplificar sin antes sustituir o sustituir sin antes suprimir es el primer error. Como se explicaba
anteriormente, la teoria de las 3S es un proceso ordenado o jerarquizado de tres soluciones. ;Para qué mejorar,
por ejemplo, el proceso de expedicién y distribucion de la tarjeta sanitaria si podria eliminarse?, ;para que esfor-
zarnos en gestionar con calidad si el proceso es prescindible?. Y si la intervencién publica no es prescindible, nos
encontramos frecuentemente con otro fallo sefalado en el apartado anterior: tras desarrollar con éxito férmulas
de simplificacién mediante la extensién de la administracién electrénica o mediante la simplificacién normativa, no
son aprovechados sus efectos con lo que lo que en principio podia ser un ahorro termina siendo un coste afadido.

Un segundo fallo, en el caso de la supresidn institucional u orgdnica es reducir sin suprimir olvidando lo que
la experiencia demuestra: todo ente no extinguido vuelve a reproducirse. Si él ente es prescindible, al contrario de
lo que suele suceder en la practica, debemos valorar su existencia, no su dimensién.

Otros dos fallos que frecuentemente nos encontramos cuando algun politico, timidamente por lo general,
decide ir en la buena direccién, son las reducciones lineales y la descoordinacién territorial. Como describe el
Informe CORA, el Gobierno del Partido Liberal en Canada, tras ganar las elecciones en 1993, ante una situacién de
deterioro de las cuentas publicas, decidid afrontar una reforma profunda. ;Qué ocurrid alli que no ha ocurrido en
Espafa?: Frente a una reduccidn lineal en las partidas del presupuesto, Canadd optd por llevar a cabo un estudio
profundo sobre la importancia de las diferentes politicas y programas y realizar los ajustes en aquello que no era
prioritario. De este modo se eliminaron completamente o se modificaron (al alza o a la baja) las distintas partidas.
Al mismo tiempo, las provincias canadienses se embarcaron en procesos similares, lo que resultaba fundamental,
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por el alto grado de descentralizacién politica y el elevado gasto de los gobiernos regionales, que prestan la ma-
yoria de los servicios al ciudadano.

Otra propuesta tedrica para mejorar la eficiencia es el federalismo competitivo, férmula que logra una mayor
eficiencia ya que dificulta la duplicidad del gasto “porque se produce una clara delimitaciéon de competencias y
responsabilidad. La proximidad de los ciudadanos y su mayor capacidad de control de la Administracién constrifie
las posibilidades de expansion de las organizaciones burocrdticas; y la oferta de bienes y servicios publicos se ajus-
tard mejor a las demandas diferenciadas territorialmente de los ciudadanos de cada jurisdiccién” Sin embargo, no
hay una base empirica suficiente que pruebe que el tamafio del sector publico varia inversamente con el grado
de descentralizacién fiscal; numerosos estudios empiricos realizados no ofrecen evidencias sdlidas en favor de la
hipétesis de la descentralizacidn, e incluso algunos la contradicen abiertamente (Corona y Puy, 1998).

El argumento de que la autonomia y la responsabilidad fiscal (tanto en ingresos como en gastos) conduciria,
en cada territorio, a una adecuacién de ingresos y gastos a las preferencias de los ciudadanos y a un ajuste com-
petitivo entre las regiones favorecedor del crecimiento econdmico (al procurar los gobiernos que se “vote con los
pies””) no deja de tener su ldgica; sin embargo, quienes ven en la descentralizacién un instrumento efectivo para
controlar las tendencias expansivas del Leviatan ven frustadas sus expectativas cuando aparecen los vicios deriva-
dos de la cercania del responsable politico al residente-votante (el efecto imitacion, la espiral de las promesas elec-
torales, la teoria de la eleccién publica) que se imponen sobre las virtudes de esa relacion, ademas de otros efectos
negativos, como el menoscabo de la solidaridad entre las regiones o la fragmentacion del mercado interior.

VI. CONCLUSIONES. DEL ESTADO DE BIENESTAR A LA SOCIEDAD DEL BIENESTAR

La Administracién es ineficiente intrinsecamente y esa ineficiencia, cronificada, no tiene solucidén. La prefe-
rencia del decisor politico por el rédito electoral frente a la eficiencia sostenida, los modelos de empleo y gasto
publico que maniatan al gestor y otros factores socioculturales impiden una reforma eficaz del actual modelo.

Esa es la primera conclusién; la segunda: no cabe el Status quo de intervencidn y gasto y es imprescindible un
cambio de modelo. Las soluciones aplicadas solo son leves mejoras que no evitan el riesgo de quiebra del sistema,
riesgo que amenaza la propia sostenibilidad del EB y los derechos civiles y politicos.

Por ello (tercera conclusidn) es necesaria una solucién “radical”; es decir, que vaya a la raiz del problema, a
cambiar el modelo. Y ello es lo que propone la Teorfa de las 3S que plantea un nuevo sistema en el que la subsidia-
riedad del Estado respecto a la sociedad civil sea real y efectiva. Para ello debe seguirse el proceso SUPRIMIR-SUS-
TITUIR-SIMPLIFICAR; un proceso ordenado y sucesivo de reflexion y “adelgazamiento”, competencial y funcional,
que implica (i) que los Gobiernos se responsabilicen de menos competencias, (ii) que de aquellas que necesaria-
mente se tengan que responsabilizar se encargue de su ejecucion el sector privado y (iii) que aquellas que tengan
que ejecutar directamente se hagan bajo normas y procesos mds simples.

A MODO DE EPILOGO: DEL ESTADO DE BIENESTAR A LA SOCIEDAD DEL BIENESTAR

Y esa propuesta no renuncia al Bienestar, pero si a que la responsabilidad de ese Bienestar sea monopolizada
por el Estado; el bienestar social hay que buscarlo por otro camino, no por el de la demanda ilimitada a la nifiera
omnipresente en que se ha convertido el Estado sino por el de individuos y entidades privadas responsables de
su propio interés y del interés social. El Estado ha arrebatado de su responsabilidad a la sociedad civil y ésta debe
recuperarlo. El sector publico no “es” sino que “se hace”; individuos, asociaciones, familias o empresas han de
recuperar lares publica que les pertenece y ejercer su responsabilidad directa en lo publico. El Estado “no debe, en
principio, dar al hombre lo que necesita para asegurarse el bienestar, sino darle la seguridad de que por si mismo
puede ganarse el bienestar que necesita, espoleando en él, con los adecuados incentivos, el impetu para abrirse
camino en la vida, es decir, fomentando la responsabilidad de forjar la propia existencia, generando en el individuo
la garra suficiente para afrontar la lucha con vistas a la realidad presente y a las eventualidades del futuro. O sea,
propiciando todo lo que el EB ha destruido, pretendiendo dar a todos una excesiva y, por ello, paralizante seguri-
dad” (Termes, 1997).

En definitiva, se trata de equilibrar el trade off de responsabilidades: de un lado, la responsabilidad social
“activa” (de hacer) por parte del sector privado y del llamado “tercer sector”; y, por otro lado, la responsabilidad
“pasiva” (de no hacer) del Sector Publico, que implica una autolimitacién en sus funciones y en su gasto.

En relacién con la mayor responsabilidad “activa’’ de la sociedad civil, han de potenciarse en ese proceso “su-
primir-sustituir’” todas las férmulas ya existentes de colaboracién publico-privada y de partenariado social. Desde
el voluntariado social hasta la participacion de empresas, ONGs, fundaciones, etc en la prestacién de servicios pu-
blicos y en la consecucidn de logros sociales, bien por su propio interés u objeto social, bien por cuenta del Sector
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Publico, a través de las distintas formulas de colaboracidn (convenios, contratos de gestidn de servicios y otras).
Este nuevo reparto de roles, tareas y responsabilidades entre Estado, mercado y sociedad civil, distinto al que ha
caracterizado al EB es el que plantea “el pluralismo de Bienestar” o también, mas recientemente, el lamado “Es-
tado relacional”. Como explican Mendoza y Vernis (2008), podemos hablar también de lo que algunos han deno-
minado la publicizacién de la sociedad (Bresser-Pereira) y otros la privatizacion del Estado (Savas). “La dicotomia
publico-privado ha llevado, histéricamente, a identificar lo publico con el Estado y lo privado con la sociedad civil.
Simplificacién que comporta otorgar al Estado el monopolio de lo universal, a identificar lo publico con lo politico y
anegar a la sociedad civil su fuerte potencial de universalismo y solidaridad (Cortina)”. El Estado liberal y el EB han
constituido los dos grandes modelos de referencia en las sociedades democraticas, “Sin embargo, desde finales
de los afios ochenta existe una conciencia creciente de que es preciso encontrar nuevos modelos de Estado y de
Administracién que permitan hacer frente a los complejos problemas con los que nuestras sociedades se adentran
en el siglo XXI”. Una opcidn en esa buisqueda, contindan los autores citados “consiste en la transformacién en pro-
fundidad de la légica de actuacidn y de los mecanismos de intervencidon del Estado de bienestar, pero mantenien-
do sus principios inspiradores de universalidad y cohesidn social. O dicho en otros términos: lo que habria entrado
en crisis serfa la manera en que histéricamente se ha construido el EB, pero no la idea misma de una sociedad de
bienestar en la que el Estado desempefia un papel significativo en la consecucidn de sus objetivos centrales”.

Pero deciamos que para potenciar esa responsabilidad “activa” y esa “Sociedad del Bienestar” es necesario,
por otro lado, una mayor responsabilidad “pasiva” por parte del sector Publico, en primer lugar, fiscalmente,
mediante la limitacién de la capacidad impositiva y deudoray del gasto publico. Aunque el modelo que propone el
federalismo competitivo no garantice una solucién al problema de la ineficiencia, si que alguno de sus elementos
puede contribuir de forma positiva: una mayor responsabilidad fiscal (y consiguiente descentralizacién) especial-
mente en materia de ingresos y la necesidad de que los poderes fiscales estén claramente delimitados en el texto
constitucional son elementos clave en la busqueda de la eficiencia. En esa direccién van también las autolimitacio-
nes constitucionales, desde la Propuesta Nimero 13 de California?® al articulo 135 de la Constitucion espafiola que
impone cuestiones tan criticadas como elementales para evitar los déficit fiscales continuados, como el principio
de estabilidad presupuestaria, la prohibicién de incurrir en un déficit estructural superior al establecido por la
Unidn Europea, la necesidad de autorizacidn por ley para emitir deuda publica o contraer crédito o la limitacién
del volumen de deuda publica.

En definitiva, como constatan todos los autores citados e invita el presente articulo, si queremos preservar
el bienestar, debemos “reinventar” la Administracién publica; el reto politico de la préxima década serd, como
se ha sefialado “el de reparar y reformar los sistemas de gobierno”. TH Marshall sostenia que los ciudadanos
habfan adquirido nuevos derechos en tres oleadas sucesivas: derechos civiles en el siglo XVIll, derechos politicos
en el siglo XIX y derechos sociales en el siglo XX. El desafio del Siglo XXI es asegurar su sostenibilidad y evitar que
la crisis econdmica y sus efectos politicos puedan poner en riesgo los derechos civiles y politicos. Un proceso de
supresién-sustitucidon-simplificacion derivado de una reflexion responsable sobre el papel y el alcance del Estado
podran conducir a ello; lo contrario, a la regresion de los derechos y bienestar alcanzados.
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