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El pes del sector public en les economies del nostre entorn equival
aproximadament a gairebé la meitat del producte interior brut. La mag-
nitud dels recursos que s’assignen a aquest sector, la seva importancia
social i politica, i els seus efectes, positius i negatius, en la competitivi-
tat de les empreses en un marc de globalitzacié creixent plantegen
dues grans questions. Que ha de fer i que pot deixar de fer, el sector
public? Com es pot gestionar aquesta ingent quantitat de recursos?
La primera questié ha estat I'objecte d’un ampli debat, tant a la
Uni6é Europea com als Estats Units, als paisos en transicié cap a una
economia de mercat i als paisos en desenvolupament. Una part d’a-
quest debat va quedar reflectida en el volum 15 d’aquesta Col-leccio
d’Estudis Economics, titulat La cultura de I'estabilitat i el consens de
Washington.

La segona pregunta, aixo no obstant, ha estat menys abordada, malgrat
el seu innegable interés i la preocupacio ciutadana sobre com es ges-
tionen els recursos que es posen a la disposicié de les administracions
publiques. Per aquesta rao, el Servei d’Estudis de ”la Caixa” ha consi-
derat oportu encarregar un treball sobre aquest tema a I'equip dirigit pel
professor Guillem Lopez Casasnovas, catedratic d’economia aplicada
de la Universitat Pompeu Fabra i un dels principals especialistes en
economia del sector public. L'estudi ofereix un ampli panorama dels
instruments de gestié publica més recents. Mostra com s’ha passat
d’un enfocament de jerarquia centralitzada, feixugament burocratic, on
suposadament es donava prioritat a les garanties d’equitat i control, a
un enfocament més descentralitzat, focalitzat en I’eficiéncia, al servei de
I'interes public.
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Presentacio

El pes del sector public en les economies del nostre entorn equival
aproximadament a gairebé la meitat del producte interior brut. La magnitud
dels recursos que s’assignen a aquest sector, la seva importancia social i
politica, i els seus efectes, positius i negatius, en la competitivitat de les
empreses en un marc de globalitzacio creixent plantegen dues grans ques-
tions. Qué ha de fer i que pot deixar de fer, el sector public? Com es pot ges-
tionar aquesta ingent quantitat de recursos?

La primera questié ha estat I’objecte d’un ampli debat, tant a la Uni6
Europea com als Estats Units, als paisos en transicié cap a una economia de
mercat i als paisos en desenvolupament. Una part d’aquest debat va quedar
reflectida en el volum 15 d’aquesta Col-leccié d’Estudis Economics, titulat
La cultura de I’estabilitat i el consens de Washington.

La segona pregunta, aixd no obstant, ha estat menys abordada, mal-
grat el seu innegable interés i la preocupacio ciutadana sobre com es gestio-
nen els recursos que es posen a la disposicié de les administracions publi-
ques. Per aquesta rad, el Servei d’Estudis de "’la Caixa™ ha considerat oportd
encarregar un treball sobre aquest tema a I’equip dirigit pel professor Gui-
Ilem Loépez Casasnovas, catedratic d’economia aplicada de la Universitat
Pompeu Fabra i un dels principals especialistes en economia del sector
public. L’estudi ofereix un ampli panorama dels instruments de gestio publica
més recents. Mostra com s’ha passat d’un enfocament de jerarquia centralit-



zada, feixugament burocratic, on suposadament es donava prioritat a les
garanties d’equitat i control, a un enfocament més descentralitzat, focalitzat
en I’eficiéncia, al servei de I’interés public.

Els autors exposen les principals reformes organitzatives que es plan-
tegen actualment, com ara els nous instruments de financament, la contracta-
cié externa, els consorcis, els mercats de drets de propietat i els mercats
interns de competéncia publica. Mostren no tan sols en qué consisteixen sino
també les condicions de la seva aplicacio eficag i les experiencies nacionals i
estrangeres que les il-lustren.

Estem convencuts que el lector interessat a coneixer, amb rigor i pro-
funditat, els nous instruments de gestié en les administracions publiques tro-
bara en aquest volum una eina de treball eficac. Alhora, la divulgacio dels
nous instruments que la gestié publica posa a la disposicié dels responsa-
bles de les administracions publiques esperem que contribuira a millorar
I’eficacia dels recursos que els ciutadans posem a la seva disposicio.

Josep M. Carrau
Director del Servei d’Estudis

Barcelona, febrer de 2003



Introduccio

El mén de la llibertat, la qualitat i la preeminencia de les rela-
cions humanes es caracteritza per tenir una organitzacid supe-
rior. Es la paradoxa moderna: com més lliures son els individus,
més impossible és una anarquia humanament acceptable, tret
que es posseeixi un suplement extraordinari d’organitzacio.

(M. Crozier, 1981)

1. La nova gestio publica i I’economia
de les institucions

En aquest text pretenem oferir al lector una nova perspectiva sobre
diferents canvis potencials en el model tradicional de gestié publica, tal com
fins ara, si més no, ha estat concebuda.

Més enlla d’una petita introduccio «litdrgica» sobre els continguts
conceptuals que permeten enfocar els problemes nous i vells de I’actuacio
publica, hem volgut que aquest sigui un text eminentment practic. En alguns
casos, la il-lustracid de I’objectiu proposat per mitja de I’estudi de situacions
és plenament operativa i replicable. En d’altres, es tracta d’exemples dels
quals no es deriven prescripcions generiques que voregen el terreny d’allo
especulatiu, i que tenen utilitat, al nostre entendre, perque pretenen emular,
per la via de noves categories 0 ambits d’aprenentatge, I’abordament, amb
instruments nous, de vells problemes en la provisié dels serveis publics.

Els instruments que el Ilibre desenvolupa es justifiquen primordial-
ment en I’objectiu de la millor eficiéncia en la provisio dels serveis publics.
Adoptem un criteri ampli d’eficiéncia (I’assignativa i la social) que inclou la
consecuci6 de la combinacio dels nivells d’eficiencia economica i d’equitat

ELS NOUS INSTRUMENTS DE LA GESTIO PUBLICA =



10

desitjables des d’un punt de vista comunitari, dedicant-hi, per aconseguir-ho,
els recursos financers, economics i socials necessaris. Es tracta aixi de vali-
dar si els sacrificis que la societat ha de realitzar, tant els financers com els
pressupostaris, per la via dels impostos pagats, etc., com els economics —de
cost d’oportunitat pel que fa a alternatives perdudes per la no optima utilitza-
ci6 dels recursos—, i sempre des de la perspectiva social (tant si la seva valo-
racio passa pel mercat com si no hi passa), es justifiquen pels resultats.

Conseguentment, el text posa un émfasi especial en el tema dels ins-
truments, el «com» de la intervencio publica. Aixo és degut al fet que, al nos-
tre entendre, la falta d’atencid a I’operativa que ha de revestir I’actuacio
publica representa un dels grans déficits de I’economia publica, potser el més
gran de tots. En efecte, la hisenda normativa, que és la que ofereix unes nor-
mes considerades com socialment justes per a la realitzacio de politiques
publiques, ha mostrat un interés més gran en la identificacio de la fallida de
mercat com a justificacié de la intervencio publica i dels guanys potencials
en el benestar social que es pot aconseguir amb la seva correccid, que no en
els instruments necessaris perqué aquesta correccio sigui efectiva i eficient.

La importancia de centrar el debat també en els instruments I’ha pro-
vocada, entre d’altres, I’actitud adoptada per la denominada Escola d’Econo-
mia de Chicago. Com tothom sap, la seva posicio consisteix a traslladar la
carrega de la prova de I’actuacid publica no tan precisament (0 no només tan
sols) pel que fa a objectius de la intervencié com pel que fa a mitjans: el que
ha de justificar I’accié publica és el seu avantatge comparatiu respecte de
I’accié privada, una vegada tinguda en compte la seva execucio practica. Dit
d’una altra manera, no n’hi ha prou de detectar una ruptura del mercat perqué
el sector public actui. D’una deficiencia competitiva, no se’n deriva una
«patent de cors» per a I’actuacio publica, ja que, a la fallida de mercat pot ser
que, en la practica, s’hi pugui contraposar la fallida de I’actuacio publica, i,
per tant, «el remei» pot ser, en alguns casos, «pitjor que la malaltia». Aixi, el
guany d’eficiéncia dels consumidors, donat el cas d’un suposit de competén-
cia imperfecta 0 monopoli natural (reduint preus i augmentant quantitats), pot
ser «espoliada» per una actuacio publica. Els costos d’ineficiéncia institucio-
nal desplacen les corbes de costos (els incrementen) i eliminen els guanys
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postulats. Com a resultat, amb I’actuacid publica acabem transferint excedent
dels consumidors o productors privats als burocrates, i ens allunyem dels
objectius socials que justificaven la intervencié mateixa.

Seguint amb I’exemple anterior, en un suposit de competencia imper-
fecta clar, com és el cas de la major part de les restriccions en un mercat
manipulat, les alternatives a la intervencio, sia per la via de la provisio pabli-
ca directa, sia per la via de la concertacio, a través d’una subhasta competiti-
va, sia a través d’una regulacié de preus i activitat, per exemple, requereixen
una profunda discussio. D’aquesta manera, I’«estatalitzacio» pot representar
un increment dels costos unitaris de provisio, amb la qual cosa els consumi-
dors poden acabar suportant preus més alts que no els resultats de la distor-
sio del mercat. O, per exemple, amb la subhasta competitiva, tot i suposant
que la concessio hagués de representar perdues justificades pels compromi-
S0s que s’exigeixen sobre I’activitat regulada, es tractaria de garantir que la
compensacio perque alguna empresa assumeixi el servei sigui I’optima (en
aquest cas, a carrec del contribuent, tal com s’esdevé en una bona part dels
contractes programa). D’una manera similar, una solucio de cobertura parcial
de costos (els fixos, per exemple) per la via impositiva, i els variables o mar-
ginals per la via del preus, ofereix una alternativa que permet que aflorin prin-
cipalment les conseqliencies distributives de la solucié adoptada, sobre la
base d’una regulacio de preus més que no de la propia provisio. Veiem, per
tant, que hi ha més d’una soluci6 als problemes de la intervencio publica, i
que, per tant, es requereix una analisi més completa que la que sovint es por-
ta a terme.

D’aqui prové, per tant, la importancia dels estudis que analitzen el
balang entre punts forts i debils de I’actuacid publica (vegeu, per exemple, J.
Stiglitz, 1992; N. Barr, 1992; o J. Cullis i C. Jones, 1994, pel que fa a aix0) i
els treballs que elaboren les estrategies d’implantacio de les politiques (Gar-
ber i Oshorne, 1994; i Moore, 1998, entre d’altres).

ELS NOUS INSTRUMENTS DE LA GESTIO PUBLICA
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2. La necessitat de replantejar-se el «com»
de les actuacions publiques

Son diverses les raons per reflexionar sobre la forma d’actuacié puabli-
ca en I’economia. Hi ha qui la relaciona amb la crisi mateixa de I’Estat del
benestar, entenent-la com a crisi de les finances publiques. No ens posarem a
discutir la plausibilitat de I’esmentat argument per al nostre pais, tenint en
compte que, de la despesa publica espanyola, al nostre entendre, ha de preo-
cupar més la seva dinamica que no I’estatica comparativa dels nivells acon-
seguits. Creiem que convé, simplement, replantejar el model tradicional de
gestio publica per pura «higiene». Aixo vol dir que s’imposa la practica de la
revisié (intel-lectual, si més no) contra les inércies i els habits adquirits en la
gestio publica que, amb el pas del temps, deixen de respondre a les necessi-
tats que planteja un context canviant per adequar-se a interessos corporatius i
de I’statu quo.

En efecte, el nou context socioeconomic esta marcat avui dia per la
incidencia social que adquireix el que O. Williamson (1998) denomina «eco-
nomies d’alt rendiment»: la vida socioeconomica en general flueix a un ritme
diferent (transaccions de capital, borsaries, de divises, globalitzacié comer-
cial, fluxos migratoris) del que ha estat habitual en les Gltimes décades. Amb
aixo adquireix rellevancia la funcié del sector public, no ja com a ens pro-
ductor/director de serveis, sin6 com a responsable de proveir el marc o el con-
torn general per al desenvolupament economic i la creacié de capital social.
Ens referim a la nova funci6 del sector public capa¢ d’afavorir I’estabilitat
institucional i la credibilitat dels compromisos entre els diferents actors eco-
nomics, aixi com d’afavorir les condicions de competéncia (igualacié d’o-
portunitats, xarxes de salvaguarda que legitimin els resultats de la competén-
cia, etc.).”” D’una manera similar, es pretén que el sector public adquireixi
com a focus d’atencio preferent no tan sols la formacio6 de capital pablic (pro-

(1) Aixi, per exemple, la valoracié que es fa del sector public supera avui dia I’exclusiva consideracié de ratios finan-
ceres (despesa de les administracions publiques sobre el PIB) o fisiques (ocupacié pUblica sobre ocupacio total), per
centrar-se en aspectes com ara els recollits, per exemple, en la «International Country Risk Guide» o els de la «Busi-
ness Environmental Risk Intelligence Unit». Aquests inclouen variables com ara indexs de risc expropiatori, registre
d’estatalitzacions, grau de compliment legal (en matéria de seguretat de la propietat), index de retards administratius,
grau de corrupcid, nivells de fiabilitat o revocabilitat de decisions administratives (com a indicadors de la «qualitat»
de la burocracia) i nivell d’eficacia contractual i taxes de repudi en materia de credibilitat dels compromisos.
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ductiu —infraestructures, equipament, etc.—, i també capital huma —educacio,
sanitat, habitatge digne, etc.—), sind també capital social, entes com I’entra-
mat de xarxes socials i de reciprocitat i confianca que es generen entre els
membres d’una comunitat a través de I’experiencia sorgida de la interaccio

Les possibilitats que permeten les noves tecnologies
de la informaci6 en el canvi de la gestié publica
(alguns exemples)

Als Estats Units, I’Administracio de la Seguretat Social ofereix
estimacions dels beneficis en pensions assolibles amb el registre indi-
vidual cotitzat en cada moment:

http://www.ssa.gov/oact/anypia/

A Dinamarca, les declaracions de la renda es fan sense cap
paper: el Govern revisa els ingressos, calcula els impostos, en resta les
retencions i envia per correu un xec a cobrar o la liquidacié del que
s’ha de pagar, i que, de fet, es descomptara augmentant les retencions
de I’any seglent. Si es desitja realitzar correccions sobre les valora-
cions anteriors, es pot fer per telefon o per correu electronic.

D’una manera similar, als EUA la declaracio de la renda per-
sonal es pot realitzar per mitja de la web site:
http://www.irs.gov/forms_pubs/index.htlm.

Espanya també ha iniciat enguany aquest procés.

Qatar ha creat una informacio geografica nacional des de
posicions globals via satel-lit per subministrar als ciutadans des de
regulacio urbanistica fins a localitzaci6 industrial i incentius.

A I’estat australia de Victoria, els ciutadans poden utilitzar
quioscos a la carretera per a registrament de cotxes, Ilicéncies de cir-
culacid, matriculacid, etc. Els quioscos sén pupitres electronics que
eviten les cues en els organismes oficials.

Font: The Global Public Management Revolution, Donald F. Kettl. The Brookings Institution, Washington, 2000.
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social i la cooperaci6. Tal com assenyala R. Putnam (1993), aix0 requereix
a) aconseguir que la societat participi d’uns objectius conjunts; b) posseir
unes identitats comunes que es reflecteixin i en les interaccions quotidianes
(associacionisme), i ¢) compartir un component emocional a través del qual
la gent es vincula a una comunitat (valors).

Que el sector public sigui capag¢ d’aconseguir I’objectiu anterior pot
resultar decisiu en un futur marcat per la globalitzacio dels béns i els serveis
comerciables, mentre que el sector dels serveis personals, i els publics parti-
cularment, es quedarien al marge de la pressié competitiva. Com a resultat, és
previsible que un sector public «eficient», que ajudi el desenvolupament eco-
nomic i no sigui un llast per la seva excessiva pressio fiscal i despesa supér-
flua, resulti decisiu per a la competitivitat futura dels paisos. Amb gairebé un
50% de despesa assignat per processos diferents dels propis del mercat (tenint
en compte que el conjunt de la despesa de les administracions publiques
representa gairebé la meitat del PIB), els algoritmes de comportament de la
«ma visible» de les institucions pabliques esdevenen crucials.

3. La necessitat de replantejar-se el «queée»
de l’actuacio publica

A la discussio sobre el replantejament necessari de I’actuacié publica
en I’economia han contribuit d’una manera destacada els recents Informes
sobre el Desenvolupament Mundial i, particularment, el referent a 1997, rea-
litzat sota I’impuls de J. Stiglitz en la seva etapa al directori del Banc Mun-
dial. En I’esmentat informe, es destaca d’una manera diafana el sentit del que
ha de fer i el que ha de deixar de fer el sector public en el nou segle. En el
primer front, I’Estat, a part d’assegurar el context general de funcionament de
I’economia ja esmentat i, particularment, la credibilitat de les politiques
publiques (en la seva elaboraci6 i aplicacié —contra la corrupcio— i canalitzant
les garanties formals tenint en compte els drets de propietat reconeguts), ha
de respondre a nous reptes. Aquests requereixen, entre altres problemes, trac-
tar de (i) promoure I’acci6 col-lectiva internacional en matéria de R+D, de
salut pablica —malalties contagioses— referent al medi ambient, de comerg
transnacional..., (ii) la proteccidé de dades, garanties de la persona davant els
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avencos del genoma i compensacions optimes d’asseguranca i reasseguranca,
entre d’altres; (iii) establir la regulacio interna i la tutela necessaria que eviti
les externalitats socials negatives derivades de les crisis financeres i bancaries
i/0 que ajudi a transparentar en una millor mesura la informacio existent con-
tra les asimetries fraudulentes. A canvi, pot «deixar de fer» el que es va poder
justificar en el seu moment, pero avui ja no, en arguments com ara el mono-
poli natural (explotacié directa del transport ferroviari, de les telecomunica-
cions...), per un suposat interes estratégic (els grans serveis eléctrics, de
gas...) o per una tutela de béns preferents que I’evolucié social ha convertit en
redundant (en materia educativa postsecundaria, serveis de salut complemen-
taris, etc.).

En resum, observem en la practica que en I’actuacié publica hi ha un
petit nucli d’activitats on I’Estat actua amb el beneplacit del sector privat; ens
referim a suposits en els quals la fallida del mercat és corregida d’una mane-
ra eficient per I’actuacio publica, que aconsegueix una millora neta del benes-
tar:® davant mercats incomplets, inexistents o situacions de dilema de preso-
ner (on «I’un per I’altre» impedeix que es realitzi un servei valués), etc., de
que tots els ciutadans es beneficien. Hi ha, a més, una amplia «corona» d’ac-
tivitats en provisio de bens i serveis considerats socialment com preferents,
privats per la seva naturalesa, pero d’especial proteccio pel que fa a conside-
racions socials (politiques) expressades en regulacions (educaci6 obligatoria
fins a una certa edat, normativa general per a la garantia d’accés als serveis
sanitaris per a tots els ciutadans, etc.).

Si atenem la importancia quantitativa de tots dos tipus d’activitats, un
simple cop d’ull a la despesa funcional de les administracions publiques mos-
tra que en practicament cap pais occidental el component de serveis generals,
defensa, proteccio i seguretat ciutadana, promocié social, accié legislativa,
etc., no supera la xifra d’un 20% de la despesa (un 10% per a Espanya).

Sens dubte, la major part de I’actuaci6 publica (a I’entorn d’un 60%)
es relaciona amb activitats socials (provisid de béns i serveis, com ara I’edu-
cacio, la sanitat, la cultura, I’habitatge o el benestar comunitari) i activitats

(2) Es considera com millora paretiana la que aconsegueix millorar el benestar d’un individu o un grup d’individus
sense que aixo afecti negativament la resta de la societat.
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economiques (infraestructures i comunicacions, subvencions a sectors pro-
ductius) i de servei del deute.

Dit d’una altra manera, observem en I’accio de I’Estat un petit nucli
«dur» caracteritzat per (i) I’absencia de mercat per proveir els béns esmentats,
amb la qual cosa, en gestio publica, hi ha poc a emular, doncs, d’una gesti
privada que no existeix (és el cas dels béns de consum no rival —que vol dir
que quan el servei s’ofereix per a un és per a tothom-, on resulten inaplica-
bles per al seu finangament preus que excloguin del consum); (ii) uns resul-
tats d’activitat —«outputs» (objectius intermedis) i «outcomes» (resultats
finals)— més aviat massa ambigus com per poder especificar minimament una
funcié de producci6 o de costos que en permeti el control i la posterior ana-
lisi de rendiment economic financer, i (iii) una preocupacié prevalent per
garantir la fiducia (confianga) i I’honestedat en 1’Us dels recursos esmentats,
per mitja de mecanismes d’un control de legalitat, previ i concomitant, que
eviti el malbaratament o la corrupcio.

Per a les esmentades actuacions de «bé public», i des d’un punt de vis-
ta d’analisi economica, I’exigencia aqui no pot ser una altra que la propia de
I’avaluacié economica: assegurar la transparencia de la decisio en termes de
costos i beneficis socials, la millor observanca de mesures, garanties proce-
dimentals, etc.

El context d’intervencié anterior requereix una valoracié completa-
ment diferent de la necessaria per a la part més important de I’actuacié publi-
ca, la de provisio de béns o serveis tutelats (i) per als quals el mercat sovint
pugna (tant en educacié com en sanitat) per aconseguir totalment o parcial-
ment el seu subministrament, amb finangament public o sense; (ii) per als
quals no hi ha un referent normatiu o estructural amb la finalitat del mante-
niment de I’esmentada intervencio (és la consideracié politica —i, per tant,
conjuntural, ideologica— la que ho justifica), i (iii) que ha de mostrar, mentre
la seva provisioé romangui en I’0rbita publica, la seva millor eficiéncia —ade-
quacio fins/mitjans—, davant I’alternativa de la seva possible devolucié a I’es-
fera privada de I’economia (privatitzacions o canvis de regulacié que limiten
el camp d’allo considerat com «obligatori public»). En tots dos casos, a aixo,
s’hi pot afegir la distincid entre provisié publica (responsabilitat, financa-
ment) i produccio, tant si és pablica com privada. Amb tot aixo, la gestid
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publica ha de mostrar els avantatges sobre la gestio privada, no tan sols en ter-
mes de control de recursos (una bona administracid) sin6 també d’eficiéncia
(en termes d’alternatives possibles).

L’anterior comentari obliga, en general, a un debat més profund sobre
la definicio dels mitjans de I’actuacié publica: evitar els pressupostos laxos,
introduir tant com sigui possible la idea de finangcament com a compra pros-
pectiva d’activitat (financament per a activitat futura sota determinats com-
promisos), creacié d’agencies publiques, amb el control centrat més en resul-
tats que no en inputs (recursos), en els quals hi ha mecanismes de «sortida»
(eleccio de I'usuari: el financament segueix la seva eleccio, i sense remetre
I’usuari a la institucio, la que sigui, que préviament va rebre el financament),
afavoriment de simulacié de competéncia, mercats interns dins el sector
public, contractacié externa, etc.®

De I'administracio a la gestio

Un cop definida la rellevancia de la gesti6 publica, ens hem de qlies-
tionar ara sobre els camps que s’hi relacionen i com aquesta gestio es dife-
rencia de la concepcié més tradicional de I’administracio del sector public.
Per a aix0, convé tenir presents un conjunt de factors que poden acabar con-
dicionant la introduccio de tots o alguns dels elements de gestid en les admi-
nistracions publiques. Entre d’altres, hi ha:

1. El pes excessiu de la politica en les administracions publiques.
Aquesta primera quiestio es refereix al grau de separacio que s’estableix amb
els aspectes propiament politics, perdo amb una incidéncia potencial en les tas-
ques ordinaries de les organitzacions publiques. Uns exemples en serien: (a)
un grau d’intervencio alt, fins i tot en questions de detall, en la vida de les
organitzacions; (b) el possible vici dels informes emesos per al poder politic
per part dels professionals de les organitzacions administratives, en la mesu-
ra que els esmentats treballs es plantegen per satisfer el politic que els dema-
na; (c) I’elevada proliferacio d’entramat burocratic, concretat en la fiscalitza-

(3) Per a una analisi completa referent a la matéeria esmentada, es pot veure Lopez G. i A. Wagstaff (1993) «Eficiencia
i competitividad en los servicios publicos». Moneda y Crédito, 196, pp. 181-218.
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cid de representants politics en I’esfera organitzativa de I’Administracio;
(d) I’'amortiment politic de responsabilitats pels errors de gestié i la dificultat
de tenir un cert lideratge en la vida de les organitzacions; (€) I’excés de cen-
tralisme en la ubicacié de responsabilitats dins les organitzacions administra-
tives, d’acord amb la centralitzacié politica del poder imperant; i, finalment,
(F) el predomini de la perspectiva de curt termini en les decisions administra-
tives i la seva dependéncia, en molts casos, del cicle i la conjuntura politica.

2. El fort arrelament del garantisme burocratic en la vida de les
organitzacions administratives. Aquest tema sorgeix en els casos en que la
legislacid se superposa a I’activitat en defensa d’una determinada concepcio
del sistema de garanties juridiques. Aixo afavoreix que el funcionament
intern de I’Administracié resideixi, d’una manera primordial, en el requeri-
ment que es satisfacin els diferents procediments administratius amb la fina-
litat d’assegurar-ne el compliment exacte. Les diferents unitats de I’Adminis-
tracié desenvolupen, d’aquesta manera, una actuacié reglada adrecada, no
tant als administrats, com a la resta dels organs de I’Administracié de que
depenen o amb queé es relacionen. Per a aixo, resulta decisiu I’actual sistema
de jerarquies. L’activitat associada a I’organitzacio jerarquica es desenvolupa
d’acord amb un conjunt d’ordres, directrius, reglamentacions i instancies,
resolucions i recursos, que conserven un llenguatge procedimental tancat sota
I’amenaca Ultima de la sancié administrativa.

Amb aquests condicionants, una administracié que pretengui adoptar
una perspectiva de gestid de serveis publics haura de concentrar la seva aten-
ci6 en el canvi cultural:

- Gestionar implica prestar atencio als circuits d’adopcio6 de decisions.

« Es tracta de gestionar recursos humans (persones) i no d’administrar
nomines (unitats productives).

« Resulta d’una importancia vital el perfil donat a les carreres profes-
sionals.

« No tan sols els organismes han de ser flexibles pel que fa al canvi,
sind també les propies configuracions juridiques que adopten les organitza-
cions.
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« Redefinicio de centres de responsabilitat —centres amb capacitat de
gestio pressupostaria, a la vista dels objectius establerts.

« Gestionar implica una persecucio activa de I’eficiencia en I’assig-
nacio.

Per al transit de la visié administrativa cap a una alternativa «gestora,
un canvi cultural que pot coadjuvar al procés consisteix a situar el ciutada
com a eix de la prestacid publica. En efecte, una de les motivacions de I’efi-
ciencia en la gestio publica és intentar mesurar I’output de I’activitat de 1’ad-
ministracio publica. Pero aixo, des del punt de vista de I’activitat com a ser-
vei a I’usuari, exigeix considerar amb un interes especial I’Gltim esglaé en la
realitzacié de I’activitat; és a dir la manera com es produeix la relacié direc-
ta amb I’usuari, ja que, al capdavall, aquest sol resultar decisiu en la valora-
ci6 que s’hagi de tenir del servei.

El problema de personalitzar en un grau superior la relacio entre I’ad-
ministrador i I’administrat, i basar en aixo la mesura de I’actuacié pablica, pre-
senta diversos matisos, encara que en el substrat de tots resideix la qliestio que
és comuna a tota politica publica: la motivacio que es pot derivar de la propia
estructura organitzativa i de personal en la gestié de la despesa publica.

En aquest sentit, en I’esfor¢ per introduir en I’ Administracié la «cultu-
ra» del servei al ciutada, d’orientar el comportament dels empleats publics (no
tan sols pensant paternalisticament en I’usuari, siné com I’usuari), les tecnolo-
gies de la informacid tenen, juntament amb la motivaci6 dels professionals, una
funcié fonamental. Pel que fa a aixo, per exemple, davant I’actual comparti-
mentacio geografica i funcional de competéncies de diferents ens de la propia
administracio (que avui dia preval en la prestacio de serveis i que serveix de
vegades d’una manera poc raonable els interessos de I’usuari), un bon sistema
de comunicacio intern dins la propia administracio permet el trasllat d’infor-
macié administrativa amb minimes molésties per al ciutada, i es disminueixen
els inconvenients que, fent-ho d’una altra manera, se’n derivarien.®

(4) Una bona coordinacié entre administracions evita a I’usuari forca incomoditats de repeticions de tramits. No es
tracta, aixo no obstant, Unicament i exclusivament d’eliminar documentacio repetitiva. Es tractaria també que els for-
mularis requerits fossin comprensibles (contra el denominat analfabetisme «funcional»). Un bon exemple seria el de
la «finestreta Unica» per a tots els temes administratius relacionats amb el naixement i la vida d’una empresa.

ELS NOUS INSTRUMENTS DE LA GESTIO PUBLICA =

19



20

Gestio publica-gestio privada, acords i desacords

En la valoracio de les similituds i les diferéncies entre gestié publica
i gestio privada, podem destacar diversos aspectes, tant en el nivell micro com
en el nivell macro.

Algunes diferencies en el primer dels plans podrien ser les seguents:
en materia de gestio estratégica, la gestié privada es preocupa de la competi-
tivitat de I’organitzacio, ateses les seves potencialitats i debilitats respecte a
un entorn basicament canviant. Aixo té menys sentit en I’ambit de la gestid
publica, ja que el Govern dificilment pot pretendre abandonar un servei per la
senzilla rad, per exemple, que I’entorn sembli desfavorable.

D’una manera similar a aixo anterior podriem valorar els aspectes
relatius a la incentivacio al consum o el «marqueting» de serveis. En I’ambit
public es tractaria d’adequar la provisio de serveis a un concepte de «neces-
sitat» establert sota criteris i propietats publiques, que és diferent d’estimular
o orientar la demanda cap a determinades tendencies interessants per al pro-
ductor. En P’actuacio publica, les necessitats (utilitzacié normativitzada i
estandarditzada, per exemple) han de ser analitzades d’acord amb els objec-
tius governamentals propiament dits. En I’ambit privat, aixo significa una
simple dada per poder establir els nivells d’oferta. En el primer cas, allo
col-lectiu pesa tant com allo individual, el que és participatiu, tant com el que
és representatiu, i la continuitat institucional ha d’avalar, en aquest sentit,
I’equilibri d’interessos. En el segon cas, els émfasis son, precisament, els
contraris dels anteriors.

En matéria de gestio pressupostaria privada, el pressupost es basa en
una previsié de vendes (ingressos) que s’han de relacionar amb una determi-
nada estructura de despeses. Si les vendes es disparen per damunt de les pre-
visions, s’ajusten en una bona mesura, i d’una forma equivalent, els nivells de
produccio i de despeses. En el sector public, el pressupost €s, eminentment,
un acte d’eleccio politica, a partir de la pressio fiscal vigent. Un ingredient
diferenciador entre gestié publica i gestio privada procedeix també de la res-
ponsabilitat publica dels gestors, que inclou requisits de transparencia i
respecte als procediments, diferents dels que trobem en la gesti6 privada.
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Aix0 no obstant, en el pla micro, o desagregat, de la gestio publica,
que referim a la gestié d’una organitzacio o servei concret, les similituds en
gestio publica i privada son més abundants, i també ho és, per tant, la possi-
bilitat d’emular les tecniques gerencials privades, tot i havent-hi limitacions
generiques. Molta menys emulacié hi podia haver, com veiem, en el pla
macro o agregat, que requereix la coordinacio i I’articulacio d’agents o orga-
nitzacions davant objectius estratégics definits com a col-lectius. Reiterem
que, al nostre entendre, en el nivell agregat no hi ha una base de coneixement
en gesti6 publica suficient per estructurar una disciplina com a tal, de mane-
ra que la interseccio politicoeconomica ha de prevaler i, moltes vegades, con-
fondre’s: aixo0 pot representar costos per a I’eficiéncia en la gestio, pero resul-
ten intrinsecs als beneficis de la democracia.

Com sap tothom, I’Estat, com a agent economic, ha augmentat d’una
manera progressiva la seva presencia en I’activitat economica dels paisos del
nostre entorn, fins a unes quotes properes a un 48% de la renda nacional.

Sén perfectament coneguts els arguments que justifiquen la racionali-
tat de la intervencié publica: els arguments economics de les fallides de mer-
cat, incloent-hi externalitats i béns publics, la impossibilitat d’arribar a
I’equilibri perfecte, una informacié imperfecta i mercats incomplets, i altres
arguments de caracter social, com ara la redistribucio de la renda.

Aix0 no obstant, en les Gltimes décades hem assistit a un incipient
canvi en el mode de produccid dels serveis publics. La justificacié comuna de
totes aquestes reformes ha estat la preocupacio pels efectes negatius que una
intervencid publica excessiva pot tenir sobre la competitivitat dels paisos en
un context de globalitzacid. Aixi, doncs, a les tradicionals exigencies que
pesen sobre la gestié pablica d’igualtat de tracte i equitat en I’accés, s’afegeix
ara la necessitat de sistemes amb un grau d’eficiéncia superior que permetin
mantenir la qualitat dels béns i els serveis produits, tot reduint la despesa per
poder afrontar els reptes pressupostaris futurs.

En el passat, la importancia dels criteris d’equitat i justicia sembla que
ha afavorit un model de jerarquia centralitzada en un marc burocratic de I’ad-

ELS NOUS INSTRUMENTS DE LA GESTIO PUBLICA

21



22

ministracié publica, on el procedimentalisme ha estat la forma habitual d’ac-
tuacio, suposadament «garantidora» dels objectius publics. Davant d’aixo, es
presenta avui com a alternativa la utilitzacio d’instruments «eficientistes» més
vinculats als models de jerarquia descentralitzada, nous instruments al servei
de I’interés public, ja presents en molts paisos del nostre entorn, tal com veu-
rem més endavant. D’aquesta manera, les tasques de direccio i coordinacio
propies de les jerarquies centralitzades se substitueixen avui dia pel control, la
supervisio i els incentius de les denominades jerarquies descentralitzades.

En aquesta nova perspectiva s’inscriu la formulacié de noves formes
juridiques de titularitat publica o privada que pretenen estimular I’eficacia,
amb I’Estat com a garantia de I’equitat en I’actuacio.

En efecte, la nocié d’eficiencia va lligada, al seu torn, a la nocio
d’eficacia administrativa, a la qual esta sotmesa I’administraci6 publica com
a deure legal de realitzacio efectiva d’una situacio juridica definida per ella
mateixa: tenint en compte les restriccions basiques de la gestio publica, no tot
és valid per a la consecuci6 dels objectius en aquest ambit.

Finalment, des del punt de vista dels ciutadans, I’obligacié de perti-
nenca i el poder de coaccio caracteristic de les organitzacions publiques s’ha
de comptabilitzar amb la capacitat de I’usuari de recuperar el dret a posseir
alternatives de servei, i aixi exercir el seu poder de protesta (veu) i capacitat
d’eleccio.

Es tracta d’analitzar aquelles reformes institucionals i organitzatives
que permetin realitzar una gestié pablica coincident amb els trets esmentats
anteriorment.

Els esforcos realitzats els Gltims anys pels paisos de I’OCDE per
reformar la gestio publica s’han basat en els mecanismes quasicompetitius i
de mercat (MCM). Els objectius explicits que es pretenen aconseguir en
aquest ambit sén: (a) aconseguir uns resultats millors en productivitat i efi-
ciencia, (b) augmentar la flexibilitat i la capacitat d’adaptacio de I’oferta a la
demanda del ciutadans, (c) millorar el control de la despesa publica, i (d)
modernitzar la relacié de supervisid i control. Es pot argumentar, fins i tot,
que els quasimercats en politiques socials poden arribar a millors resultats des
del punt de vista, no tan sols de I’eficiéncia, el benestar i la responsabilitat
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individual, sind també de I’equitat, pel fet de «desancorar» la provisié publi-
ca d’interessos individuals larvats en I’statu quo actual.

(i) En la categoria dels nous instruments ens hem de referir a la intro-
ducci6 de preus, taxes i tiquets moderadors, anomenats genéricament copa-
gaments, en determinades esferes de I’actuacié publica. Aquests mecanismes
de participacio del ciutada en el cost de serveis poden, potencialment, induir
a una consciéncia de cost que inciti el ciutada a racionalitzar la demanda
(contenir la demanda de serveis segons el seu cost). Aixo s’hauria de poder
acompanyar d’una diversitat més gran en I’oferta de serveis que actui com a
mecanisme de sortida, pressionant la provisio publica, avui monopolitica, cap
a una millora en la seva gestid. Aquests instruments no poden, aixo no obs-
tant, resultar efectius sense unes determinades condicions: el grau d’obliga-
torietat ha de ser baix (tant legalment com de facto), I’elasticitat del preu de
la demanda ha de tenir un rang reduit d’acord amb la tipologia dels consumi-
dors, I’efectivitat-cost dels béns o els serveis ha de ser controlable, I’accés
dels ciutadans de renda baixa, garantit, i els costos de transaccio de fixar els
preus i recaptar-los ha de ser baix.

(i) Un altre dels instruments considerats en la nova gestié publica son
els vals, bons o xecs, la idea principal dels quals recull I’expressi6é anglosa-
xona «money follows the client» 0 «els diners segueixen el ciutada-client».
Els requisits principals per a la utilitzacié dels vals son, en general, I’existén-
cia d’un marc de competencia publica o simulada on el ciutada tingui possi-
bilitats d’elecci¢ i un sistema d’informacio dels indexs de qualitat de les dife-
rents alternatives perqué aquesta possibilitat sigui efectiva. Si aix0 es
compleix, els vals, bons i xecs poden reduir la resisténcia al canvi del pro-
ductor puablic tradicional, adequar els seus costos i augmentar la qualitat dels
serveis en les necessitats percebudes pels usuaris.

(i) Els incentius monetaris en la nova gestio publica persegueixen
motivar I’acompliment efectiu de I’activitat, per part de I’organitzacio, cap a
objectius predeterminats. Alguns exemples de la formulaci6 d’aquests instru-
ments sén els contractes programa utilitzats en el finangcament dels hospitals
i les universitats, i I’avaluacié relativa d’activitats o tasques. Els incentius
monetaris poden ser de més utilitat en els suposits esmentats quan els objec-
tius siguin facils de mesurar, I’increment de I’esforg per part de I’agent sigui
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identificable, la seva aversio al risc sigui menor i el calcul de I’esfor¢ mes
facil amb relacio als resultats.

(iv) Els permisos o quotes per gestionar I’Us de recursos de propietat
comuna, havent-ne establert préviament les caracteristiques, es recullen sota
el concepte de mercats de drets. Aquest instrument soluciona, enfront de la
classica regulacid, els problemes de sobrecapacitat, augmenta la productivitat
i, a causa d’aixo, el salari dels treballadors, disminueix les pressions del sec-
tor sobre I’ Administracio per obtenir subvencions i incentiva els agents a ofe-
rir senyals del compliment efectiu de les condicions del contracte, reduint aixi
els costos de control per part del principal.

(v) La contractacio externa com a alternativa a la produccio directa
per part de I’agent public s’ha utilitzat, en la major part dels casos, quan els
excessos de demanda provocaven una situacio de col-lapse en els serveis
publics. Aix0 no obstant, aquest instrument pot resultar efectiu en I’aprofita-
ment dels agents del mercat per reduir costos sense perdre, amb aixo, el con-
trol de la provisié per part del principal o I’Estat. Aquesta reduccio de costos
és afavorida per la capacitat de substituci6 dels costos fixos per costos varia-
bles per part d’agents privats, per la superior adaptabilitat d’aquests agents al
canvi tecnologic, i per la flexibilitat del dret laboral o mercantil enfront del
dret administratiu. Com a contractes incomplets que sén, requereixen uns
costos de supervisio, menors com més simple sigui I’activitat contractada, la
qual cosa garanteix, a més, la continuitat del servei.

(vi) La competencia publica amb la creacio de mercats interns repre-
senta la ruptura del monopoli tradicional de produccié publica i implica la
separacid del financament, i la compra i la produccié en diferents organismes
i institucions, independentment de quines siguin les formes juridiques que
adoptin. Aquesta reforma de I’estructura organitzativa redueix la ineficiéncia
tecnica i permet obtenir informacid sobre I’activitat i els seus costos.

(vii) La competéncia en mercats simulats introdueix la participacio
d’empreses privades en aquesta estructura. Aixi, el comprador public té I’al-
ternativa de contractar el servei o la produccio dels béns a algun productor
privat, si considera que pot actuar d’una manera més eficient preservant els
classics criteris d’equitat i justicia amb la mateixa qualitat de servei. Aquest
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instrument manté els avantatges i els desavantatges de la competéncia publi-
ca i la contractacio externa.

En aquests dos ultims mecanismes, la modificacio de la forma juridi-
ca de les institucions publiques pot ser una mesura paral-lela que augmenti el
grau d’aplicacio de la competencia. Un exemple recent el tenim en la intro-
duccid de les noves formes de gestid en la sanitat (fundacions, consorcis,
societats estatals i fundacions publiques hospitalaries). La flexibilitat de ges-
ti6 del nou marc juridic i organic de les institucions publiques permet als seus
gestors competir en igualtat amb les entitats privades, amb qué es crea un
mercat virtual que permet comparar els indexs d’eficiéncia i eficacia dels
diferents centres, tant si son pablics com privats.

(viii) Finalment, altres instruments de la nova gestid publica vincula-
bles a mecanismes de licitacio, concurs i subhastes son objecte d’atencio en
la literatura amb la finalitat que I’afirmacié asimétrica amb qué sovint es
resolen no generi rendes residuals ineficients des d’un punt de vista social.

En els seglients capitols passarem a descriure i analitzar els instru-
ments a qué més comunament s’associa la nova gestio publica.

Centrarem primer I’atencié en els canvis organitzatius. Es tracta de
condicions que es plantegen sovint com a necessaries, tot i que potser no sufi-
cients, per introduir els incentius adequats per a una bona gestié dels recur-
sos publics. Els elements que poden atorgar suficiéncia per a I’objectiu ante-
rior s’han de referir forgosament a casos concrets i d’acord amb la seva
especialitat. Aixi, en I’ambit financer, el capitol 11 analitza els mecanismes de
copagament en el finangament dels serveis, incloent-hi els preus, les taxes i
els tiquets moderadors. Després d’una repassada de la teoria que fonamenta
la seva utilitzacid, passarem a valorar-ne I’impacte en I’eficiéncia (reclama-
ci6 de pérdues de benestar social), tant en el que fa referéncia a la funcié dels
copagament amb relacié al risc moral derivat de I’assegurament sanitari
public, com a les externalitats i els costos de congestio associats al transport
per carretera.

Finalment, en aquest capitol s’analitzen detalladament la justificacio i
els efectes previsibles derivats de I’aplicacio de copagaments en els serveis
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sanitaris en general, i en els medicaments d’una manera particular, partint,
basicament, de I’evidéncia disponible. Aquest ultim apartat s’endinsa en la
politica de preus de referéncia que ha entrat recentment en vigor al nostre pais
per al financament public de farmacs, sota la forma de copagaments evitables.

El capitol 111, referent als nous instruments al servei de la gestio publi-
ca, es dedica als vals, bons 0 xecs-consum. A la seva contextualitzacio s’afe-
geix en el text un estudi de les condicions teoriques perqué els esmentats
mecanismes puguin desenvolupar les seves virtualitats en el context d’una
superior eleccid dels usuaris pel que fa a diferents components dels serveis
publics.

Finalment, els seus efectes sobre I’eficiéncia i I’equitat s’analitzen, no
tan sols des d’un punt de vista teoric, sin0 a la vista de diferents experiencies
concretes, com ara les que es deriven de la utilitzacio dels xecs en educacio i
en serveis de promocié d’ocupacid, tant en paisos occidentals (Gran Breta-
nya, Finlandia, Franca, Belgica, Dinamarca i Canada) com en el nostre pais
(casos dels xecs de guarderia valencians, vals sanitaris i bons residencials).

El capitol IV considera alguns canvis organitzatius concrets com un
instrument més (i important) de la nova gestié publica. Per a aixo, atesa I’es-
pecificitat del tema, s’ha considerat el cas espanyol en els seus aspectes juri-
dics i economics. Amb referents com ara I’ Agéncia Estatal Tributaria, les fun-
dacions sanitaries i les societats de professionals en els serveis publics, es
busca il-lustrar les tendéencies identificables en el sistema comparat d’acord
amb I’evolucid de casos concrets més proxims.

Un cinqué bloc d’estudi es refereix, d’una manera general, i en diver-
sos capitols (V, VI, VII, VIII), a les relacions entre el finangador public, com
a responsable de la provisio de serveis i els ens o0 agents subministradors dels
serveis esmentats. Aixo requereix, d’una banda, I’estudi dels incentius, i, en
general, de la relacié d’agencia. Per al proposit esmentat, com tothom sap,
I’estrategia contractual optima pasa per una participacio en I’output de I’acti-
vitat contractada, cosa que no resulta trivial, atesa la naturalesa dels objectius
publics i els seus problemes de mesurament. Aixo fa que es considerin ins-
truments alternatius, com ara els contracte programa (dels qual es revisa tant
la teoria com I’experiencia real), la concertacio de serveis, com a alternativa
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a la seva produccio directa, amb I’analisi concreta d’alguns casos (sanitaris,
recollida d’escombraries, etc.), i mecanismes de licitacié com ara subhastes i
concursos (basicament en adjudicacions publiques, de drets radioeléctrics als
Estats Units, del sol i obres pabliques a Espanya, de llicéncies de telefonia
mobil de tercera generacio, etc.).

En aquest sentit, una estratégia d’intervencié minima sol ser la refe-
rent a la regulacio dels drets de propietat i, per tant, de la creacié de mercat
sobre els drets esmentats. El capitol corresponent, després d’una breu intro-
duccio teorica, se centra en dos casos practics: el de les Ilicencies de pesca i
el del mercat de drets de contaminacio.

Finalment, en un capitol final (capitol IX) es revisa la teoria dels mer-
cats interns de competencia publica, centrats en estrategies de simulacié de
mercats i competéncia restringida sovint exclusivament a organitzacions
publiques, amb exemples agafats de la sanitat sueca i el National Health Ser-
vice del Regne Unit.
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|. Reformes en l’organitzacio i la gestio
de les estructures publiques

1.1. Introduccid

La nova economia, les pressions financeres sobre la despesa publica i
I’augment de les aspiracions col-lectives sobre la naturalesa dels serveis
comunitaris requereixen una adaptacio de les estructures que I’Estat utilitza
per a la gestio de la seva activitat, especialment en aquells sectors on el ciu-
tada pot participar activament.

Els governs han de revisar que fan, per qué ho fan i, finalment, com
ho fan; en definitiva, reexaminar la funcié de I’Estat en la nova economia.

L’Estat s’enfronta, aixi, als reptes seguents: (a) la globalitzacié, que
implica una funcié activa en el creixement economic i un grau superior de
competéncia, (b) la menor acceptacio del creixement en la despesa publica
com a remei geneéric a I’aparicio de noves necessitats després del seu augment
espectacular en les Gltimes décades, (c) el canvi tecnologic, que haura de ser
introduit en les estructures de gestio de I’Estat, i (d) la posada en questio de
la credibilitat de les estructures politiques per a la gestié d’alguns serveis
col-lectius mes orientats a les necessitats del ciutada.

Els gestors publics hauran de dotar, cada vegada més, les politiques
publiques de criteris de cost-efectivitat i validar I’eficacia dels objectius pos-
tulats socialment. Aquestes politiques ja no estaran justificades pel seu objec-
tiu (és a dir, tot allo que millori el benestar del ciutada), sind també per ser la
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millor de les alternatives d’accié o inacci6. Els gestors publics hauran d’a-
frontar situacions on el marge tradicional d’acceptacio social sobre les con-
sequéncies de les seves accions ha desaparegut (per exemple, amb regula-
cions que generen frustracié d’expectatives), i buscar alternatives que
controlin tant el resultat com el cost de les politiques publiques. Tots aquests
reptes impliquen una revisié profunda de les estructures de finangament, pro-
visio, control i distribuci6 de la informacié en la gestié de béns i serveis de
les administracions publiques. En aquest procés de revisio es troben la major
part dels paisos desenvolupats. Tan bon punt els gestors publics han constatat
que determinats béns o serveis es poden assignar d’una manera més eficient
a través de metodes diferents dels mecanismes tradicionals d’assignacid
publica, han de buscar la millor manera de dotar les seves institucions d’al-
gunes de les caracteristiques que les faran sensibles als nous mecanismes
considerats com necessaris per a I’accio publica.

Els objectius d’aquest capitol consisteixen a exposar algunes tenden-
cies de reforma de les estructures de produccio de béns i serveis per part del
sector public, el procés de transformacio que han tingut els organismes de
dret administratiu en els diferents ambits de les administracions publiques
espanyoles, i especialment en el sector sanitari, que ha actuat de motor d’a-
questes transformacions. En aquest capitol, I’interés no se centra en les refor-
mes de I’entorn en qué participen aquestes estructures organitzatives (sense
obviar, aixo no obstant, I’efecte que tenen), sind en la configuracié mateixa
d’aquestes estructures.

La discussio sobre la millor forma organitzativa ha motivat una gran
activitat académica en el debat centralitzacié-mercat. La flexibilitzacio de les
formes organitzatives permet enfocar els problemes des de la perspectiva de
I’agent-principal de I’activitat. LEstat (principal) contracta gestors i institu-
cions publiques o privades (agents), perque duguin a terme les activitats
publiques (provisié de serveis, organitzacio, etc.) de la manera més eficient
possible. La rigidesa de les estructures permet aplicar un control extens sobre
I’activitat que realitzen aquest agents, pero, aixo no obstant, en dificulta I’a-
daptabilitat i I’eficiéncia. En I’altre extrem tenim les poliarquies (o mercat).
En aquest cas, els dos Ultims conceptes milloren molt, encara que sigui amb
el cost d’una relativa pérdua de control sobre I’activitat. El trade-off (balanc)
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necessari entre tots dos extrems ha dut a una flexibilitzacié de les rigides
estructures burocratiques jerarquiques, a mesura que la complexitat de les
activitats ho ha requerit, i a mesura, també, que el ciutada-votant ha assimilat
que pot exigir qualitat i eficiencia en la provisio dels serveis publics. El con-
trol passa a efectuar-se a posteriori (mitjancant auditories de gestio), per a la
qual cosa el mercat esta capacitat, i s’elimina el costds (per si mateix i per les
seves consequencies en I’acompliment de I’activitat) control ex-ante de lega-
litat. Com afirma L. Parejo: La perdua de confianca en I’Estat i el seu dret
provoca que el valor de I’eficacia, com a resolucié de problemes, adquireixi
importancia en la valoracié de I’Administracié publica [...].

Els organismes que configuren les administracions publiques dels
diferents paisos no estan determinats per un factor exogen a la gestio publi-
ca, sind que els determinen les necessitats de I’accid publica. Es per aix0 que
els paisos es doten de diferents estructures en cada moment de la seva evolu-
cid historica i economica.

Els principals determinants son:

- Diferéncies en I’eficiéncia relativa dels serveis. Leficiencia en el
sector public dels paisos desenvolupats és diferent, ja que no hi ha compe-
tencia real, tal com s’esdeve en els mercats privats en un procés d’interna-
cionalitzaci6. Motius historics expliquen el comportament dels gestors
publics, el qual justifica un 70% dels nivells d’eficiéncia en els programes.

- La interaccié amb el sector informal. El sector informal (familia,
voluntaris, organitzacions sense anim de lucre, etc.) sembla més estes en uns
paisos que en d’altres. Aquestes activitats determinen els resultats de les poli-
tiques publiques, pero no es comptabilitzen en la despesa ni formen part de
I’estructura dels governs.

- Les variacions en les necessitats. Factors demografics, culturals i
institucionals determinen les necessitats dels programes publics d’un pais
i difereixen entre sistemes.

« Les variacions en la demanda i les aspiracions individuals sobre
la qualitat que es pot esperar dels serveis col-lectius. Aquest concepte, tot
i que molt relacionat amb I’anterior, es troba afectat per la conscienciacio
publica i el nivell de desenvolupament de la societat democratica.
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« El nivell de canvi tecnologic. Uns nivells alts de desenvolupament
incrementen les expectatives dels ciutadans. Les noves tecnologies poden ser
introduides per la pressié publica, encara que amb aix0 no sempre s’acaba
millorant el grau d’eficiencia de I’activitat.

« Els factors politics. Les teories politiques de les societats expliquen
diferents maneres d’afrontar uns mateixos problemes, tot i que també és ben
cert que algunes de les decisions preses pels governs nomes es poden expli-
car des del punt de vista ideologic, malgrat la progressiva professionalitzacid
de la funcio puablica en la major part dels paisos.

« Antecedents historics. La cultura i els esdeveniments historics con-
figuren una gran part de I’organitzacio de les estructures dels governs, el grau
de centralitzacio de I’activitat, la funcio del sector privat en la provisié de
béns publics, el grau de regulacio...

Aix0 no obstant, hi ha un tret coma en el corrent general d’opinid i el
desenvolupament organitzatiu dels estats que, si s’hagués de resumir en una
frase, seria aquesta: ruptura de la dicotomia entre el que és public i el que és
privat, com si es tractés de dos mons a part i confrontats.

1.2. Elements diferenciadors en les formes
organitzatives

Els objectius de la nova gestié publica, segons les recomanacions de
I’OCDE, s6n els seguents:

a) concentrar els esforcos en I’eficiencia, I’efectivitat i la qualitat dels
serveis;

b) una descentralitzacio de I’entorn de gestio;

c) identificar I’usuari com a eix principal de I’activitat i introduir ele-
ments d’eleccid adregats a ell;

d) recerca d’alternatives més cost-eficients que la provisio directa per
part de I’administracio publica, i
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e) millorar la rendicid de comptes referent als recursos utilitzats en
termes de resultats, explicitant-hi, entre altres, els socials (equitat en I’acces,
resultats, etc.).

Tots aquests elements afecten les caracteristiques de les formes orga-
nitzatives que participen en la provisio publica. Aquestes formes organitzati-
ves es doten d’uns elements basics que situen cadascuna d’aquestes formes
dins la linia de flexibilitat de gestié que té com extrems la jerarquia i el mer-
cat (poliarquia).

La importancia de cadascun dels extrems anteriors sera més gran o
més petita segons els objectius especifics de I’activitat. L’efectivitat dels pos-
sibles canvis en les formes organitzatives dependra del grau de diferenciacio
del servei i de la competéncia que hi hagi al mercat. EI grau de competéncia
no tan sols té a veure amb els nivells d’agents presents, sind també amb el
dels potencials.

A continuacio, presentem una analisi a grans trets de cadascun dels
diversos agents.

Dins les diferents estructures organitzatives podem observar organs de
govern determinats segons la propietat, els objectius o les decisions departa-
mentals. La gestié operativa i estrategica de I’organitzacio estara marcada per
la vinculacio dels organs de govern als departaments politicament responsa-
bles. Aquesta vinculacié es pot basar en la intervenci6 previa o en el control
de resultats, atés que les figures de consorcis, fundacions i societats mixtes
son les més independents del control directe o tradicional de I’Administracid
publica, tot i que convé recordar que les potestats segueixen pertanyent als
departaments de creacio. Excepte en determinats casos, els organs de govern
de les institucions proveidores de serveis publics estan mancades de llibertat
per reorientar ells mateixos la missié i els objectius.

Al seu torn, els patronats consisteixen en un conjunt de representants
de I’ambit economic i social sense vinculacio retribuida ni propietat en I’or-
ganisme. El consell de govern i el consell d’administracié impliquen vincu-
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lacions de propietat i capacitacid professional de la major part dels seus
membres. Per aixo, el patronat garanteix una independeéncia dels agents que
decideixen els objectius globals de I’organisme, amb independéncia de la
practica diaria de I’activitat. Aixo no obstant, aixo implica també que la res-
posta a situacions greus en la vida de I’organisme es produeix d’una mane-
ra més lenta.

Es ben sabut que els consells de govern de les organitzacions poden
actuar com a motor de reforma intern de les organitzacions publiques.® S6n
els que defineixen la missio, els objectius i les linies d’actuacio de les insti-
tucions que controlen. En aquest sentit, ofereixen unes caracteristiques comu-
nes; governen una estructura social amb tres components: a) els que corres-
ponen als qui executen les accions, b) els qui administren allo que és
necessari per executar les accions i ¢) els qui prenen decisions per guiar els
dos grups anteriors.

Lautoritat i el control son els elements essencials i que donen sentit
als consells de govern. Lautoritat hi és reforcada per altres elements, com ara
el pes institucional dins I’organitzacio, la tradicio, el prestigi dels seus mem-
bres i els seus vincles amb la societat civil. El control es manifesta en tres sen-
tits: validant les accions que s’han de realitzar periddicament, aprovant des-
peses i autoritzacions, i essent I’Ultim element d’apel-lacié, donat el cas de
conflictes interns.

La caracteritzacid dels seus components es pot fer d’acord amb la seva
via d’accés, sia per: a) designacio, per part de I’autoritat amb capacitat,
b) eleccid, per part d’un col-lectiu amb representacié en el consell, c¢) selec-
cid, per part del consell mateix o el qui tingui la capacitat de fer-ho, i d) invi-
tacig, tal com ho poden recollir els estatuts. Com a resultat del que acabem
de dir, es pot destacar el seu vincle amb I’organitzacid, sia en concepte de
membre del personal, del poder politic, de representant de la societat o del
detenidor, si s’escau, del capital. Per al bon funcionament de I’organitzacio,
és important que tots els col-lectius que la componen estiguin representats en
el consell, encara que aixo0 no signifiqui una igualtat de forces en la presa de

(1) Una bona part de les reflexions sobre organs de govern resulten de reflexions generades directament o indirecta-
ment a partir dels treballs d’A. Oriol Bosch (diverses referéncies, IES, 1999, 2000).
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les decisions. També és positiva I’existéncia de membres diferents pel que fa
a I’edat, el sexe, el grup social i coneixements especials.®

Els consells de govern s’estructuren en comissions, ja que el temps
disponible dels consellers és un element basic a tenir en compte. EI temps
també determina el tipus de decisions que s’han de prendre en les reunions
del consell; de fet, s’haurien de limitar a decidir sobre questions de caracter
estratégic, com ara la missio, els objectius, I’avaluacio de resultats i les linies
politiques i estrategiques de I’organitzaci6. Es comuniquen amb I’organitza-
cid a través de dos canals: a) els membres del consell representatius de I’or-
ganitzacio i b) la direccié executiva. Tots dos han de coexistir procurant que
la informacio i les decisions circulin a través del vincle adequat i evitant
infravalorar o sobrecarregar I’autoritat de la direccid.

Les relacions del consell amb la comunitat inclouen les relacions ins-
titucionals amb I’exterior. Quant a aixo, el fet que hi hagi membres represen-
tatius de la societat facilita aquesta tasca. El poder extern de I’usuari s’ha de
considerar com un participant més de I’organitzacid, amb el risc, en el cas
contrari, d’allunyar-se de les seves necessitats reals.

Els altres poders que interactuen dins les organitzacions sén: a) la
direccid o geréncia, que representa el poder executiu i tradueix en politiques
efectives les linies d’actuacié proposades pel consell; b) els gestors de seccio,
que, mitjancant un coneixement més profund dels problemes de cada aspecte
de I’organitzacio, col-laboren amb la direcci6 en les seves funcions, i c) el
col-lectiu d’empleats, que realitzen les actuacions encarregades pels gestors
de seccid i aporten informacié sobre els conflictes i les idees sorgides de la
realitzacié efectiva de I’activitat.

Les decisions i la informacio circulen entre els diferents ambits d’una
manera formal o informal. En la manera formal, les jerarquies funcionen com
a filtre, registre i autoritat. En la informal, la col-laboraci6 entre ambits per-
met la flexibilitat i I’acceleracié en la presa de decisions i la reaccio davant
problemes determinats, amb les conseqiients reduccions en els costos de

(2) En el cas dels consorcis, els membres del consell seran regulats d’acord amb la participacié de diferents ambits
administratius i/o ens privats. Els consells de govern d’aquests organismes es poden enriquir aixi mitjangant I’aporta-
ci6 de diferents punts de vista que s’originen en els objectius de cadascun dels participants en I’organitzacio.
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transaccio. Tots dos circuits son importants, ja que equilibren el balang entre
eficiencia i legalitat.

1.2.2. Els organs de gestio

Tradicionalment, les administracions publiques han funcionat per mit-
ja de jerarquies altament burocratitzades que no sén capaces de donar res-
posta a les necessitats d’organitzacions cada vegada més flexibles i on els
agents han d’assumir les responsabilitats dels resultats de la seva gestié. El
model funcionarial roman en la major part dels paisos de I’OCDE, i no es pot
dir que hagi fracassat totalment o que no sigui, en part, necessari. Aixo no
obstant, en tots aquests paisos també s’ha produit un procés de separacié dels
organs de gesti6 i de govern de la fase productiva o de creacio de valor de les
organitzacions corresponents. Els patronats com a organs de govern de les
fundacions, per exemple, contracten gestors mitjancant relacions laborals i
temporals, en molts casos, per introduir «especialistes» que condueixin pel
cami capa¢ de dur a una millor consecucio dels objectius. S6n exemples
d’aix0 anterior el Canada, Anglaterra i Escocia, que han promogut la «pro-
fessionalitzacio» de les estructures directives dels seus organismes publics de
provisié de serveis. Amb aix0 es reconeix que €s necessaria una certa auto-
nomia en la practica de les funcions de gestid, sense gque estructures politi-
ques superiors mediatitzin el seu comportament més del que és estrictament
necessari. En I’analisi posterior de casos aprofundirem mes especificament
sobre els aspectes formals i materials dels diferents organs gestors de serveis
publics concrets.

Es interessant esmentar la reforma dels organs de gestié introduits en
els NHS trusts (Fundacions del Servei Nacional de Salut Britanic) per mitja
del Llibre Blanc Working for patients de 1898. Amb la reforma s’elimina la
presencia de representants dels professionals i les autoritats locals per inten-
tar aconseguir un grup on el consens sigui possible. Amb aix0, s’aconsegueix
acostar-se als models de mercat. Les funcions d’aquests organs varien de la
manera seglient: a) augmenten la seva funcié en la comptabilitat i el control,
i b) desenvolupen la identitat de la corporacid, després d’aconseguir un supe-
rior consens en els objectius.
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L’assignacio dels recursos materials en el si dels organismes de provi-
si0 de serveis publics a Espanya es realitza mitjancant els principis de publi-
citat i concurréncia per tal d’assegurar la legalitat dels processos, i segons la
Llei de Contractes de les Administracions Publiques. Aixd no obstant, no hi
ha un procés previ d’autoritzacié que consideri criteris de context estratégic,
analisi dels objectius i consideracio d’alternatives, incloent-hi els costos de la
inaccid en termes d’eficiencia, efectivitat, qualitat i equitat. EI control de
resultats que s’efectua sobre les actuacions de les administracions publiques
a Espanya se centra, basicament, en el fet que aquestes s’hagin efectuat d’a-
cord amb la legalitat vigent.

Paisos com el Regne Unit han introduit en les seves administracions
processos d’aprovacio de projectes d’acord amb les diferents fases clau que
inclouen els conceptes esmentats. El finangament d’aquests projectes esta
sempre subjecte a I’aprovacié dels organs competents. Aquestes mesures
impliquen una menor flexibilitat per part dels drgans proveidors, perod ga-
ranteixen un grau superior d’ajust a les realitats de la demanda (poblacid
usuaria).

Conceptes com analisi estrategica, de sensibilitat i de cost-benefici
han estat oblidats pels proveidors publics de serveis a Espanya. En aquest sen-
tit, un dels extrems de I’esforg per a la millora en els processos d’adopcio de
les decisions publiques sembla que s’hauria de centrar en I’analisi de les
actuacions administratives, com ara la submissio al garbellament de I’avalua-
ci6 economica de costos i beneficis associats a la norma.

Al nostre pais, la Llei 30/84, de 2 d’agost, de Mesures per a la refor-
ma de la funcio6 publica i la Llei de procediment administratiu obren el cami
del que ha de ser la nova forma d’entendre la gestio en les administracions
publiques, dins de la qual instruments com ara I’avaluador poden tenir la seva
millor preséncia. En conjunt, algunes de les seves mesures entren en sintonia
amb el que representa un canvi cultural en la gestio pablica, tal com traduei-
xen, mes recentment, els diferents informes PUMA de I’OCDE (Public
Management Developments, 1990-99).
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El canvi cultural organitzatiu que I’esmentat canvi representa no es
produeix en el buit. Resulta similar a I’empres al Regne Unit (Civil Service
Department C.A.S.), jael 1967, o més recentment als Estats Units amb la pro-
visio de I’Executive Order 12291 de 17 de febrer de 1981.

En aquests paisos es pretén, en primer lloc, afavorir la presa de deci-
sions administratives requerint la informacié adequada (referent als costos i
els beneficis de la norma) sobre les consequéncies de les accions que la dis-
posicio conté. En segon lloc, amb aixo es pretén fer explicites les raons per
les quals s’ha optat per una alternativa reguladora determinada, tant si resul-
ta justificada per uns beneficis superiors als costos com si determinades res-
triccions fora de I’abast del qui ha pres la decisié impedien assolir el primer
optim. Observem que, en aquest Ultim cas, aix0 representa el trasllat de la
carrega de la prova, i permet valorar com a cost de la restriccio la perdua d’un
determinat benefici social net.

A més, als EUA, la provisié anterior s’aplica només a les normes
importants (major rules), definides com aquelles amb un impacte superior als
cent milions de dolars o que es declarin especificament com a tals.®

Per centrar la contribucié que I’esmentada forma d’analisi pot repre-
sentar per a I’estudi de I’eficiéncia normativa, es poden establir les conside-
racions segients:

L’objectiu es concreta en la necessitat de formular les consequencies
de les normes en termes dels costos i els beneficis que se’n deriven. Aixo s’ha
d’entendre en el sentit que les disposicions que son I’objecte de I’anterior
regulacié hauran de justificar les raons que condueixen concretament a la
seva implementacid. Hauran de justificar, per tant, la naturalesa dels canvis
fonamentals que s’introdueixen: dels beneficis —tant si sén nous, com si
representen costos de situacions anteriors no desitjables que s’eviten— i dels
costos diferencials aparellats amb la norma.

(3) Dins aquesta nova manera d’afrontar la gesti6 puablica, ja anteriorment, i per al cas concret de I’administracié auto-
nomica catalana, I’article 63.2 de la Llei 13/1989, de 14 de desembre, d’Organitzacio, procediment i regim juridic de
I’ Administraci6 de la Generalitat de Catalunya estableix que tot projecte de disposicié normativa s’ha de presentar
acompanyat d’un informe en termes de cost-benefici.
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D’aquesta manera, els termes cost-benefici no es poden identificar
amb I’aplicacié concreta de la técnica ACB (Analisi Cost-Benefici). Es ben
sabut que I’ACB representa el sostre més complex de les técniques d’avalua-
cid economica, pel fet de requerir la valoracié monetaria, tant de costos com
de beneficis. Mentre que les tecniques d’avaluacié economica alternatives
nomes permeten una analisi relativa (la millor o «menys dolenta» de les alter-
natives és I’escollida), I’ACB, aix0 no obstant, permet conclusions en termes
absoluts: si els beneficis, en conjunt, superen els costos o0 no els superen
(observem que aixd no ho compleix necessariament la condicié anterior,
basada en I’alternativa «<menys dolenta»).®

En conclusid, el que sens dubte pretén el legislador és forcar a raonar
en termes de, en lloc d’actuar a consequiéncia de —&s a dir, només com a resul-
tat d’aplicar estrictament una técnica determinada.

En la practica, I’avaluacio de les esmentades disposicions implica:®

a) una descripcio dels beneficis potencials derivats de la norma, inclo-
ent-hi els no monetaris: i aixo vol dir identificant els outputs (resultats), enca-
ra que no sempre el seu valor;

(4) Observem que, en el supdsit que es concreti I’avaluaci6 requerida concretament per la técnica ACB, aix0 implica-
ria el seglient:

a) Lavaluacio s’hauria d’efectuar en condicions reals (la qual cosa la distingeix, pel que fa a la quantificacié dels bene-
ficis, de I’analisi cost-eficacia);

b) LACB no es conformaria a prefixar un resultat determinat (independentment de com es defineixi) i a comparar
sequiencialment decisions per a aquest mateix resultat en termes dels seus diferents costos (o, alternativament, amb uns
costos establerts, en termes d’una major o menor quantia de resultats), tal com implica I’analisi cost-eficiencia.

¢) A I’ACB, tampoc no li resulta suficient establir escales cardinals de I’impacte en termes de factors com ara les uti-
litats dels beneficiaris del programa —tal com recull una analisi cost-utilitat—: n’exigeix la monetitzacio.

d) Finalment, I’objectiu d’eficiencia des d’un punt de vista assignatiu requereix I’analisi en termes monetaris de cos-
tos i beneficis socials: i, per tant, no tan sols els pressupostaris que es reflecteixen en la comptabilitat publica, sin6 tam-
bé els intangibles i indirectes traslladats al conjunt de la comunitat: I’analfabetisme funcional mateix que la norma en
concret genera i la necesitat d’assumir determinats costos per al seu compliment (d’assessoria juridica, temps perdut,
etc) han de quantificar-se, pel que fa a aixo, en I’analisi cost-benefici.

(5) Conseguentment, el problema de la valoracié monetaria dels beneficis associats a la norma avaluada no es pot con-
siderar avortiva de la interpretaci6 proposada en la disposicié comentada.

De tota manera, aixo no obstant, estudis com els de J. D. Bentkover i altres (1986), Cave, Kogan i Smith (1990) o M.W.
Jones-Lee (1991) ofereixen aproximacions a la valoraci6 requerida de diversos outputs pablics. La via de la valoracio
dels esmentats outputs només pot consistir excepcionalment en la disponibilitat a pagar per aquests outputs. En la
mesura que els individus no tenen capacitat d’opcio per tal de, davant determinats serveis, decidir el com i el quant, el
criteri de la disposici6 individual a pagar no és optim. Encara que amb cautela, resultaria més apropiat basar la valo-
raci6 en la comparaci6 de valors de mercats similars o valoracions socials conjuntes de situacions proximes a la situa-
ci6 de queé es tracta.

B REFORMES EN L'ORGANITZACIO | LA GESTIO DE LES ESTRUCTURES PUBLIQUES



b) concretar els destinataris de la mesura;

c) realitzar els dos passos anteriors en termes similars pel que fa als
costos;

d) determinar I’excedent net potencial, explicitant una avaluacié
(comentari) dels efectes no quantificables en diners;

e) explicar les alternatives que resultaven possibles per a la consecu-
ci6 d’un objectiu identic —si esqueia—, mostrant les raons per les quals s’ha
acabat optant per una de les alternatives: o bé és la de menor cost, o la de
benefici maxim (amb output valorat en quantitats) o s’ha escollit després de
descartar-ne d’altres a causa d’imperatius legals o de limitacions pressupos-
taries (per exemple, a causa del fet que, malgrat que els seus beneficis fossin
relativament més alts, els llindars de despesa requerits pel programa implica-
ven un cost ineludible prohibitiu), etc.; i

f) la justificacio de les raons per les quals algun dels punts justifica-
tius anteriors no s’hagi pogut aplicar.

1.2.4. La gestio de personal

Dins els sistemes de retribucio6 del personal, les administracions publi-
ques han utilitzat tradicionalment el sistema funcionarial. Es poden distingir, en
aquest sentit, dues variants; a) sistema d’ocupacio i b) sistema de carrera.

a) El sistema d’ocupacid de carrecs consisteix en la contractacio d’a-
gents publics per cobrir un lloc de treball determinat, en el qual romandra
mentre sigui dins I’administracié publica. Les caracteristiques del treballador
son especifiques per al lloc de treball. Aquest sistema permet reduir el nom-
bre d’empleats publics quan una tasca deixa de ser requerida, sense haver
d’assumir la carrega d’un funcionari sense «plaga». Els Estats Units repre-
senten el paradigma d’aquest sistema.

b) El sistema de carrera consisteix en I’assignacié de I’agent public a
una categoria professional a la qual pertanyera depenent de les seves caracte-
ristiques propies i no de les del lloc de treball. L'assignacio a un lloc de tre-
ball pot ser temporal o permanent, depenent de les necessitats de I’Adminis-
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tracid. Durant la seva vida professional anira aspirant a nous carrecs d’acord
amb els seus merits. ElI Regne Unit és, en aquest cas, I’exemple principal.
Dins d’aquest sistema, també hi inclouriem el cas espanyol, tot i que amb
algunes especificitats.

Com a resultat, els factors segiients determinen la gestié de recursos
humans en I’administracio: a) les rigideses pel que fa a I’acomiadament, per
tal d’evitar-ne les consequéncies politiques, b) els sistemes de seleccid que
prioritzen les garanties a la igualtat i el mérit, ¢) I’impacte de les decisions
judicials, d) el pes de les normes, €) els problemes de mesurament del rendi-
ment, i f) les dificultats per reassignar el personal entre administracions.

Davant aquestes dificultats, els governs han reaccionat, en general, de
la manera segiient: a) esfor¢ en la formacid del personal propi ja existent, b)
introduccié d’indicadors referents a tasques realitzades i connexié de les
retribucions amb aquests indicadors, c) flexibilitzacio de les normes del per-
sonal de la funcié publica (horaris, responsabilitats, etc.), i d) creacié d’uni-
tats gestores de personal en els ens pablics proveidors de serveis.

Lelement que uneix les diferents iniciatives es basa en la planificacié
estratégica del personal que permet a les administracions anticipar-se als pro-
blemes de futur.

Els arguments que justifiquen el caracter funcionarial dels agents
publics perden molta forca quan s’analitza la fase final del procés productiu.
Es per aix0 que aquestes formules organitzatives han permés evitar alguns
dels inconvenients anteriors a traves de contractacions laborals que permeten
a la instituci6 adaptar-se a les necessitats de la demanda. Els consorcis i les
societats estatals a Espanya en son un bon exemple.

La transformacio de la formula juridica per la qual es regeixen els
organismes de provisié dels serveis ha forgat en molts casos que s’hagin
hagut d’assumir categories de personal pertanyents a férmules anteriors, la
qual cosa ha provocat desigualtats en la gestié de recursos humans dins una
mateixa institucio. Un exemple d’aixo0 s’esdevé amb la creacio de fundacions;
el personal funcionarial que entra a formar part d’aquestes institucions man-
té els privilegis que tenia en el moment previ a la transformacio, mentre que
el personal nou pot ser contractat d’acord amb el dret privat.
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Una alternativa interessant procedeix de la creacié d’agencies inde-
pendents que gestionen els recursos de personal, implantades en paisos com
Australia, Dinamarca, Holanda, Nova Zelanda, Suécia o el Regne Unit.

Un altre dels problemes que originen les estructures rigides de con-
tractacio de personal és el referent al risc del servei davant variacions en la
demanda. El risc de demanda el causen periodes ciclics de demanda o shocks
economics que poden originar augments o disminucions de les necessitats a
molt curt termini. Els organismes han d’estar dotats d’estructures que facili-
tin I’adaptacié més barata a aquestes situacions. La major part dels organis-
mes publics proveidors de serveis a Espanya disposen de la possibilitat de
contractar personal d’acord amb les oscil-lacions de la demanda. Aix0 no obs-
tant, I’observacié empirica demostra que aquesta mena de contractes s’utilit-
zen d’una manera estructural i no conjuntural, amb la finalitat d’evitar el
complex procés legal de creacio de nous llocs de treball a través d’oposicions
publiques.

En definitiva, els dos problemes basics de I’estructura burocratica de
gestio de personal a Espanya rauen en: a) rigidesa en la gestio de plantilles i
b) sistema retributiu sense elements que incentivin la productivitat individual.

La responsabilitat i el control legal sn dos elements que sovint es con-
traposen en les propostes d’organitzacio de I’activitat publica. Sense menyste-
nir el necessari control legal de I’activitat pablica, es necessari que es vagi subs-
tituint progressivament per I’adquisicié de responsabilitats per part dels agents
publics. La dificultat de traslladar les consequiencies d’una mala gestié rau en
les caracteristiques mateixes que salvaguarden I’empleat public. Aixd no obs-
tant, hi ha alternatives possibles per articular aquesta assumpcio de responsabi-
litats. Aixd comporta una rapidesa més gran en la presa de decisions i, conse-
glientment, guanys en termes d’eficiéncia i eficacia.

Com tothom sap, a Espanya hi ha tres tipus de control en les institu-
cions, d’acord amb les seves caracteristiques: a) intern, realitzat per la Inter-
vencio General de I’Estat (IGAE), que es limita al control de legalitat i regu-
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laritat comptable, b) extern, realitzat pel Tribunal de Comptes, i c) politic, dut
a terme pel Parlament en les diferents fases pressupostaries.

El control intern que la IGAE realitza es divideix en dos tipus: a) la
funcio interventora i b) el control financer. La funcid interventora s’aplica
sobre tots els actes de I’Administracié de I’Estat i els seus organismes auto-
noms. El control financer s’aplica sobre I’Administracié de I’Estat, els seus
organismes autonoms i els ens empresarials de I’Estat.

La comptabilitat i I’elaboracié de pressupostos es consideren com
aspectes clau en les reformes organitzatives. Les reformes de Nova Zelanda
es basen en aquests elements. En aquest pais, de la mateixa manera que al
Regne Unit i als paisos nordics, s’han introduit mecanismes d’elaboracié glo-
bal de pressupostos per departaments (top-down budget policy) com a res-
tricci6 macroeconomica de la despesa publica i mesura impulsora d’eficien-
cia interna als departaments. Aquestes mesures solen anar acompanyades de
la suficient flexibilitat interna d’assignacio dels pressupostos per tal de per-
seguir les finalitats anteriors en I’ambit operatiu de I’organitzacio.

Les politiques d’elaboracié global de pressupostos per departaments
consisteixen a permetre que cada departament assigni el pressupost als pro-
grames que consideri prioritaris, pero restringint el global de la despesa. El
procés és el seglient: a) el Tresor decideix el nivell global de despesa, b) els
departaments expressen les seves demandes de despesa, i ¢) el Tresor realitza
I’assignacio dels pressupostos d’acord amb les demandes revisades. Pel fet de
ser els departaments els que assignen els pressupostos, tot i que no decidei-
xen la totalitat de la despesa, es poden aconseguir dos objectius: a) la reduc-
ci6 de la despesa global i b) I’adequacid de la despesa a les necessitats pro-
ductives i de la demanda.

La major part dels paisos han introduit mesures per flebilitzar les deci-
sions dels gestors publics pel que fa a la gestié del pressupost assignat: aixi,
per exemple, el Canada permet als gestors pablics reassignar els pressupostos
de qué es doten cap a aquells programes que considerin prioritaris; a Austra-
lia i els paisos nordics poden gestionar la totalitat del pressupost per aconse-
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guir uns objectius prefixats; i a Australia, Dinamarca i Suécia els gestors s6n
incentivats mitjancant una part dels estalvis d’eficiéncia com a retribucio per-
sonal (un concepte que Iliga amb el punt anterior de politica d’incentius).

I, a I’inrevés del cas anterior, quan un ens public proveidor de serveis
es troba en una situacio de deficit, aquest ens recorre a la font finangadora,
que soluciona el seu problema mitjancant I’increment del pressupost assignat.
Aquest fet, a més de provocar situacions globals d’increment continuat de la
despesa, limita les responsabilitats financeres d’aquests ens proveidors. Si
s’haguessin d’endeutar amb entitats financeres privades, les responsabilitats
passarien a ser més identificables i les etapes de mala gestio repercutirien
sobre la propia organitzacio en els periodes futurs.

De la mateixa manera, formules de participaci6 del sector privat en el
financament d’estructures mitjangant metodes de renting, leasing o altres ins-
truments financers poden permetre obtenir una rendibilitat mes gran del capi-
tal public. El Regne Unit va introduir, ja fa més de deu anys, la Project Finan-
ce Initiative (PFI) per a la generacio de financament capa¢ de dotar de nou
capital els serveis publics.

Project Finance Initiative

El 1990 es transfereix la responsabilitat de finangcament del
capital des del Govern als trusts (fundacions hospitalaries). A partir
d’aquest moment, a més, els hospitals passen a ser financats separa-
dament pel capital i les despeses d’activitat. Tot aixo implica la neces-
sitat, per part dels hospitals, de recerca de fonts alternatives de finan-
cament. A partir dels anys noranta, la venda de terrenys per financar
inversions per part dels hospitals, que havia estat aprovada el 1973,
comenga a ser un recurs molt utilitzat.

A aixo, s’afegeix la PFI (Project Finance Initiative). Aquesta
iniciativa consisteix a aconseguir fons privats per al finangament d’in-
versions de capital. Una de les maneres com s’ha articulat aquesta
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mesura ha estat mitjancant la construccio d’hospitals per part del sec-
tor privat, i el seu Us per part dels trusts a canvi d’un pagament anual
a I’inversor privat, que, al seu torn, es fa carrec de les despeses de
manteniment i reparacio. Generalment, la propietat de I’edifici pasa a
les mans dels trusts a la fi del contracte.

Altres instruments utilitzats han estat el leasing i el renting de
tecnologia.

Els avantatges d’aquest sistema sén: a) aprendre de les bones
idees del sector privat, b) beneficiar-se de les economies d’escala tot
aconseguint una font més economica de financament, i c¢) traslladar
una part del risc de demanda al finangador privat. Es pot dir que
aquest sistema no ha generat, segons sembla, un estalvi important, i
aixo es pot atribuir no tant al mal disseny de I’instrument com a la seva
incorrecta utilitzacio. Diverses comparacions indiquen que el cost de
construccio propia fora de la PFI i amb finangcament del Tresor public,
fins i tot afegint-hi els costos de risc de la demanda, resulta inferior al
cost dels projectes PFI.

A la PFI s’uneix I’estratégia d’imputacio de costos per mitja de
la utilitzacié de capital public («Capital Charging»), que desenvolu-
parem més endavant.

A Espanya, les férmules organitzatives han limitat la gestio dels recur-
sos a allo regulat per la Llei General Pressupostaria. Aixo no obstant, figures
com els consorcis, les fundacions o les societats mixtes permeten, dins els
limits globals de despesa, gestionar els pressupostos atenent normes de dret
privat i una certa llibertat assignativa. Els incentius en la gestio dels recursos
es basen en la possibilitat de reinvertir els beneficis, totalment o parcialment,
en la propia organitzacio, per a les mateixes figures esmentades.
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La implantaci6 de comptabilitat de costos als organismes publics
espanyols continua sense ser de compliment legal i només es pot trobar en els
estatuts de determinats organismes. Finalment, convé assenyalar que la parti-
cipacié d’institucions privades en el finangament d’organismes de provisid
s’ha articulat a Espanya a través dels consorcis, tot i que hi ha una mancanca
de possibilitats per poder establir convenis més puntuals.

Les estructures tradicionals necessiten assolir un nou equilibri entre
els principis de poder i autoritat i les conseqliencies derivades de les noves
relacions informals. Els grups interdisciplinaris permeten la coordinacié de
I’activitat a I’entorn de I’usuari o I’objectiu concret del servei. Amb aixo, s’a-
consegueix que els fluxos d’informacié es realitzin dins el servei i no hagin
de circular per I’estructura jerarquica. Les relacions internes han estat tradi-
cionalment un dels factors determinants en la mida de les organitzacions, pel
fet que la distancia fisica augmentava els problemes de comunicacio.

El volum d’informacié redactada que circula en el si de les organitza-
cions publiques jerarquiques provoca avui dia una sobrecarrega en els costos,
no tan sols en material, sind principalment en hores de personal. En aquest
sentit, la reduccid dels informes al minim necessari per poder garantir la lega-
litat i la responsabilitat de I’activitat és el repte de futur de les organitzacions
publiques. Les noves tecnologies de la comunicacio: el fax, el cable, el correu
electronic i altres mitjans faciliten la transmissio d’informacio oral i escrita,
i milloren la comunicaci6 en el si de les organitzacions.

Lexistencia de diferents grups de treballadors de la funcio publica
dins les organitzacions és un element que complica les relacions internes de
comunicacio i desenvolupament de I’activitat. Aquest fet no és, en principi,
incompatible amb un desenvolupament normal, sempre que les categories
professionals coincideixin amb el lloc ocupat. Si s’esdevé el cas que coexis-
teixen diferents rangs que desenvolupen la mateixa tasca, aixo crea conflictes
a mitja termini, a causa de la diferéncia de privilegis entre els uns i els altres.
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Grafic 1.1
PRINCIPALS RELACIONS DIALECTIQUES INTRAORGANIZATIVES
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Font: Rami¢, C. (1999).

1.2.8. Les relacions externes; amb el mercat
i amb les administracions publiques

Les reformes pel que fa a les relacions amb les administracions publi-
ques han transformat els indicadors de I’acompliment en indicadors que foca-
litzen el «com» (gestid) de I’acompliment. A Nova Zelanda s’han establert
contractes entre les agéncies publiques i el Govern, contractes que entrellacen
els objectius del Govern, els de I’agencia, els pressupostos assignats i els
resultats que es poden esperar. Als Estats Units i el Regne Unit s’han utilitzat
unes mesures similars.

A Espanya, per millorar el procés de decisio col-lectiva, la transfor-
macié de les organitzacions ha requerit I’establiment de programes comuns
entre les administracions; d’aquesta manera, la figura del consorci ha estat un
recurs utilitzat per realitzar programes entre diferents ambits territorials
(Estat, comunitats autonomes, diputacions, ajuntaments). Australia, el Cana-
da i els Estats Units han seguit aquesta estratégia per raons politiques i admi-
nistratives. Les raons politiques es basen en I’augment d’expectatives de la
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poblacid, que requereix que la feina es faci amb més rapidesa de resposta al
problema i més sensibilitat envers situacions individuals especifiques, no tan
facilment estandarditzables com ho requereix una estructura burocratica.
Administrativament, les figures de participacié conjunta del tipus consorci, a
causa de la seva regulacié han estat historicament més flexibles en el seu
poder de contractacid, politica de personal i capacitat de gestid, la qual cosa
els ha permeés donar una resposta mes rapida i eficag a la situacio. A mes, la
desaparicié d’aquests organismes, quan la causa del problema ha desapare-
gut, resulta, en principi, més senzilla que I’eliminaci6 de programes als
departaments, a causa de les resisténcies dels gestors a la reduccié dels pres-
supostos dels departaments.

Les relacions amb el mercat es poden classificar en dos apartats: a) les
dels organismes mateixos amb el mercat i b) les de les administracions direc-
tament amb el mercat. En tots dos casos, la contractacio externa ha estat un
dels mecanismes a qué s’ha recorregut més en els paisos de I’OCDE. Austra-
lia, Islandia, Dinamarca, Suécia i el Regne Unit presenten uns nivells de con-
tractacié externa alts. També en la prestacié de serveis publics a Espanya tro-
bem nivells importants de contractacio externa, especialment en algunes
comunitats autonomes i per a subprocessos productius concrets (manteniment,
processos d’alta tecnologia, gestio de la informacid, neteja, restauracio, etc.).

Pel que fa als contractes de compra de béns o serveis es poden dife-
renciar a Espanya els organismes I’actuacio dels quals es regeix per la Llei de
contractes de les administracions pabliques (llei 13/95) i els que atenen el dret
mercantil (encara que en molts casos també amb publicitat o concurréncia),
com ara les societats mercantils estatals, els consorcis i les fundacions.

Resumint totes aquestes caracteristiques, Kaufman (1974) destaca
alguns factors que afavoreixen la perpetuacié de les organitzacions publiques
enfront dels postulats del canvi: a) protecci6 derivada del reconeixement esta-
tutari, b) salvaguardes derivades d’interessos politics prevalents, c) el mateix
entramat de I’ordenament juridic i els mecanismes de revisio, d) una certa
independéncia de les unitats administratives, €) participacié de les unitats
administratives en el joc politic, f) suports concrets de la societat civil, i g)
suport dels grups de pressié de base professional.
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1.3. Formes organitzatives i quantificacio
de resultats: la utilitzacio d’indicadors
per a la gestio

A diferencia d’allo tradicionalment valorat des d’una optica d’admi-
nistracié (I’aplicacié de mitjans), en la nova gestié publica requereix una
remarcable rellevancia la preocupacié per avaluar resultats (més que no fer un
seguiment dels procediments utilitzats). Pero, de tota manera, aixo requereix
un important esfor¢ de mesurament dels outputs (resultats) de I’activitat
publica.

Una primera aproximacié al mesurament de I’output que resulta de les
intervencions del sector public obliga a distingir entre activitats amb un
important protagonisme de la demanda (S’actua «a instancia de part») res-
pecte d’aquelles altres per a les quals I’agent public és oferent «rutinari»
d’uns determinats serveis (actuant «d’ofici»). I, entre aquestes ultimes, es
poden distingir aquelles altres activitats en que el subministrament del servei,
considerat col-lectivament com necessari, s’imposa a tots els ciutadans, mal-
grat la possible manca d’interes individual.

Al seu torn, d’entre les actuacions més vinculades a la demanda,
aquesta pot tenir un caracter regular o no regular, tant si esta definida en ter-
mes de volum —si tots els casos es poden considerar com similars— o és espe-
cifica, referent a casos que son singulars a causa de la seva especificitat. | tot
aixo en contraposicié amb I’activitat derivada d’una demanda esporadica, no
«emmagatzemable» en la seva provisio i no planificable amb certesa al llarg
del temps (projectes singulars, de desenvolupament incert, intervencions tan
urgents com impredictibles, etc.).

Per a les activitats publiques que no s6n una consequéncia immediata
de la demanda (activitats reguladores, preventives, de manteniment de serveis
generals, etc.), la logica de la seva quantificacié és molt diferent: I’éxit con-
sisteix, precisament, en el fet que no hi hagi una utilitzacié del servei o que
s’eviti la deterioracio d’un actiu. La seva mesura s’ha de fixar en termes com
ara el compliment de determinats estandards, de desviacio pel que fa a certes
previsions o de mesures de satisfaccio dels usuaris.
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Finalment, es poden distingir les activitats publiques que relacionen
processos i resultats d’una manera sistematica i quasi tecnologica, d’aquelles
altres que contenen un ingredient aleatori, relacionat, per exemple, amb I’ac-
tuacio de I’usuari. Per a les segones, s necessari establir algun tipus d’hipo-
tesi de comportament individual o institucional, plantejada com a restriccié o
condicionant de I’activitat, previament a la realitzacio de I’avaluacié de la
bondat entre I’activitat i el resultat.

Certament, aix0 no obstant, els outputs publics inclouen elements
qualitatius, i no tan sols quantitatius, d’impacte en el benestar dels usuaris i
no tan sols de produccié d’activitat. Tot i reconeixent el que hem dit anterior-
ment, sense un esfor¢ per millorar el coneixement dels primers, pot resultar
molt més dificil conéixer els segons.

1.3.1. Indicadors d’activitat i qualitat
en els serveis publics

El que s’ha d’entendre per qualitat en els serveis publics és una qlies-
ti6 oberta. Es determinant de la qualitat dels serveis un vector de components
molt diversos, que inclou factors com ara:

a) Elements tangibles del servei, com poden ser la neteja o el grau de
conservacio de les instal-lacions.

b) El grau de competencia (preparacio, coneixements, etc.) del perso-
nal que atén el servei.

c) La fiabilitat o el grau de resoluci6 que doni al problema el prestador
dels serveis (per exemple, fent que una sola consulta o actuacio sigui suficient
per a la solucio del problema o per a I’obtenci6 d’un resultat determinat).

d) La manera com I’usuari detecta que el servidor public assumeix la
necessitat expressada pel demandant i s’esforca en la seva resolucio.

e) La disposicio per al servei: facilitat d’accés (localitzacio adequada,
horari d’atenci6 apropiat, etc.), adequacio a les necessitats de I’usuari (llen-
guatge, funcionalitat de la relacid, etc.).
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f) Credibilitat, reputacié (preservar la confidencialitat, honestedat, etc.).
g) Cortesia, educacid, bon tracte.

Observem que els factors anteriors no sempre es troben presents d’u-
na manera sequencial, i que se’n poden donar alguns i d’altres, no, amb la
qual cosa la descripcio del que pot constituir qualitat en els serveis puablics
concrets pot acabar adquirint dimensions diverses.

Una manera de disminuir els costos de seguiment de la qualitat dels
serveis i de millorar el control de resultats és augmentar I’esfera d’eleccio
informada per part de I’'usuari. Lesmentada substitucié és eficient en la
mesura que I’eleccio satisfa en un grau superior el benestar dels usuaris, i
I’individu afronta incentius forts per a una decisio informada (per exemple, a
la vista de les consequéncies d’una decisi6 d’un signe o un altre). La utilitza-
cio de vals directes i indirectes en la decisi6 individual d’obtencio de deter-
minats serveis aniria en la direcci6 anterior, ja que facilita que el finangament
segueixi a I’elecci6.®

1.3.2. Els indicadors: els seus limits i algunes
precaucions en I’Gs

Després del que hem dit anteriorment, es pot recongixer, finalment,
que els indicadors tenen limitacions i riscos, tal com ha posat de manifest P.
Smith (1995).? Efectivament, una utilitzacio poc acurada dels indicadors pot
produir les consequeéncies indesitjables seglients: a) generar diferéncies entre
els objectius de I’organitzacio i els indicadors, derivades de la visié limitada
o parcial dels indicadors per mesurar els objectius (tunnel vision), sia perque
poden fer referéncia a suboptims, sia perque poden tractar com a irrellevants
els objectius a llarg termini (myopia). b) La dificultat mateixa per fixar I’in-
dicador i mesurar-lo. Hi ha el risc de confondre els indicadors amb els objec-
tius, i, per tant, la possibilitat que es manipulin les dades. c) Els problemes
derivats de la interpretacid de les dades i de la dificultat d’evitar una conduc-
(6) Una analisi dels arguments esmentats es pot trobar a Gestion Publica, cap. IV. E. Albi, J.M. Gonzalez Paramo i G.
Lopez Casasnovas. Ed. Ariel, Barcelona, 1997.

(7) Smith, P. (1995): «On the unintended consequences of publishing performance data in the public sector». Interna-
tional Journal of Public Administration, nim. 18, p. 277-310.
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ta estrategica conservadora del gestor. d) El risc de fossilitzacio dels indica-
dors en el cas que aquests no recullin els canvis logics en els objectius, fruit
dels requeriments canviants de la societat. Per tant, s’imposa, sens dubte, una
utilitzacié cautelosa dels indicadors quantitatius.

1.4. La reforma de la gesti6 publica:
algunes reflexions generals

Si adoptem una visio temporal del que han estat els instruments de
reforma de les administracions puabliques, es podrien destacar les etapes
seglents:

— La decada dels setanta, amb la recerca de la millora d’utilitzacio en
inputs i recursos, i amb la pretensié d’instrumentalitzar mitjans materials i
humans a través de diferents reformes, sobretot pressupostaries, per aconse-
guir un maxim d’eficiéncia tecnica (seguiment d’activitats, organitzacio del
treball, etc.)

— La década dels vuitanta, amb I’émfasi posat en un enfocament prin-
cipalment sociotécnic de les organitzacions publiques. Aquest enfocament
consistiria en la recerca de la superacié de I’enfocament tradicional sobre la
base de la definicio d’un contingut del treball modular i no fragmentat, amb
I’equip com a unitat organitzativa, a favor d’una informacio funcional horit-
zontal i rapida, i d’una presa de decisions delegada (i no individualitzada,
jerarquica i centralitzada), amb procediments flexibles, aprenentatge perma-
nent, i a favor de la generacio d’una cultura corporativa.

— La década dels noranta, amb la introduccio de la idea d’un nou
repartiment de tasques i responsabilitats entre I’Estat, la societat i el mercat,
I’orientacio dels serveis al ciutada-client i la introduccio de mecanismes con-
currents en la provisio, cap al que se sol anomenar I’Estat «relacionals.
Aquesta nocio identifica I’Estat, no com una institucio independent i autosu-
ficient, siné com un ens en permanent relacié amb d’altres, per a la consecu-
cié d’uns objectius respecte als quals I’Estat és un agent més, que exerceix la
seva funcié com a interlocutor articulant la interrelacié social més que no
actuant per la via de I’«ordeno i mano», etc.
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Aix0 ens du a la reflexio segiient sobre el que poden ser les pautes
futures en la reforma de la gestio publica de la década actual:

Davant el dubte permanent i legitim sobre si I’eficiencia serveix els
objectius socialment desitjats, la nostra és una resposta relativament escepti-
ca sobre la capacitat d’atorgar una solucio tecnica a I’esmentat tipus de con-
trol. Pensem, més aviat, que, en el futur, aquest extrem ens dura a atorgar un
grau de funcio superior a I’usuari en I’esmentada avaluacid. Dit d’una altra
manera, els «outcomes» (resultats) tenen bastant a veure amb la «utilitat»,
I’impacte en el «benestar individual i social» per agregacio: tots dos compo-
nents, de totes les maneres possibles, son remissibles a la decisié individual.
Pretendre monitoritzar la relacié output (producte) —outcome (resultat) amb
tecniques de control public, capac de realitzar recomanacions per a I’adopcio
de politiques, ens fa I’efecte que és molt dificil, en aquest context. La seva
analisi per contradiccio és esperable i Gtil, pel que fa a provar la inadequacid
de determinats instruments respecte a determinats objectius. Pero, com a ele-
ments positius ex-ante de presa de decisio, la seva utilitzacid sera previsible-
ment molt reduida. Com construir indicadors d’efectivitat que recullin una
adequacié optima entre outputs-resultats i impactes? Quins costos hi ha
implicits en una tasca que pretengui neutralitzar, en I’avaluacio ex post, tots
els aspectes transversals o temporals que incideixen o condicionen I’esmen-
tat tipus d’indicadors? Com incorporar els resultats anteriors en el temps i un
entorn canviant? La qualitat del servei és una cosa que es pot abstreure objec-
tivament en I’esmentada relaci¢?

La nostra visié —potser una mica extrema, si aixi es vol veure— és que
el reconeixement de les dificultats anteriors obligara a traspassar, cada vega-
da més, la valoracié de I’esmentada efectivitat a I’opini6, la decisié i I’elec-
ci6 que el consumidor n’estableixi.
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Alguns reptes futurs en gestié publica

Donar credibilitat a les restriccions pressupostaries fent-les el
resultat de variables no exclusivament endogenes de la decisio poli-
tica.

Saber acompanyar la descentralitzacio amb el manteniment del
nivell de control —coordinacio— apropiat.

Afavorir la diversitat en les prestacions puabliques mostrant que
les desigualtats en resultats, si es deriven de la igualtat d’accés, no
atempten contra I’equitat.

Mantenir I’eficiéncia preu i I’eficiéncia economicoassignativa
en un context en que la valoracio de I’efectivitat de la prestacio puabli-
ca es troba cada vegada més a les mans dels usuaris.

Fonamentar el subministrament de serveis en politiques de
compres amb costos de transaccio baixos.

Reconduir les dificultats de gestié de tresoreria cap a estrate-
gies que controlin el seu impacte financer en els proveidors.

Reconvertir cap a contractes d’empreses autogovernades algu-
nes activitats sotmeses avui dia a la funcié publica, incentivant el pro-
cés d’una manera gradual i voluntaria.

Més avaluaci6 economica en tots els ambits, i també en ques-
tions de procediment i d’elaboracié de normes i processos reguladors.

Una analisi superior de la informacié pablica (que no s’ha d’ex-
cloure i no s’ha de considerar com rival) per agafar pautes sobre efi-
ciencia relativa.

Acordar la simplificacio (llistar) de les intervencions de fisca-
litzacio previa (IGAE) ex ante, pel que fa a aspectes rellevants i signi-
ficatius, tot instal-lant el control rutinari en I’auditoria permanent.

Malgrat les dificultats, continuar aproximant quantitativament
I’output de I’activitat pablica i aplicant, a la seva relacié amb els recur-
sos, les técniques convencionals de I’economia aplicada.
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La consideraci6 anterior, a favor d’externalitzar millor la valoracio de
I’usuari dels serveis publics, passa per flexibilitzar al maxim possible les for-
mes organitzatives de les institucions publiques. Aixo implica permetre cer-
tes cotes de diversitat i de descentralitzacid, en la mesura més gran possible,
de les responsabilitats (atorgant autonomia i exigint accountability en el sub-
ministrament dels serveis publics. En aquest context, I’eleccid davant la
diversitat seria una prova, en principi, si més no, d’efectivitat. Els costos de
monitoritzacid, de jutjar sobre la qualitat o I’adequaci6 dels outputs respecte
als outcomes, pivotarien en la decisi6 de I’individu.

L’esmentat canvi de perspectiva tindria, a mes del fonament comentat,
el del reconeixement que I’efecte de I’output public en I’outcome depen, en
bona mesura, de la propia actuacié de Iusuari. Es a dir, que no es podria
imputar sempre al prestador del servei pablic un bon o mal resultat exclu-
sivament com a consequencia de I’eficiéncia de la seva actuacio. També
I’usuari adquiriria una important part aliquota de responsabilitat. L’impacte
d’una bona docencia, una bona prevencid, un bon tractament, el pot malbara-
tar, en efecte, I’usuari mateix quan no posa la seva part d’interes en la conse-
cucid del resultat esperable, no adequa el seu estil de vida o s’infecta per man-
ca d’autocura. | tot aix0 ha de comptar en I’avaluacié de I’output public.
Encara que tinguéssim el millor indicador d’efectivitat, la seva utilitzacio en
la gestid publica podria resultar ambigua: si no comptéssim aquells aspectes,
fins a quin punt podriem penalitzar per aixo el prestador del servei public?

D’altra banda, el fet de reconéixer capacitat d’elecci6 sol minimitzar
les queixes sobre una valoracié més o menys etéria de la prestacid. Davant la
igualtat d’oportunitats d’eleccio (accés), la capacitat d’escollir fa menys jus-
tificable I’enveja i disminueix les reclamacions enfront de tercers; uns tercers
politicament débils per poder-ne esperar una resposta adequada en termes de
racionalitat col-lectiva.
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ll. EIs mecanismes de copagament:
preus, taxes i tiquets moderadors

2.1. Introduccid

Els impostos directes i indirectes que serveixen per financar d’ una
manera general les activitats del sector public, perd sense establir cap relacio
directaentre e fet i € nivell de la contribuci6, i €l dret als serveis, no cons-
titueixen |’ Unica alternativa per a financament dels serveis publics. Hi ha
altres formes alternatives de finangcament basades en el principi del bene-
fici d’una manera directa (coparticipacié de |’ usuari en €l cost dels serveis) o
bé d’una maneraindirecta (ingressos fiscals afectats).

La coparticipacio de I’ usuari en el cost dels serveis publics (copaga-
ments, preus o tiquets moderadors) tracten, a diferéncia dels impostos gene-
rals, de relacionar directament els pagaments realitzats amb el benefici per la
utilitzacio del servei en questio. Els mecanismes de copagament impliquen la
introduccio del principi del benefici en el financament public: e qui paga
(encaraque només sigui una part del cost total del servei), és qui es beneficia
del producte del servei i qui paga impostos. Els preus, les taxesi els tiquets
moderadors representen pagaments voluntaris per I'Us dels serveis publics
gue tracten de repercutir en I’ usuari una part o latotalitat del cost del servei.
Els copagaments son voluntaris en el sentit que depenen de la utilitzacio dels
serveis que |’ usuari decideixi dur aterme, tot i que son una condicio neces-
saria per accedir al servei en qlestio (per exemple, a un aparcament o una
autopista); a diferencia dels impostos generals, sense utilitzacio no hi ha
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pagament. Si el pagament ésindependent del fet de si I'individu utilitza o de-
sitja el servei, aleshores no es tracta propiament d’ un mecanisme de copaga-
ment, sind més aviat d' un ingrés fiscal afectat.

La funcié del principi del benefici per mitja dels copagaments és,
entre d altres, lade suplir I’ abséncia de senyals de cost d’ oportunitats (meca-
nisme de mercat) per a's agents economics que caracteritza la produccid i la
utilitzacio de serveis publics no destinats alavenda. En la provisio de serveis
publics en qué es prescindeix de senyals de preus (preu monetari nul o gaire-
bé zero en I’ accési la utilitzacio dels serveis) es pot produir un excés de con-
sum respecte del que seria desitjable tenint en compte els costos i el's benefi-
cis socials. L'abséncia del cost d’ oportunitat, pel fet de no existir preu en el
moment de la utilitzaci6, cosa que equival a una cobertura asseguradora gai-
rebé completa, pot portar aixi a un nivell de consum superior a que es pro-
duiria s els usuaris haguessin de tenir en compte el cost social de les seves
decisions de consum. Exemples d’aix0 es poden trobar en alguns casos
d eleccio de diversos estudis universitaris i en la seva durada, desmesurada-
ment llarga, o en la utilitzaci6 inadequada de serveis d’ urgencies hospitala-
ries 0 el consum inadequat de medicaments, etc.

L’aplicacié de mecanismes de copagament es pot presentar en la
major part dels serveis finangats basicament pel sector public: educaci6, sani-
tat, infraestructures de transport, serveis publics locals, etc. Els ingressos
publics basatsen |’ aplicacio del principi del benefici representen un 40% dels
ingressos propis de I’administracio local espanyola (Monasterio i Suérez,
1998).

La primera part d aquest capitol analitza els aspectes teorics que
caracteritzen I’ aplicacié dels mecanismes de copagament en e finangament
de serveis publics, incloent-hi les condicions teoriques que s han d’ esdevenir
perqué es puguin obtenir els avantatges potencials dels copagaments, aixi
com algunes de les seves principals justificacions, basades en la millora de
I’eficiéncia (risc moral, externalitats i congestié). En la segona part es pre-
senten diversos casos d estudi sobre I’ aplicacié de mecanismes de copaga
ment en serveis publics el finangcament dels quals procedeix basicament del
sector public (atencio sanitaria i prestacio farmaceutica), amb la finalitat
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d'il-lustrar els avantatgesi elsinconvenients de la utilitzaci6 dels mecanismes
de copagament com a instrument de gestio publica.

Els mecanismes de preus en |’economia en genera, i en els serveis
publics d’ una manera particular, poden acomplir diverses funcions que es
poden posar facilment en relaciéo amb I’ aplicacié de sistemes de coparticipa
cio de I'usuari en el cost dels serveis publics (Gonzalez-Paramo i LOpez,
1996). En primer lloc, els preus actuen com un simple mecanisme de coordi-
nacio de decisions d’intercanvi (per exemple, en la transferéncia de serveis
intermedis dins una mateixa organitzaci¢). En segon lloc, constitueixen I’ ex-
pressio d’'una preferéncia revelada coherent amb la disposicié a pagar, a la
gual han de ser sensibles les organitzacions subministradores de serveis (per
exemple, quant estan disposats a pagar els usuaris per accedir a serveis hos-
pitalaris d’urgéncies per a condicions no urgents). Els preus també poden
constituir una representacié d’'un cost unitari de produccié dels serveis i de
les condicions imperants a mercat (aproximacio a cost d’ oportunitat de les
decisions adoptades). | finalment, els preus mateixos son un instrument de
financament basat en la utilitzacio real del servei que es faci, més que no en
el dret d accedir-hi.

La presencia de senyals basats en el preu en els serveis publics no
representa ignorar la presencia de les fallides de mercat que puguin fer acon-
sellable e finangament public ni I’ oblit dels objectius redistributius presents
en e financament basat en impostos. L’ absencia de preus origina perdues
d eficiencia a causa de I" absencia de consciencia de cost sota la forma d'un
consum excessiu, costos socias en forma de congesti, etc. El que exigeix la
correcciO de les fallides del mercat i la redistribucio té més a veure amb
lagarantia universal d’'accés als serveisi que els preus siguin tan baixos com
ho exigeixin aguestes circumstancies d’ una manera especifica per a cada ser-
vel, cosa que no s ha de confondre amb renunciar a senyals basats en preus,
com ara els diferents tipus de copagaments (Albi, Gonzdlez-Paramo i Zubiri,
2000).
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Els mecanismes de copagament com a senyals de preus en els serveis
publics, i atenent les funcions generals dels preus, acompleixen tres finalitats
basiques. En primer lloc, els copagaments poden acomplir la funcié de racio-
nar el consum de determinats béns i serveis publics, I’ oferta dels quals sigui
escassa o insuficient per atendre la demanda dels consumidors. En segon lloc,
els copagaments poden proporcionar informacié sobre les preferencies indi-
viduals i la valoracié dels usuaris sobre els serveis publics. |, en tercer lloc,
els copagaments representen un instrument de finangament addicional dels
serveis publics.

Un mecanisme de copagament dissenyat d’una manera adequada té
diversos avantatges que indiquen que pot contribuir ala millora potencial de
I’ eficiéncia. Els copagaments estableixen, tal com jas haindicat, unarelacio
directaentre el cost i €ls serveis obtinguts (almenys serveixen per obligar els
individus a comparar costos amb beneficis), i, per tant, poden incentivar la
revelacio de preferéncies que facilitala provisié optima de bénsi serveis. Els
copagaments milloren la responsabilitat en |la mesura que augmentalavisibi-
litat i la transparencia sobre €l cost dels serveis publics. A més, els copaga-
ments redueixen lanecessitat d’'imposar 0 augmentar altres impostos que pro-
dueixen distorsions més grans en |’ economia.

Es pot examinar, per exemple, laimplantacié de mecanismes de copa
gament (del tipus peatge) en € financament d’ infraestructures de transport, i
utilitzar els ingressos obtinguts per millorar el transport pablic, a més de les
propies infraestructures a que el peatge s aplica. Els principals avantatges
associats ala utilitzacio del mecanisme de copagament en un cas com aquest
es podrien identificar amb el's seglients (Gramlich, 1994):

a) Generaci6 d'ingressos per a manteniment de les infraestructures.

b) Elsingressos derivats del peatge poden ser unaguia per aunaassig-
nacio de recursos per a manteniment basada en el mercat.

c) Permet que no apareguin les critiques sobre el creixement de la
pressio fiscal, per mitja d’indicar quina és la destinacio del's recursos recap-
tats per aquesta via.

d) Equival a posar un impost basat en la disponibilitat a pagar dels
individus.
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€) Els usuaris procedents d’ una atra jurisdiccié administrativa també
paguen, de manera que desapareixen els problemes d’ haver de determinar en
quina mesura la despesa ha de ser finangada mitjancant transferencies inter-
governamentals.

f) El preu es pot basar en les despeses de manteniment que ocasiona
cada vehicle (pes per eix del vehicle), cosa que pot reduir els costos de man-
teniment de les carreteresi les autopistes a llarg termini.

g) El preu pot ser variable segons |’ horai el dia de la setmana, per tal
d’incentivar, aixi, la reduccio de la congestio.

Els mecanismes de copagament poden adoptar diverses formes d’ a
plicacio (Hyman, 1999):

a) preus o tarifes directes associats a consum de determinats béns i
serveis publics,

b) pagaments pel dret al’ opcid d' utilitzar determinats serveis propor-
cionats pel sector public

c) llicencies o franquicies, i
d) peatges.

El nivell dels copagaments es pot establir sota la forma d’un per-
centatge del cost del servei 0 del seu preu de venda, o sota la forma d una
guantitat fixa per unitat de servei, o bé per mitja de formes mixtes, com ara
lafranquicia o la participacio limitada en €l cost, etc. També afecta el nivell
del copagament €l fet que la seva imposici6 estigui lligada a la totalitat dels
servels per part de tots els usuaris d’ una manera indiscriminada, o bé que
s apliqui d’ una manera selectiva (tant pel que fa als serveis com als usuaris
—exempcions-). Lateoria dels preus ofereix indicacions Utils per establir els
limits maxims i els nivells relatius dels copagaments, sense que aixo sigui
indicatiu del fet que hagin d’ arribar sempre als nivells recomanats per lateo-
riadels preus, sind que, pergue es produeixin una bona part dels efectes dels
copagaments, n’hi haura prou amb nivells inferiors. Una excel lent revisio
dels aspectes tedrics i practics en la tarifacié de serveis publics es pot con-
sultar aWeare i Friedman (1998).
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En general, el nivell dels copagaments s estableix per sotadel cost de
produccio del bé o el servel. D’ aguestamanera, ladiferenciaentre el cost mit-
jai el copagament és el subsidi per unitat del bé o el servei. Aixi, doncs, €
problema de la determinacié del nivell de copagament és semblant al proble-
ma de la determinacio del nivell optim del subsidi. En aguest cas, € pro-
blema de financament adoptaria una solucié del tipus de les tarifes en diver-
ses parts, en la qual hi ha una part del cost sufragada mitjancant impostos
generas i independent del nivell d utilitzacid, i una atra que procedeix del
copagament i que depen directament de la utilitzacio del servel.

En alguns serveis publics, les tarifes es dissenyen precisament amb la
finalitat que els ingressos per la venda del servel cobreixin la totalitat dels
costos (incloent-hi els costos fixos). Aquest podria ser el cas, moltes vegades,
dels serveis d' aigua potable, electricitat, telecomunicacions, etc. L’ objecte
d’aquest capitol se centra en els mecanismes de copagament, entenent, sota
aguesta denominaci6, aquells en qué hi ha una coparticipacié de I’ usuari en
els costos, sense arribar a financament total sense cap mena de subvencio.

El fet que els copagaments esbasin en el principi del benefici rebut (la
utilitzacio real del servel que esfaci) requereix tenir en compte algunes con-
sideracions per definir laforma d’ aplicacio (tipus de serveis, tipus d usuaris,
nivell del copagament, exempcions, formade recaptacio, etc.) que pot ser més
favorable per a la millora de I’ eficiencia. Gonzalez-Paramo i Lépez (1996)
enumeren les seglients consideracions referents al’ opciod d’ augmentar la pre-
sencia d’ingressos no tributaris en el finangcament dels serveis publics:

a) I’ efecte que, en els principis d'eficiencia i equitat en laimposicio,
produeixi I’ aplicacié del principi de benefici versus el principi de capacitat de
pagament en la recaptacio fiscal;

b) e grau d’ obligatorietat desitjable (o factible) en el consum del ser-
vei public en qiestio, atesa |’ heterogeneitat de preferencies observada;

c) I’ efecte dissuasiu esperat en lail-lusié fiscal que s associaas preus,
enfront de la tributacié en general, com a element reductor de la despesa
publica, en fer menys opacs €l's seus costos,
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d) I"'impacte que tingui en la utilitzacié de serveis la coincidéncia
entre pagament i consum d’ una manera coetania;

e) el pesdel’element cultural en laresponsabilitzacio del consumidor
afavor d’'un servel determinat;

f) el grau en que la propia eleccio o revelacio de preferencia que mos-
tra la utilitzaci6 d’'un servei constitueixi un element reductor dels costos
publics de control dels nivells de qualitat dels serveis,

0) els seus efectes potencials com ainstrument de politica economica
corrector de les distorsions de mercat (externalitats, monopoli, existéncia de
racionament);

h) la seva rellevancia com a element de disciplina en la gesti6 publi-
ca, atés que el's copagaments of ereixen un mecanisme de sortida (no comprar)
i eviten aixi el desenvolupament d’ ofertes irrellevants; i

i) com a element de conscienciacio de costos (en introduir laidea de
sacrifici per al’ obtencié d' agunacosavauosa), amb lainclusié d' un el ement
contributiu, tant si és de tipus financer com si no ho és (per exemple, exigir
als usuaris un comportament determinat).

Sota certes condicions, elsingressos fiscal s afectats a determinats ser-
veis presenten un cert grau de similitud amb el's mecanismes de copagament.
L’ afectacié d'ingressos fiscals representa que la recaptacio d’un impost, un
grup d' impostos o un recarrec impositiu es destina a finangament d’ un ser-
vel especific (Tgjai Bracewell-Milnes, 1991). Per exemple, as Estats Units,
adiferencia d’' Espanya, elsingressos derivats de I’impost sobre la gasolinaes
destinen d’ una manera exclusiva a finangar carreteresi transport public. Mal-
grat que elsingressos fiscals afectats no serveixen com ainstrument de racio-
nalitzacid, com s esdevé en el cas dels copagaments, si que poden ser Utils
perqué els individus tinguin incentius per comparar els beneficis proporcio-
nats per determinats serveis finangats de forma publica i els impostos que
paguen per aquests serveis (mecanisme de revelacié de preferéncies).

En situacions d’ una demanda que supera |’ oferta, i alavistadelares
triccio pressupostaria del sector public, el racionament de la utilitzacio del
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servel es pot produir per la via de les quantitats (preu nul, pero criteris de
prioritzacié o d’ elegibilitat i llistes d’ esperai cues) o bé per lavia dels preus
(disponibilitat a pagar). La utilitzacioé dels copagaments com a element de
racionalitzacié del consum aconsella la seva aplicacio a aquelles deman-
des més elastiques, ja que son les més sensibles as preus: a partir de preus
nuls, més elasticitat preu seraun indicador d’ unarelacié menysfavorable entre
cost i benefici del servei o prestacio publica. Aquesta observacié es contradiu
amb |’ objectiu recaptador dels copagaments, ja que, en aguest cas, S aconse-
guiria una recaptacié més gran gravant les demandes més poc elastiques.

Quins poden ser els avantatges dels mecanismes de copagament res-
pecte del finangament per la via dels impostos generals? Gonzélez-Paramo i
LOpez (1996) exploren tres arguments favorables als preus com a mecanis-
me de racionalitzacié economica. En primer lloc, afavoreixen lainternalitza-
Cci6 de costos i beneficis associats a la decisié de consum. En segon lloc,
afavoreixen les respostes individuals basades en €l's propis gustos o preferén-
cies (més que no en la necessitat —demanda inelastica), que és € que de-
termina |’ elasticitat de la demanda. |, en tercer lloc, €ls costos de recaptacio
(i de transaccio, en general) han de ser decisius per inclinar-se per preus o per
iMpostos.

Un dels arguments que, d’ una manera tradicional, s'han esgrimit en
contra dels mecanismes de copagament ha estat el seu efecte negatiu sobre
I’ equitat, en la mesura que substitueix €l principi d’ aportacié segons la capa-
citat pel de la utilitzacio. La caracteritzacio d' un sistema de copagaments
sobre aguest aspecte no es pot fer sotalaforma d’ una desqualificacié genera
sind que depén de les caracteristiques especifiques del sistemamateix i de les
seves condicions d'aplicacié. Aixi, doncs, resulten rellevants per respondre
dels efectes sobre I’ equitat, €l tipus de servei public de que es tracti, el trac-
tament dels copagaments dins els pagaments fiscals, les deduccions i les
exempcions.

Per exemple, I'aplicacio de copagaments en serveis culturals o de
caracter recreatiu pot ser criticada pel fet que impedeix que els qui no poden
pagar puguin gaudir també d’ aquests serveis. Arabé, s aquests serveis s ofe-
reixen gratis (sense cost en el moment de la utilitzaci6), aleshores la subven-
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ci6 la reben no tan sols el's pobres, sind també els rics, que, potser, utilitzen
el servei més sovint que no els pobres. D’ aquesta manera, € financament glo-
bal mitjancant impostos generals de museus i concerts pot proporcionar pocs
beneficis as individus de renda baixa, si la utilitzaci6 majoritaria correspon
als individus de renda més dta. Si e sistema impositiu fa recaure una part
notable de la pressio fiscal en els pobres (0 s €l sistema fiscal és gairebé pro-
porcional, tal com s esdevé en el cas espanyol), aleshores |’ absencia de preu
en el moment de la utilitzaci6 pot contribuir a redistribuir renda precisament
dels pobres cap alsrics.

Un exemple indicatiu referent al sector public espanyol el constitueix
el financament de I’educacié universitaria, basada majoritariament en els
impostos generals i només en una proporcio reduida en taxes. La composicié
d’ acord amb €ls nivells socials dels usuaris d' aquest servel public, encara
amb una representacid bastant menys que proporcional dels estrats de rendes
baixes, implica que la subvenci¢ a seu finangament tingui un caracter mar-
cadament regressiu sobre la distribucio de la renda, en contribuir a redistri-
buir renda dels grups de rendes baixes cap als de rendes altes.

Els sistemes de copagament permeten la introduccié d exempcions i
deduccions per aindividusi grups socials d acord amb caracteristiques gene-
ralment associades amb |a seva renda o |es seves necessitats (reconeixement
de I’ heterogeneitat). El tractament o la correccio dels efectes negatius dels
copagaments produits per |I’heterogeneitat dels individus es pot realitzar
d’una forma bastant poc costosa a través de mecanismes com ara les despe-
ses fiscals en impostos de caracter progressiu, com pot ser el cas de I"impost
sobre larenda. Arabé, poden existir situacions per ales quals les deduccions
i les exempcions ocasionin problemes importants en la seva aplicaci6 (costos
d’ administracio del sistema, estigmatitzacio de grups socials, etc.), que poden
arribar a compensar els avantatges d’ aplicacié dels mecanismes de copaga-
ment i desaconsellar-ne la utilitzacio.

A lavista dels diferents elements que configuren els avantatges i els
inconvenients de |’ aplicacié de mecanismes de copagament, quines serien les
condicions més adequades per a |’ aplicacio d’ aguests mecanismes, enfront
delagratuitat aparent del servei finangat amb impostos generals? A manerade
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conclusio, les condicions més adequades perque I’ element contributiu impli-
cit en els mecanismes de copagament sigui Util per a la racionalitzacio del
consum es poden resumir en les seglents (Albi, Gonzdlez-Paramo i Zubiri,
2000):

a) quan € grau d obligatorietat en e consum, tant per raons legals
(escolaritzacié elemental) com de fet (consum de farmacs), sigui baix;

b) quan I’ elasticitat preu de la demanda no sigui nul-la o molt redui-
da; és adir que les modificacions en €l preu del servei no deixin inalterades
les decisions de consum dels individus;

) quan afecti especialment serveis o especialitats amb ratios efectivi-
tat-cost relativament baixos;

d) quan es pugui garantir I'accés al servel dels usuaris de menys ren-
da 0 més necessitat; i

€) guan els costos de transacci ¢ associats alafixacio de preus, i a seu
control i recaptacié, no siguin molt alts.

La condicio referent a la garantia d’ accés per als usuaris de menys
rendai més necessitat resulta que és, en la practica, |a que ocasiona més pro-
blemes en la instrumentacio practica dels sistemes de copagament. Aixo és
agreujat per dos fets empirics que poden contribuir a augmentar les dificul-
tats d’ accés de determinats grups d’ usuaris menys afavorits quan s apliquen
sistemes de coparticipacio de I’ usuari en el cost dels serveis pablics. El pri-
mer d’ aquests factors rau en el fet que I'elasticitat preu pot variar d’una
manera sensible segons el nivell de renda dels individus, i per aixo observa-
cions sobre I elasticitat més gran o més petita d’ un servei public no son sufi-
cients per establir recomanacions adequades sobre si la seva introducci6 és
apropiada o no ho és. |, en segon lloc, I’ aplicacié de copagaments pot induir
els proveidors de serveis publics a comportaments de seleccid d’usuaris
(seleccio de riscos), per exemple amb relacio a la seva capacitat economica
per pagar primes o tarifes suplementaries.
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2.2.1. Els copagaments i I’eficiencia: les assegurances
sanitaries i el transport per carretera

La utilitzacio adequada dels mecanismes de copagament com a alter-
nativa als impostos generals pot millorar I'ficiencia en la utilitzacio dels
recursos del sector public i reduir la pressio fiscal sobre els contribuents.
Alguns dels casos més rellevants en queé la teoria economica permet identifi-
car aguestes possibilitats de millora de I’ eficiencia es troben en: (a) el con-
sum excessiu associat a risc moral quan hi ha una cobertura asseguradora (el
financament de serveis i prestacions publics amb un preu nul en el moment
d'accési utilitzacio representa una cobertura asseguradoracompleta) i (b) I'e-
xistencia d’ externalitats i congestio en els serveis financats publicament. La
justificacié de les millores d’ eficiencia en aquestes dues situacions, més re-
presentatives que s atribueixen als mecanismes de copagament, s exposa a
continuacié mitjancant sengles aplicacions dels arguments economics as
casos dels serveis sanitarisi €l transport per carretera.

Risc moral i pérdua de benestar de I’asseguranca publica

El risc moral esrefereix ales situacions en que I’ existencia de cober-
tura asseguradora d’un risc augmenta la probabilitat d’ incorrer en despeses
pels riscos coberts i/o en la quantitat d’ aguestes despeses. En el cas dels ser-
veis sanitaris, I existéncia de risc moral suposa que elsindividus utilitzen més
els serveis quan disposen d’ asseguranca que quan no en tenen. En el conegut
treball de Pauly (1968) sobre el risc mora en la sanitat, I’autor mostra que
aquest fet és un resultat del comportament racional de I’individu: ja que €
cost d’una unitat addicional de servei és compartit per tots els individus que
financen |’ asseguranca (tant si és sota la forma de primes com d’ impostos
generals), aleshores és facil predir que I’ individu freglientara més els serveis
gue no si hagués de pagar €l cost complet de I’ atencio.

Suposem una poblacio de 100.000 persones amb preferenciesi carac-
teristiques demografiques identiques. El nivell de renda per atots els indivi-
dus és de 36.000 euros anuals abans de pagar impostos. La probabilitat que
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un individu es trobi greument malalt durant I’any és d’ 1/20, cosa que vol dir
gue 1 de cada 20 dels 100.000 individus es posara malalt. La probabilitat
d’emmalaltir depen de les caracteristiques de I'individu i de I’ entorn, pero
no es pot veure afectada pel fet de disposar de cobertura asseguradora o de no
disposar-ne. Quan elsindividus no disposen d asseguranca, st emmalalteixen,
cadascun utilitza 10 unitats d’ un dnic tipus disponible de servel sanitari. Cada
unitat del servei té un cost marginal de 900 euros, per la qual cosa cada indi-
vidu malalt suportara un cost de 9.000 euros en concepte d atencid sanitaria.
El cost mitja esperat per cada individu de la poblacié genera sera de 450
euros (0,95 X 0 euros + 0,05 X 10 unitats X 900 euros). D’ aquesta manera,
en e cas que estiguin malats, els individus tenen una renda disponible per
gastar en altres béns de 27.000 euros, suposant que no hi hagi impostos de cap
mena.

Arasuposem que s’ instaura un sistemad’ asseguranca publica d’ assis-
tencia sanitaria que té caracter universal i que es finanga amb impostos gene-
rals recaptats d’ una manera equitativa, de manera que arael preu per utilitzar
els serveis sanitaris és nul. Com que ara el cost d' utilitzacio dels serveis s’ ha
reduit fins a un preu igual a zero, els individus malalts utilitzaran 20 unitats
de serveis en aguesta situacié. Els individus sans seguiran sense utilitzar els
serveis sanitaris. El cost ocasionat per |’ atencié sanitariade cadaindividu que
emmalalteix sera de 18.000 euros. D’dtra banda, € cost mitja esperat per
cadaindividu de lapoblaci6 general serade 900 euros (0,95 X 0 euros X 0,05
X 20 unitats X 900 euros).

La recaptacio per mitja d’ impostos generals per financar e sistema
sanitari public sense incorrer en deficit haura de ser de 90 milions d’ euros.
Aquesta recaptacio s obté partint d’ un impost Unic de 900 euros per persona.

Amb I’ asseguranca publica, tots els individus, tant els que estan sans
com els malalts, disposen d’ unarenda de 35.100 euros per poder gastar-laen
altresbéns. Aquesta situacio implica que es produeix unaredistribucio de ren-
dades dels individus sans cap als malalts, de manera que cada malalt rep ser-
veis pel valor equivalent a una subvencié de 17.100 euros (I'impost de 900
euros pagat per 19 individus sans de cada 20 en una poblaci6 de 100.000 per-
Sones).
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L’ argument de Pauly (1968) és que els individus estaran més bé sense
assegurancai suportant una despesa anual de 450 euros, que no amb una asse-
guranca publica i havent de pagar impostos per valor de 900 euros. Aquest
augment del cost és el resultat del risc moral: observem que la diferénciaentre
el cost mitja per persona en totes dues situacions depen de la probabilitat d’ es-
tar malalt; i és més gran com més petita és la probabilitat. Encara que amb
I” asseguranca publica els individus realitzin un consum més gran, les unitats
addicionals de serveis consumides en aquest cas poden tenir un valor que no
en compens els costos. Es adir que laintroduccio de I’ asseguranca represen-
ta una perdua de benestar. El cost marginal dels serveis és el mateix amb asse-
guranca o sense (900 euros). Aixi, doncs, € cost incremental que representen
les 10 unitats addicionals de serveis utilitzats quan hi ha una asseguranca
representen un cost per a la societat de 45 milions d'euros (5.000 individus
malalts X 10 unitats X 900 euros). El valor dels beneficis que representa per
asindividus madlts el consum addiciona d aguestes 10 unitats és inferior si
la demanda de serveis és creixent a mesura que en disminueix €l preu. La pri-
mera d aguestes 10 unitats rep una valoracié margina per part dels individus
malalts que és inferior al seu cost margina (900 euros), ja que, d' una altra
manera, la utilitzacié sense asseguranca hauria superat les 10 unitats, mentre
que I’ Ultima d’ aquestes unitats consumides rep una valoracio de I'individu
malalt que s acosta a zero. Aquest exemple il -lustra el problema de perdua de
benestar de |’ asseguranca. Les implicacions politiques d’ aguest argument son
molt importants: una reduccié de la cobertura asseguradora mitjancant, per
exemple, un sistema adequat de copagaments pot contribuir areduir la pérdua
de benestar associada a consum excessiu.

L’ argument de la pérdua de benestar es basa en la hipotesi que la cor-
ba de la demanda és una expressi6 de la utilitat marginal de cada unitat addi-
cional del servei. Es adir que la validesa de I' argument requereix donar per
fet que els consumidors son els qui decideixen I'accés a servei i €l nivell d'u-
tilitzacio, com també que €ells coneixen perfectament I’ efectivitat dels serveis
gue poden frequentar i la utilitat que els reporten (informaci6 perfectai sime-
trica). Rice (1998) assenyala que I’ argument de la pérdua de benestar reque-
reix |I’acompliment de tres hipotesis: el consumidor ha d’ actuar d’una mane-
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raracional, ha de tenir prou informacio per realitzar I’ eleccié adequadai ha
de coneixer els resultats de les decisions de consum.

La introduccié d'un cert nivell de copagament, sempre inferior o
igual, com a maxim, a cost marginal del servel (cosa que, havent-hi costos
fixos importants, no assegura, ni de bon tros, la recuperacio total de costos),
podria contribuir a reduir la magnitud de la pérdua de benestar. Aixo no obs-
tant, observem que en els termes de I’ argument de Pauly, la pérdua de benes-
tar desapareix precisament quan s elimina completament |’ asseguranca, és a
dir quan el preu s'igualaal cost marginal. Aixo equivaldriaaignorar els avan-
tatgesi els guanys d’ eficiéncia que pot suposar |’ existencia de cobertura asse-
guradora publica enfront de determinats riscos.

Lacriticade Rice (1992, 1998) al’argument de |a pérdua de benestar
de Pauly es basa en raons que tenen a veure amb I’incompliment de les hipo-
tesis sobre la funci6 de la demanda en el cas de I’ atenci6 sanitaria, i aixo és
degut basicament a problemes d’informacié en aguest mercat. Rice indica
gue lateoria economica prediu que quan augmenta el copagament, la deman-
da que s hauria de reduir més és la dels serveis de menys utilitat marginal,
cosa que es pot identificar amb els menys efectius, des del punt de vista cli-
nic. L’ evidencia de treballs com €l publicat per Lohr et al. (1986), procedent
de I’estudi de la Rand Health Insurance, indica que un augment en el preu
redueix la quantitat demandada, pero que no hi ha cap diferéncia segons el
nivell d efectivitat dels serveis. Es a dir que el copagament redueix tant els
serveis efectius com els no efectius.

La critica de Rice ha estat revisada per Nyman (1999), que objecta
gue aquesta criticafonamentada en els resultats empirics de Lohr et al. (1986)
ésinsuficient per afirmar que no hi ha guany de benestar amb I’ augment del
copagament. Lateoria prediu que davant dos serveis sanitaris que difereixen
tnicament en I’ efectivitat (un d’ alta efectivitat i un altre de baixa) i suposant
que I"individu és coneixedor d’ aguesta diferéencia, |la demanda per al de més
efectivitat seramés alta que per al d’ efectivitat menor, i que aixo es compleix
independentment de quin en sigui el preu. Segons lateoria, quan augmenta el
preu dels dos serveis, la demanda de tots dos s ha de reduir, que és precisa-
ment el que observen Lohr et al. (1986). Des d aquest punt de vista, en tot
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cas, € problema apareixeria precisament en aplicar copagaments en serveis
d alta efectivitat.

La questié amb implicacions practiques i que roman de la critica de
Rice és precisament que, en condicions d’informacié imperfectai asimétrica
per al’individu (i no d’informacié perfecta sobre I efectivitat dels procedi-
ments, tal com suposa larevisié de Nyman): (a) finsi tot la quantitat consu-
midadel servei de baixa efectivitat pot ser jaineficient en el suposit d’ absen-
ciad asseguranca, i (b) no hi hacap certesa que lareduccio6 de la quantitat de
serveisd' altaefectivitat com aresultat del copagament correspongui aaquells
que reporten menor utilitat al’individu (o que corresponen alautilitzacié dels
individus amb menys probabilitat d’ obtenir-ne benefici).

Externalitats i congestio: el cas del transport

L’ observacio dels costos socials associats a transport per carretera
obliguen a considerar d’ una manera conjuntael financament i el manteniment
de lesinversions, juntament amb els principals problemes que han d’ afrontar
les politiques de transport (externaitats, alta congestio, accidentalitat i pro-
blemes relacionats amb el medi ambient).

Una part del cost dels recursos implicats en I'Us de les carreteres
correspon alapropia utilitzacié del vehicle (carburant, manteniment del vehi-
cle, temps del conductor, possibles peatges, preu de I’ aparcament, etc.).
Aquest és el cost privat pagat per |’ usuari. Una altra part del cost esta repre-
sentada pels costos socials. N’ hi ha que seran suportats per altres viatgers (els
retards, per exemple); d’ altres costos els suportara I’ administracié que ges-
tiona la carretera o |’ autopista (més manteniment de la carretera) i d' altres,
encara, els suportara el conjunt de la societat (la contaminacid i €l risc d’ ac-
cidents).

Els costos externs o externalitats es refereixen a una situacié en que
I"usuari no paga latotalitat dels costos derivats de la utilitzacié de la carrete-
ra (incloent-hi els costos ambientals, la congestié i €ls accidents). Les deci-
sions economiques dels usuaris en el moment de decidir sobre la utilitzacio
d’un desplacament i I’ eleccio del sistema de transport depenen dels preus de
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mercat, perd no dels costos externs. Els preus de mercat (costos privats) no
reflecteixen adequadament el consum de recursos ni |’ escassetat (aire net,
capacitat d’'absorcio del medi ambient, capacitat de la infraestructura, etc.),
de manera que no s assegura que de les decisions delsindividusi productors,
se'n derivi e maxim benestar possible per a conjunt de la societat. Per auna
utilitzacio eficient i sostenible dels recursos, seria necessari que les decisions
tinguessin en compte la totalitat dels costos socials (tarifacio basada en els
costos socias). Sembla, doncs, logic, fer pagar als usuaris per aguests costos
socials amb la finalitat de desincentivar la realitzacié de desplacaments els
beneficis dels quals son inferiors als costos socials.

Els costos externs més importants son, tal com indiguen diversos estu-
dis empirics, €ls costos de congestié, seguits dels accidents i els problemes
mediambientals (la contaminacio de I’aire i el soroll). La valoracio de les
externalitats en termes monetaris es pot dur a terme utilitzant valors deduits
de les transaccions mercantils (per exemple, la despesa per evitar danys, la
despesa sanitaria, la pérdua de valor de la propietat, etc.), o bé através d en-
guestes a la poblacié per esbrinar la disponibilitat a pagar per la reduccio
d’ una externalitat negativa en la qualitat ocasionada pel transport per carrete-
ra (métode de la valoracié contingent). Els costos externs globals del trans-
port per superficie s’ han estimat, en diversos treballs duts a terme en els pai-
sos de I’OCDE, al voltant d'un 4,5% del PIB.

Com es pot reduir €l cost social del transport per carreterai autopis-
ta? Les politiques de transport haurien d estar dirigides a aconseguir lainter-
nalitzacié dels costos externs mitjancant laimputacio de costos als usuaris, és
adir mitjancant I’ aplicacié de preus. El preu resulta imprescindible per iden-
tificar lademanda, i és & mecanisme gque ha de permetre internalitzar la dife-
réncia entre el cost privat i € cost social. Ja fa més de quaranta anys que
Vickrey (1969) va recomanar a una comissio sobre problemes de transport en
I’ area metropolitana de Washington un sofisticat sistema electronic per regis-
trar els moviments de vehicles en les carreteres i les autopistes, amb la fina-
litat de poder fer pagar als usuaris el cost marginal social de les seves deci-
sionsd’'Us de I’espai per al transport per carreterai autopista.

En lamesura que la capacitat de I’ espai disponible per al transport per
carretera és un recurs valuos | escas, la teoria economica argumenta que
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s hauriade racionar mitjancant I’ Us de preus o copagaments. El preu que hau-
rien de pagar els usuaris és el cost social margina d'utilitzar la carretera o
I"autopista. El preu s hauria d'igualar als costos marginals que representa
I’increment del temps de desplacament i altres costos imposats a laresta dels
usuaris de la carreterai ala societat per unitat de transport addicional. El cost
marginal esrefereix al’augment en el cost que ocasiona un usuari addicional
que utilitza la carretera. D’ aquesta manera, S'induiria els usuaris a tenir en
compte les decisions socialment correctes sobre si fer o no fer un determinat
desplacament i pel quefaal’ eleccid entre tipus de transport i atres activitats.

El cost social margina d' utilitzar una autopista no congestionada és
molt baix i esredueix al cost marginal de manteniment derivat del fet que hi
accedeixi un vehicle addicional. Aixi, doncs, €l preu basat en el cost margi-
nal que hauriade pagar |’ usuari seriagairebé nul. L’ exclusié mitjancant preus
0 copagaments (peatge) és possible perd no desitjable, ja que €l seu cost
podria ser superior finsi tot a la recaptacié obtinguda. El cas de I’ autopista
no congestionada equival a d’'un bé pablic, és a dir a béns el cost marginal
dels quals és nul, essent desitjable que se subministrin sense imposar-hi preu.
En aquest cas, el mecanisme optim de finangcament sera utilitzar el's recursos
procedents de la recaptacio d’ impostos generals. Aixi, doncs, la presencia de
peatges en arees no urbanesi no congestionades es basa en unavisi6 dels ser-
veis publicsi de les autopistes més aviat propia de | antic regim.

En canvi, € cost social marginal del fet que un vehicle addicional
accedeixi a una autopista congestionada pot arribar a ser molt elevat, a causa
dels costos de congestio. Les situacions en qué la presencia de costos de con-
gestié és important se situen generalment en les arees urbanes i en els seus
accessos. Les autopistes han de deixar de ser considerades com un bé public
en el moment que la recaptacié electronica en els peatges permeti reduir els
costos de transaccié que suposaimposar un preu al’ usuari en e moment que
utilitza el servei. Les autopistes congestionades no tenen cap de les caracte-
ristiques d' un bé public: hi harivalitat, ja que e cost marginal social que és
degut a la congestié pot ser important, i €s possible I’exclusio, tan possible
com ho pot ser en atres béns col -lectius. Tal com afirmen Fielding i Klein
(1993), «la tecnologia ha canviat el paisatge de |I’economia aplicada» (pag.
114). Convé tenir present, aixd no obstant, que: (i) sempre hi haura un cert
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nivell de costos de transaccio en els peatges, i que (ii) aquest cost no hade ser
comparat amb |’ abséncia de costos de transaccio, sind amb els que es pro-
dueixen en la recaptacié d' impostos generals.

Lafinalitat racionalitzadora (incentius al’ eficiencia) dels mecanismes
de copagament ha de distingir-se de la finalitat purament recaptadora (recu-
peracio de costos). Els preus de congestio es basen en I’ aplicacié d'un preu
equivalent a cost social marginal, que té per objectiu internalitzar els costos
externs en les decisions dels usuaris. El resultat ha de ser que les decisions
siguin més eficients (i sostenibles) i també donaran senyals que permetran
gue les decisions de construcci6, ampliacio i manteniment d’infraestructures
de transport es basin en criteris d’ eficiencia social.

El fet que un concessionari d’una autopista estableixi un preu o peat-
ge per alarecuperacio del cost de la concessio (incloent-hi el cost del capi-
tal) no té res a veure amb els preus de congestié, més enlla del fet que en tots
dos casos esfapagar un preu al’ usuari del servel. Hi hadues diferencies basi-
ques. Els preus de recuperacio de costos no inclouen les externalitats (costos
de congestio, accidentalitat i efectes sobre e medi ambient). Els preus de
recuperacio de costos inclouen la totalitat del cost mitja per viatge, mentre
gue €ls preus de congestio recomanen incloure com a maxim el cost margi-
nal pel manteniment de la infraestructura, que és molt inferior al cost mitja.
Els peatges no son eficients en s mateixos, sind Unicament en la mesura que
S acosten a cost marginal social, que és variable segons € tipus de carretera,
I’horai e dia de la setmana.

El cost social marginal es compon de dos elements principals. € cost
addicional per danys a la infraestructura utilitzada (cost marginal de mante-
niment) i el cost addicional per congestio (cost marginal per congestié), ames
de laresta d’ externalitats.

El dany causat pel pas d un vehicle sobre el paviment augmenta expo-
nencialment d acord amb e pes per eix del vehicle (Small, Winston i Evans,
1989). D’ aguesta manera, la major part del cost correspon a vehicles pesants,
com ara els camions. Un augment en el nombre d’ eixos dels vehicles és una
manera de reduir I’ efecte dels danys sobre |’ asfalt (s es doblael nombred e -
X0s, mantenint el pestotal, el dany es redueix a una octava part del nivell pre-
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vi). El cost marginal de manteniment ocasionat per un vehicle es pot deduir,
per tant, de la seva capacitat d'infligir danys a paviment. Una politica optima
d augment de la capacitat de les autopistes hauria de tenir en compte, per
exemple, la capacitat i la durada del paviment amb la finalitat d’incrementar
totes dues dimensions fins que el benefici margina siguali a cost marginal.
En un estudi redlitzat a Regne Unit (Newbery, 1990), els costos imputables a
danys per I’ Gs de la carretera representen només entre un 3,5 i un 5% dels cos-
tos totals de les carreteres. La xifra és certament reduida, la qual cosano indi-
ca que no sigui important fer pagar d’una manera adequada als vehicles
pesants que son els responsables maj oritaris d’ aquests danys. En una altra esti-
macio redlitzada per as Estats Units (Small et al., 1988), es vatrobar que els
preus a imposar per danys al paviment només representaven un 2% del preu
total. Aixi, doncs, lamajor part del preu corresponia as costos de congestio.

Els costos de congestio es produeixen perque I’ entrada d’un vehicle
addicional redueix la velocitat de la resta dels vehicles, i aleshores es pro-
dueix un augment en el temps necessari per realitzar el desplacament. L’ esti-
macio del cost marginal de congestié es pot dur a terme partint de larelacio
observada entre la velocitat (quilometres per hora) i el flux (quantitat de vehi-
cles per hora). Per dur a terme aquesta estimacié, és necessari, doncs, conéi-
xer larelacio (funcio) entre la velocitat i € flux de vehicles en una carretera
amb una capacitat determinada. Aquest cost marginal sera el resultat del cost
més gran en temps que suporten laresta dels usuaris, multiplicat pel cost d' o-
portunitat d’ aguest temps.

D’unaformaideal, els vehicles han de pagar un preu pel cost margi-
nal d' utilitzacio de la carretera. En la practica no és gaire dificil fer pagar pel
dany al paviment de la carretera, ja que aquest dany depen del tipus de vehi-
clei lasevacarrega. Elsimpostos afectats sobre |es tones/quilometre aplicats
en alguns estats del Estats Units representen una aproximacio a aquest crite-
ri, sempre gue distingeixin € tipus de vehicle. Els impostos sobre la distan-
ciarecorreguda per cada vehicle serien la millor aproximaci6, sempre que es
fessin complir les restriccions de carrega maxima per eix.

En la practica, fer pagar per la congestio resulta una mica mes com-
plicat que no fer pagar pels danys addicionals a paviment. El cost de con-
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gestio és variable segons el nivell del transit, que depén del tipus de viai de
I’horadel dia. Laformamésdirectadefixar el preu de congestio especific per
acada carreterai hora del dia seria utilitzar sistemes electronics d'identifica-
cio de vehicles que registren els senyals de presencia de cada vehicle.

Quan els costos de congesti6 augmenten, la solucio és, doncs, la cons-
truccid de més carreteres mitjancant un finangcament public que impliqui la
gratuitat en el moment d’ utilitzacié de la infraestructura? L’ enfocament tra-
dicional, en aquests casos, és el de procedir a estimar el creixement del tran-
siten el futur i planificar noves carreteres per fer front ales «necessitats» crei-
xents de capacitat del transport per carretera. Cada vegada es pren més
consciencia del fet que més carreteres equivalen també a més transit: aixi,
doncs, el problema és de manca de capacitat de les infraestructures (escasse-
tat) o del seu Usineficient?

Qualsevol evidéncia d’ escassetat d'infraestructures financades amb re-
cursos publics i preu zero en e moment de la utilitzacio ha de ser sotmesa a
test d'eficiéncia; és eficient, |’ s actua de la capacitat existent? L’ anomenada
Ilel de Downs (1962) es pot aplicar molt bé a cas de I’ampliacio d’ una carre-
tera congestionada: I’ ampliacio redueix temporalment el problema de conges-
tio, pero, s S ampliala capacitat existent, aleshores la congestio es reproduira
novament en un nivell més alt de capacitat. El resultat, lluny del que es prete-
nia, pot ser e desplacament cap a futur d’un problema que s anira agreujant:
hi ha una demanda «latent» que augmenta d’ una manera important quan es
posa en funcionament la capacitat addicional de transit (equival a unareduccio
del cost privat, laqua cosaimplica un augment de la demanda).

2.3. La coparticipacio en el cost
de I'atencid6 sanitaria

2.3.1. L’'aplicaci6é de copagaments en els serveis
sanitaris

Tipologia dels mecanismes de copagament. Els elements més im-
portants en un sistema de coparticipacio de I’ usuari en el cost del servei son
els seguents: (a) la contribuci¢ financera directa del pacient, (b) les quanti-
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tats deduibles, (c) I'import maxim que el pacient pot pagar, i (d) el [imit de
cobertura.

La contribucié financera directa de I’ usuari es pot establir com una
quantitat fixa per unitat consumida (per exemple, 30 euros per visita per cau-
sa no urgent a serveis hospitalaris d’ urgencies) o bé com un percentatge del
cost del servei (per exemple, un 40% del preu de venda d’ un medicament). A
mesura que augmenta el cost del servei, la imposicié d un copagament del
tipus quantitat fixa per unitat condueix aunareduccio de laproporcio del cost
repercutida al’ usuari.

Quan hi ha deduibles, els individus paguen |a despesa total dels pri-
mers serveis sanitaris consumits, mentre que, a partir d una determinada
quantitat, |’ assegurador es fa carrec de la totalitat de les despeses. L’ efecte
observat d’ aquest element sobre la despesa global és unatendenciaalareduc-
cio quan les despeses de |” assegurat no superen la quantitat que s hafixat pre-
viament com a deduible, pero, en el cas contrari, I’excés de demanda no es
veura disminuit (Murillo, 1999).

Aixi mateix, els sistemes de copagament també poden preveure limits
al risc maxim assumit per |’ usuari o bé per |’ assegurador. En €l primer cas, es
tracta d’una forma de reduir € risc financer que el sistema de copagament
transfereix a malalts cronics o malalts aguts amb un cost molt elevat concen-
trat en un periode de temps curt. L’ assegurador també pot imposar un limit a
la cobertura, de manera que, mitjancant aguest metode, €l pacient cobreix les
perdues meés costoses.

Altres elements que poden intervenir també en €l disseny d’ un meca-
nisme de copagaments son els descomptes i les bonificacions, i la definicid
d'un cataleg de prestacions assegurades (Murillo i Carles, 1999). L’ exclusio
de prestacions mitjancant la definicié d’ un catdleg és equivalent alaimposi-
ci6 d' un copagament d’un 100% sobre el servel exclos (per exemple, lesllis-
tes negatives de medicaments exclosos del finangament public). Un altre
aspecte que s ha de tenir en compte, i que pot incidir d’ una maneraimportant
en els efectes del sistema, és s es permet 0 no es permet la possibilitat que
els individus puguin comprar una asseguranca que els cobreixi dels riscos
financers que els trasllada el mecanisme de copagament.
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Requeriments d’un mecanisme de copagament. En la introduccio
de mecanismes de copagament en els serveis sanitaris publics, resultaimpor-
tant poder determinar, com a minim, els aspectes seglients per poder avaluar
I’ eficiéncia d’ aguesta mesura en el context d’ una analisi cost-benefici:

a) En quina mesura la introduccio de copagament modifica la utilit-
zacio del servel mateix (elaticitat preu) i la dels altres serveis (efecte subs-
titucio)?

b) En quina mesura la resposta de la utilitzacio a la introduccio del
copagament presenta diferencies importants entre grups Socioeconomics
(valors de I’ elasticitat preu per nivells derendai de necessitat)?

c) Quin és I'efecte del copagament sobre la utilitzacio de serveis,
tenint en compte el context del sistema sanitari en que s aplica i, especial-
ment, elsincentiusi el comportament dels proveidors?

d) Quina és la contribucié marginal dels serveis afectats (reduccio
d’ utilitzaci6) pel copagament a la millora de |’ estat de salut de la poblacio
(efectivitat clinica), i quina és la perdua d’ utilitat percebuda pels individus?

€) Quin és I’ efecte del copagament sobre la distribucio de la renda, i
especialment sobre larenda dels malaltsi els pobres?

f) Es mantenen els efectes sobre la utilitzaci6 observats a curt termini
0 bé es modifiquen amitjai llarg termini?

g) Quins son el's costos de transacci 6 que comportalagestié del meca-
nisme de copagaments?

h) | hi haagun altre instrument de politica sanitaria que permeti obte-
nir lamateixa millora en el benestar que el copagament amb un cost menor?

A I'analitzar anteriorment I’ existéncia i la magnitud de la pérdua de
benestar associada a una asseguranca sanitaria, ja s han posat en relleu algu-
nes de les fallides del mercat sanitari que li fan més problematica, a aquest
sector, la millora d'eficiencia atribuible als mecanismes de copagament.
Diversos autors han intentat presentar criteris o requeriments que, ateses les
caracteristiques especifiques del mercat sanitari, la introduccié de mecanis-
mes de copagament hauria de complir per assegurar que representen una
millora de I’ eficiencia, sense que I’ equitat se'n ressenteixi massa.
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Evans et al. (1983) indiquen que la introduccié de copagaments és
problematica si |a resposta a les quatre preguntes segients és afirmativa: es
tracta realment d'un servei sanitari?, és un servei efectiu?, és un servei clini-
cament necessari?, és un servei per al qual gairebé no hi ha aternatives?

Copagaments diferents per a serveis diversos? La teoria economi-
ca prediu que els copagaments haurien de ser més reduits per a serveis amb
una elasticitat preu menor. Aixo no obstant, des del punt de vista del benefi-
ci clinic (millora de I’ estat de salut), el copagament hauria de ser menor per
als serveis de més efectivitat. La coincidéncia entre tots dos criteris depéen de
la capacitat de decisio de I'individu i €l seu nivell d’'informacio sobre I’ efec-
tivitat del procediment i e proveidor.

En realitat, els dos objectius basics (reduir la demandai proporcionar
ingressos) dels copagaments generen recomanacions contraposades sobre la
seva aplicaci6 (Chernichovsky, 2000). Si I’ objectiu fonamental és lareduccio
de la demanda, aleshores &l copagament s hauria d aplicar sobre els serveis
amb una demanda més elastica. Aixo no obstant, si I’ objectiu és maximitzar
la capacitat recaptadora de I’ instrument, aleshores s hauria d aplicar als ser-
veis de menys elasticitat de la demanda.

Larad per laqual lateoria economica afavoreix copagaments mes alts
guan I’ elaticitat preu és més gran és molt semblant a |I’argument sobre la
pérdua de benestar associada a I’ asseguranca. Si la presencia d’ una assegu-
ranga condueix a un augment molt fort en la utilitzaci6, aleshores la perdua
de benestar sera molt important, perque s utilitzaran més serveis el cost mar-
ginal dels quals supera la utilitat marginal. Aixi, doncs, un copagament que
redueixi la demanda permetra una millora del benestar molt important, en
aquest cas. Alternativament, en els serveis amb una elasticitat preu molt
reduida, la pérdua de benestar ocasionada per I’ asseguranca sera molt menor,
com també ho sera el guany de benestar que pot representar el mecanisme de
copagament.

Aix0 no obstant, tal com observen Rice i Morrison (1994) i Rice
(1998) partint dels resultats del Health Insurance Study de la Rand, les elas-
ticitats dels serveis sanitaris presenten un nivell de variacié reduit, i, aixd no
obstant, I’ elasticitat és més gran precisament per a serveis com €ls de carac-
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ter preventiu (Newhouse et al., 1993). S han d'aplicar copagaments més alts
als serveis preventius per reduir-ne la utilitzacié? Des del punt de vista de la
relacié cost-efectivitat és molt possible que alo recomanable sigui precisa
ment el contrari. Aixo indica que, s hi hafallides del mercat com les que es
detecten en el mercat de serveis sanitaris, I’ establiment de copagaments no
es pot basar unicament en I’ elasticitat preu, siné que ha de tenir en compte
aspectes com ara €l nivell d’'informacio sobre la necessitat i I’ efectivitat dels
procediments o el caracter parcial de bé public que poden tenir, per exemple,
els serveis preventius.

Copagaments diferents per a individus diferents? Si no es disse-
nyen d’una manera adequada, els copagaments es poden convertir amb faci-
litat en un impost per as malalts que afecti especiament els pobres amb
malalties croniques. Quan el's copagaments s apliquen sense cap relacié amb
el nivell de renda ocasionen un efecte regressiu sobre la distribucio de laren-
da. Elsindividus de renda més baixa que es posen malalts han de gastar, per
rebre atencid sanitaria, una proporcié més gran de la seva renda que no els
individus malalts de renda més ata. Els resultats de I’ estudi de la Rand indi-
guen que els copagaments no tan sols poden ser regressius, sind que poden
arribar a afectar negativament |’ estat de salut delsindividus de rendameés bai-
xa (Rice i Morrison, 1994). Per establir unarelacio entre el copagament i el
nivell de renda, es poden utilitzar aportacions diferents segons la renda de
I"individu, pero també dissenys adequats de sistemes de deduibles o de limit
al risc financer maxim que pot suportar I’ usuari, o bé deduccions fiscals, per
exemple, en I'impost sobre la renda.

L’ establiment de mecanismes de copagament relacionats amb €l nivell
de renda no esta exempt de problemes de tipus operatiu i administratiu: la
determinaci6 del nivell derenda per alsindividuslesrendes dels quals no pro-
cedeixen del treball, el fet d'incloure o no incloure la riquesa en |’ indicador
de nivell socioeconomic, |’ adaptacié legidlativa dels impostos sobre la renda
perqué la deduccio fiscal resulti progressiva, la consideracio de factors per-
sonals, a meés de la renda, que son indicadors de necessitat (heterogeneitat
dels individus més enlla de les diferéncies de renda), I’ estigmatitzacié dels
individus de renda baixa mitjancant documents identificatius que acreditin el
seu dret a exempcions 0 copagaments reduits, etc.).
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Hi ha arguments no tan sols per diferenciar €l sistema de copagament
aplicat alsindividus de renda baixa, sind també als malats cronics. Els argu-
ments a favor de copagaments reduits per als malats cronics es basen en
fet que sdn precisament un grup la demanda del qual no és discrecional, sind
que en ells ésmésimportant €l factor de necessitat en la utilitzacio de serveis,
i és per aixo, precisament, que aqui un copagament alt es convertiria en un
impost sobre lamalaltia.

El nivell adequat de subvenci6 d’un servei public. El problema de
la introduccié d’'un copagament és equivalent a problema de determinar la
magnitud de la subvencié d'un servei public. Gertler i Hammer (1998) esta-
bleixen les condicions seglients per a sistemes sanitaris de paisos en via de
desenvolupament, on I’ objectiu és millorar les condicions d’ accés als serveis
garantint la viabilitat financera del sistema sanitari:

a) Els copagaments haurien de ser més reduits per aaquells serveisen
que I’ atenci6 publica és meés efectivai de més qualitat que no la privada (els
serveis en que s obté lamilloramés gran en |’ estat de salut en comparacio de
les alternatives disponibles).

b) Els copagaments haurien de ser més reduits per als serveis en qué
la demanda total (publicai privada) és més elastica amb relacié als copaga-
ments en els serveis publics (en un context en qué e problema a resoldre és
lainfrautilitzaci6).

c) Elscopagaments haurien de ser més reduits per als individus amb
una elasticitat preu més ata.

d) Els copagaments haurien de ser més reduits per a aquells serveis i
zones on hi ha menys alternatives de provisié privada (competéncia).

Laplicacié de copagaments en els paisos de la Unidé Europea.
Durant els anys vuitanta i noranta, la major part dels sistemes sanitaris dels
paisos de la Unié Europea (UE), amb I’excepcié d'Espanya i Grecia, han
introduit o han ampliat mecanismes de copagament com un instrument de
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contencio de costos en els serveis hospitalaris i €ls efectuats al's ambulatoris.
A lataula 2.1 es presenta una descripcio sintetica dels copagaments aplicats
en els serveis sanitaris d’ aquests paisos en el's casos en que es tracta d’ un pri-
mer contacte amb el sistema (demanda iniciada per I’ usuari), les derivacions
(dins el sistema sanitari) i els medicaments.

Quan el copagament recau en una demanda no iniciada pel pacient,
sind en serveis establerts pel metge, I'impacte del copagament dependrade la
capacitat d'influencia del pacient en € metge. El copagament hauria d’ actuar
sobre la part de la demanda que €l metge no inicia (Ortun, 2000).

Una descripcié més detallada dels nivells de copagament per a cada
tipus de servei en cada pais de la UE es pot consultar aMossialosi Le Grand
(1999). Ara bé, tal com assenyalen aquests autors, en cap cas no han estat
considerats com I’instrument privilegiat per garantir la sostenibilitat finance-
radel sistema sanitari. Excepte en els casos de Franga i Portugal, la recapta-
Ci0 per copagaments és poc important amb relacio ala despesatotal. En €l cas
frances, aixd no obstant, un 83% de la poblacié disposa d’ una asseguranca
privada que li reemborsa I'import pagat com a copagament. En els ultims
anys, els mecanismes de copagament (incloent-hi I’exclusio de serveis) han
adquirit importancia com a mecanisme de recuperacio de costos en paisos
com ara Suécia, Finlandiai Dinamarca.

Els resultats empirics sobre els efectes dels copagaments. Hi hauna
extensa literatura sobre la mesura empirica dels efectes dels mecanismes de
copagament aplicats a's serveis sanitaris. En aguest capitol centrem el nostre
interés en els efectes sobre la utilitzacio, |'estat de salut i I'equitat. Una
excel-lent revisié d aguesta literatura a que ens remetem es pot trobar a
Zweiffel i Manning (2000). Altres revisions dels estudis empirics sobre els
efectes dels copagaments es poden consultar a Rice i Morrison (1994), Rice
(1998) i Lépez, Ortun i Murillo (1999).

Lamajor part dels estudis sobre els efectes del s copagaments indiquen
que lautilitzacié disminueix quan augmenta la coparticipacio de I’ usuari en el
cost del servel sanitari. L’analisi dels efectes empirics dels copagaments ha de
centrar |’atencio no tan sols en els canvis en la utilitzacié general de servels,
sind també en e canvi referent al tipus i |’ efectivitat, aixi com en s efectes
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Taula 2.1

LA PARTICIPACIO DELS USUARIS EN EL COST DELS SISTEMES
SANITARIS EN ELS PAISOS DE L’EUROPA OCCIDENTAL

. Primer contacte Derivacions .
Pais - . - Medicaments
amb el sistema (dins el sistema)

Alemanya Cap. Copagament pla fins als 14 Copagament variable.
dies d’hospitalitzacié anuals,  Sistema de preus de
després dels quals no s’aplica  referencia. No s’aplica la
cap participaci6 per part de cobertura per als
I’usuari. medicaments en llistes

negatives de financament
public.

Austria No afecta un 80% de la Combinaci6 de copagament Copagament per als
poblacié. A la resta, se’ls i taxa percentual (amb medicaments de prescripcié
aplica una taxa percentual exempcions). Lesquema de farmaceutica. Els productes
de copagament sanitari, 0 pagaments directes per part farmaceutics no prescrits
bé n’estan exempts a causa del pacient queda limitat als per professionals sanitaris
del seu nivell de renda primers 28 dies en queden exclosos.
reduit. d’hospitalitzacio.

Bélgica Ampli rang de copagaments Copagament variable Copagament i taxes
i taxes percentuals de d’acord amb els sistemes de percentuals de participacio
participacio en el cost, amb pagament dels en els costos que van des
I’excepci6 dels col-lectius professionals. Els beneficis d’un 0% a un 85%, segons
de rendes baixes. Es permet es redueixen després de 90 el tipus de medicament
un sistema de facturacié dies, i sén menors per als consumit. Els productes
extra als pacients (a). col-lectius de rendes baixes. farmacéutics que son fora

de la llista positiva de
finangament del sistema no
es cobreixen gens ni mica.

Dinamarca Cap. Cap. Taxes percentuals de

participacio variable (0-50%)
aplicada sobre la base dels
preus de referéncia dels
medicaments.

Els medicaments que s6n
fora del formulari MOH
estan exclosos de la
cobertura del sistema.

Espanya Cap. Cap. Taxes percentuals de

participaci6 en el cost del
consum farmaceutic. Llista
positiva de medicaments de
cobertura publica.
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Taula 2.1 (cont.)

LA PARTICIPACIO DELS USUARIS EN EL COST DELS SISTEMES
SANITARIS EN ELS PAISOS DE L'EUROPA OCCIDENTAL

. Primer contacte Derivacions .
Pais - - : Medicaments
amb el sistema (dins el sistema)

Finlandia Cap. S’estableix una Nivells de pagament maxim Taxes percentuals de
elecci6 entre un pagament per a les estades participaci6 de I’usuari en
anual previ, un copagament, hospitalaries (diaries) i per el cost dels medicaments.
0 bé un copagament amb a les visites d’especialistes.
un maxim en la factura de
participaci6 de I’usuari en
el cost anual. Varia segons
els municipis.

Franca Taxes percentuals de Taxes percentuals de Majoritariament subjecte a
participaci6 de I’usuari en participaci6 «per diems, taxes percentuals de
el cost. Es permet una juntament amb participaci6. Hi ha una
facturacio extraordinaria copagaments que cobreixen Ilista positiva de
per a determinades els apats. No s’apliquen els medicaments de cobertura
categories de metges. pagaments directes per part publica.

dels usuaris després dels
primers 30 dies.

Grécia Cap, encara que la Cap per als internaments Taxes percentuals de
facturacié extraordinaria és hospitalaris. Alguns participaci6 de I’usuari en
comuna entre els metges esquemes practiquen el el cost dels medicaments.
privats. financament compartit

mitjancant taxes de
participaci6 dels usuaris
respecte a serveis
diagnostics.

Holanda Cap per a I’asseguranca Cap per a I’asseguranca Sistema de preus de
publica, encara que varia en publica, encara que varia en referéncia, amb I’exclusio
el cas de I’asseguranga el cas de I’asseguranga d’alguns medicaments.
privada. privada.

Irlanda Cap per a la categoria | de Cap per a la categoria | en Cap per a la categoria

la poblaci6 (representava un
37% el 1987). La
participacié és d’un 100%
per a la resta de la poblacid,
tret que contractin
assegurances sanitaries
aplicades a aquest
assumpte. Als col-lectius
assegurats se’ls aplica un
deduible anual, que també
actua com a nivell maxim
de participacié dels

usuaris.

els hospitals puablics. Per a
la resta, els copagaments
s’apliquen per a la primera
visita hospitalaria externa
(per episodis), aixi com un
copagament «per diem» per
als primers 10 dies
d’hospitalitzacié (anual).
Les asseguradores compren
assisténcia gratuita per als
hospitals, tant els publics
com els privats.

poblacional I. A la resta de
la poblacio, se’ls apliquen
deduibles que actuen, al seu
torn, com a nivells maxims
de participacié mensual.
Els medicaments inclosos
en la llista negativa de
finangament public no estan
coberts.
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Taula 2.1 (cont.)

LA PARTICIPACIO DELS USUARIS EN EL COST DELS SISTEMES
SANITARIS EN ELS PAISOS DE L’EUROPA OCCIDENTAL

. Primer contacte Derivacions .
Pais - . - Medicaments
amb el sistema (dins el sistema)

Islandia Copagaments amb taxes Cap per als internaments Combinacio de deduibles
superiors per a les visites hospitalaris. Una diaris per prescripcio,
fora de I’horari habitual de combinacié de copagament juntament amb taxes
treball. Copagaments i taxa percentual de percentuals de participacio,
superiors per a visites participacio per a fins arribar a un nivell
domiciliaries. Hi ha un I’assisténcia d’especialistes maxim. Alguns
maxim per a la participacio i les visites externes. medicaments s6n
financera de I’usuari. Copagament en serveis completament gratuits,

diagnostics. Hi ha un mentre que d’altres queden
maxim per a la participacio exclosos de la cobertura
financera de I’usuari. publica.

Italia Cap. Cap per a I’atencié S’apliquen deduibles només
d’internament. La en el cas de medicaments
coparticipacio en els costos considerats com essencials.
es va introduir el 1990 per La major part de la resta es
als hospitals publics pel que financen a través de la
fa a procediments combinaci6 de deduibles i
diagnostics, visites taxes percentuals de
hospitalaries i tractaments participacié de I’usuari.
en balnearis. Alguns productes

farmacéutics queden
exclosos de la cobertura
publica.

Luxemburg  Taxes percentuals de Copagaments «per diem» Taxes percentuals de
participacio de I’usuari en indexats a la inflacio. participacio, excepte en les
el cost dels serveis. «malalties especials». Els

medicaments dispensats en
els internaments son
gratuits.

Noruega Coparticipaci6 dels costos, Cap per a I’atencié Sistema de preus de
amb un nivell maxim d’internament. referencia per als
d’aportaci6 anual per al Coparticipaci6 per als medicaments considerats
conjunt dels serveis. serveis de diagnostic. com «essencials».

Portugal Coparticipacio en els Coparticipacio en els Dues taxes percentuals de

costos.

costos.

participacid, segons el tipus
de medicament implicat en
el consum. Addicionalment,
alguns productes
farmacéutics son gratuits,
encara que d’altres estan
exclosos de la cobertura
publica.
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Taula 2.1 (cont.)

LA PARTICIPACIO DELS USUARIS EN EL COST DELS SISTEMES
SANITARIS EN ELS PAISOS DE L’EUROPA OCCIDENTAL

. Primer contacte Derivacions .
Pais - - : Medicaments
amb el sistema (dins el sistema)
Regne Cap. Cap, amb I’excepci6 dels Copagaments, malgrat que
Unit Ilits hospitalaris de repos. un 83% de les prescripcions
n’estan exemptes. Llistes
negatives de medicaments
que n’exclouen la cobertura
per part de I’'NHS.
Suecia Copagament amb nivells Copagament «per diem» Copagament per al primer
maxims de participacio de per als serveis producte farmaceutic prescrit,
I’usuari en la factura dels d’internament. amb copagaments significa-
serveis sanitaris, amb Copagaments per a les tivament menors per a
I’excepci6 dels derivacions terapéutiques. prescripcions successives.
d’internament. Un sistema de preus de
referéncia per a medicaments
amb equivalents «generics».
Suissa Combinaci6 de deduibles Copagaments «per diem» Coparticipaci6 variable de
anuals juntament amb taxes per a I’hospitalitzacio. I’usuari en els costos del
percentuals de participacio consum farmaceutic,
en els costos. depenent dels diferents
esquemes d’asseguranca
sanitaria. Llistes negatives
de medicaments que
n’exclouen el consum de la
cobertura puablica.
Turquia La major part s6n Les assegurances sanitaries Tots els esquemes

proveidors privats que
apliquen esquemes de
«pagament per acte» (FFS)
en les seves factures.

socials cobreixen la totalitat
dels costos, malgrat que als
col-lectius no assegurats
se’ls apliquen taxes
especifiques.

d’asseguranca sanitaria
social apliquen taxes
percentuals de participacio
de I’usuari per als
medicaments (de visites
externes).

Notes: a) La facturacio6 extraordinaria es realitza per damunt dels maxims (de cobertura) establerts per I’esquema asse-
gurador (al qual el pacient s’adhereix) i que el proveidor Gltim dels serveis carrega directament al pacient.
Font: Lépez, Ortan i Murillo (1999).

sobre |’ estat de salut delapoblacio. L’ evidéncia empirica sobre els efectes dels
copagaments es pot classificar en tres grups d’acord amb €l tipus de disseny
de I’estudi (Zweifel i Manning, 2000): els experiments naturals (quan es pro-
dueix un canvi en € nivell de pagament), els estudis observacionals que com-
paren individus (que suporten diferents copagaments) o dades agregades, i €ls
assaigs aleatoris sobre |’ efecte de |es assegurances.
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Tal com prediu lateoria, un augment en el nivell de copagament, enca-
ra gque sigui reduit, es tradueix en una menor utilitzacio dels servels sanitaris
per part dels usuaris. Els resultats empirics avalen extensament aquesta con-
clusié. Els resultats dels estudis observacionals i els experiments naturals pre-
senten, aixo no obstant, amplies variacions per ales estimacions de |’ elastici-
tat preu. L' Unic assaig aeatori que permet superar algunes de les limitacions
metodol 0giques d’ aquests dos tipus d estudis (causalitat, generalitzacio, selec-
cio adversa, etc.) és el Hedlth Insurance Experiment (HIE), reditzat per la
Rand Corporation en els anys setantaii vuitanta, i que vaassignar d' una mane-
ra aleatoria individus més joves de 65 anys i residents en diferents zones a
diversos plans de salut. (Newhouse et al., 1993). Aix0 no obstant, |’ estudi HIE
no esta exempt de problemes metodol ogics que afecten tant la seva validesa
interna com I’ externa (Rice, 1998).

L’ elasticitat preu observada en I’ estudi HIE és de —0,2, amb poques
variacions segons el nivell de renda o la zona de residéncia dels individus
(0,17 per a copagaments entre un 0 i un 25%, i un —0,22 per a copagaments
en I'interval 25-95%). Les elasticitats preu son similars per atots els servels,
amb les excepcions seglents:

a) la demanda d’ hospitalitzacio infantil no és sensible al pla de salut;

b) les cures dentals son molt més elastiques a curt termini que allarg
termini;

c) I’atenci6 psiquiatrica extrahospitalaria és molt més sensible al preu
gue no laresta de I’ atencié extrahospitalaria; i

d) I’ atencié molt urgent és menys sensible a copagament que no d' al-
tres serveis.

Aqui convé recordar que |'elasticitat preu de la demanda d'un bé
depen, entre d dtres factors, de I’ existencia, les caracteristiques i els preus
dels béns substitutius (Rodriguez, 1986). Considerem, per exemple, la possi-
bilitat de substitucio entre els serveis sanitarisi els serveis socials.

Per bé que el copagament redueix la utilitzacio, I’ elasticitat preu esti-
mada sembla baixa. Aix0 no obstant, s'ha de considerar |’ efecte que pot tenir
el fet que els estudis esmentats estimen nomes |’ elasticitat respecte del preu
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monetari (el copagament), que és tan sols una part del cost complet de I'a
tencié sanitaria. El racionament no es produeix Unicament a través del preu
monetari, sind també a causadel preu no monetari (per exemple, através dels
temps d’ espera).

L’ obtencio d elasticitats reduides per als copagaments no és una rad
suficient per afirmar que |’ atencié sanitaria és bastant poc €elastica respecte
del preu, jaque larespostaala utilitzacié aun canvi en el copagament depen,
en redlitat, del canvi en € cost complet (preu monetari i no monetari). Aixi,
doncs, es podriadonar el cas que la causade la baixa elasticitat observadafos
el resultat d un canvi molt petit en el cost complet, a pesar d’ una important
variacié en e preu monetari (aixo és possible si el preu monetari representa
una proporci6 important del cost complet). Chiappori et al. (1998, 2000) han
contrastat la possible influéncia del preu no monetari en els canvis en la uti-
litzaci6 davant laintroducci6 d’ un copagament en un quasi-experiment natu-
ral a Franca. Aquests autors analitzen els canvis en les visites a centre de
salut i les visites a domicili quan s'introdueix a Frangca un augment en el
copagament que se situa en un 10% per a dos grups de poblacié (4.578 indi-
vidus seguits durant dos anys). El primer ha de fer front al copagament d’un
10%, mentre que el segon disposa d’ una assegurancga que li reemborsa el cost
del copagament (a efectes practics, sense copagament). Els resultats indiquen
que el copagament no afecta significativament les visites a centre de salut,
per ales quals els costos no monetaris poden ser importants (i e copagament
pot representar una proporcio reduida del cost total). Mentre que € copaga-
ment si que redueix d’ una manera significativales visitesadomicili, per ales
guals el copagament és gairebé I’ inic component del cost suportat per I’ u-
suari. Aix0 es pot interpretar com una evidéncia que, quan els costos no
monetaris no son importants, petits canvis en e copagament poden induir
canvis importants en la utilitzacio.

L’ absencia de copagament no vol dir que el sistema sanitari no impo-
S cap cost a's usuaris en e moment d accedir o utilitzar e€ls serveis sanitaris.
El preu no monetari (basicament, e cost en termes de temps) forma part del
cost que |"usuari suporta i, amb lafinalitat d analitzar els canvis en la utilit-
zaci6, és equivalent a un copagament no monetari.
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En un estudi de valoracié contingent sobre ladisponibilitat a pagar per
la reducci6 del temps d’ espera per a una intervencio de cataractes, redlitzat
amb pacients de Manitoba, Barcelona i Dinamarca el 1992 (Bishay i Lang,
2000), s observa que els barcelonins son els que tenen més disponibilitat a
pagar (més valoracié de la pérdua de benestar pel temps de permanéncia en
[lista d’ espera). Els pacients estarien disposats a pagar 128 dolars a Manito-
ba, 160 dolars a Dinamarca i 243 dolars a Barcelona (dolars de 1992) per
reduir el temps de permanéncia en la llista d’ espera per cataractes a menys
d’ un mes. Aquesta xifra se situa entre un 10 i un 25% del cost de lainterven-
cio. A titol d'il-lustracié, en €l cas dels pacients de Barcelona, la introduccio
d’un copagament monetari d’un 5% sobre la intervencié quirdrgica represen-
taria només un 17% del cost complet que I’ usuari suporta.

Un dels problemes importants observats com a resultat de I'HIE és
gue els copagaments redueixen, no tan sols els serveis inapropiats (menys
efectius) sind també el's apropiats (més efectius) (Lohr et al., 1986; Siu et al.,
1986). Lohr et al. (1986) van classificar els serveis en quatre grups d’ acord
amb la seva efectivitat clinica esperada: tractaments molt efectius, bastant
efectius, poc efectius i molt escassament efectius. Els resultats indiquen que
lareduccié en e consum no discrimina segons I’ efectivitat dels serveis quan
el copagament s aplica a tots d’ una manera indiscriminada.

L’ efectivitat dels mecanismes de copagament depen també de la res-
posta de I’ oferta davant la disminucié de la utilitzacié. Els copagaments
intenten introduir consciencia de cost en I’ usuari traslladant-1i risc financer;
aix0 no obstant, I’ eficiéncia d’ aquest tipus de mecanisme depén de la capaci-
tat i elsincentius de |’ oferta per induir demanda compensant la caiguda en la
utilitzacié com aresultat de |’ elasticitat preu davant el copagament. Com més
determinant sigui el comportament del proveidor per establir |’ avaluacio glo-
bal dels efectes dels copagaments, menys indicada sera la seva aplicacio
enfront d’altres mecanismes d' actuacio sobre I’ oferta de serveis sanitaris.
Ellisi McGuire (1993) han mostrat que els mateixos efectes sobre la utilitza-
cio atribuibles a copagament es poden aconseguir mitjancant sistemes de
pagament mixtos als proveidors (coparticipacié dels proveidors en e cost
dels serveis).
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Una de les principals limitacions de I’ estudi HIE és que €ls pacients
af ectats pel s copagaments no representaven més d’ un 2% de la carrega de fei-
na dels metges, amb la qual cosal’ estudi no pot oferir una evidéncia sobre la
resposta de I’ oferta davant la reduccio en la utilitzacié relacionada amb els
copagaments. En un experiment natural realitzat a British Columbia per Epp
et al. (2000) s ha observat lainfluencia de |’ oferta en els canvis en el nombre
de visites a metges de medicina general quan un grup d' aguests metges pot
carregar a's pacients un cost addicional, per damunt del financament public.
Aquest cost addicional es pot interpretar com gairebé equivalent a I’ efecte
d’un copagament. Un valor petit de cost addicional és suficient per induir una
reduccio en el nombre de visites. Ara bé, s observa també una resposta del
proveidor al’ efecte del copagament: els criteris de tarifacio (discriminacio de
preus) i lainduccio de la demanda compensen parcialment la reduccié en la
demanda dels pacients davant el cost addicional (copagament).

Malgrat I’amplia evidéncia de I’ efecte dels copagaments sobre la uti-
litzacio, es disposa d’ una evidencia molt escassa pel que fa a coneixement
del seu impacte sobre I’ estat de salut. En alguns estudis sobre la poblacio del
programa Medicaid, a California, s ha observat que la poblacié vulnerable
gue ha perdut I’ asseguranca té un estat de salut pitjor. A I’'HIE no hi ha evi-
dencia d’ efectes negatius sobre |’ estat de salut per al’individu mitja; aixo no
obstant, si que hi ha evidencia sobre el's seus efectes negatius en els individus
de renda més baixa: aquests tindrien un estat de salut millor si disposessin
d’ una asseguranca completa sense copagaments (Brook et al., 1983). Aques-
ta evidéncia és coherent amb I’ observaci6 de més productivitat marginal dels
serveis sanitaris quan I’ estat de salut és pitjor, mentre que la contribucié mar-
gina d'aguest recurs a la produccié de salut és bastant menor a mesura que
I’ estat de salut de la poblacio és molt millor.

Els canvis en € sistema de copagaments aplicats a Italia a partir de
1998 (amb una extensio generalitzada a partir de I’any 2000) representen un
intent d’ aplicar copagaments diferents a individus amb capacitat economicai
condicions personas també diferents (I’anomenat «sanitoOmetre»; vegeu
Murilloi Carles, 1999). El sistemaaplicat altalia preveu exempcions a copa-
gament d acord amb les condicions de salut i les condicions economiques.
Les primeres eximeixen del copagament en situacions personals en qué hi
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hagi una gravetat clinica o un nivell d'incapacitat demostrat (especia ment
aplicable ales patologies croniques). La definicié de condicid economica es
basa en un indicador de la situacié econdmica equivalent (una especie de
«ricometre»), a la base de calcul del qual entren tant la renda com el valor
dels béns patrimonials (riquesa).

2.4. La coparticipacio i el consum
de medicaments

2.4.1. Els efectes dels copagaments en
els medicaments

Lexperiéncia internacional. A lataula 2.1 es presenta un breu resum
de I’ aplicacio de copagaments en el financament public de medicaments en
els paisos de la UE. Els medicaments son precisament el component de I’ a
tencio sanitaria que és amb més freqiiéncia |’ objecte de copagament en I’ am-
bit internacional.

La diferenciacié dels copagaments en els medicaments s estableix
segons €l tipus d'usuari o € tipus de farmac, o bé totes dues coses. Els efec-
tes regressius sobre la distribucié de la renda s'intenten corregir mitjancant
exempcions, deduccions i copagaments diferenciats que confereixen comple-
xitat als mecanismes de copagament aplicats en cada paisi que impedeixen
obtenir amb facilitat una visio general homogenia dels sistemes aplicats. La
proporcié del cost a carrec dels usuaris depén del tipus de medicament a
Dinamarca, Francga, Grecia, Italia, Portugal i Belgica. A Alemanya, € copa-
gament finsi tot pot ser variable, segons la forma de presentacio i la dimen-
si6 dels farmacs. Al Regne Unit, el copagament pren la forma d’ una quanti-
tat fixa per prescripci6. A molts paisos s'aplica un sistema ampli
d’ exempcions segons €l tipus de pacient: Belgica, Alemanya, Dinamarca,
Espanya, Itdliai e Regne Unit. A més, a diversos paisos hi ha una alta pro-
porcio de farmacs exclosos. Al Regne Unit, gairebé la meitat de la poblacio
es troba exclosa del copagament. La situacié detallada del sistema de copa-
gament en cadascun dels paisos de I’ OCDE es pot consultar a lataula 10 de
Jacobzone (2000), basada en OECD Questionnaire on pharmaceutical and
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regulation, OECD (1998) Social and Health Policies, Health Policy Sudies
n. 7, i WHO (1997) European Seriesn. 72.

Noyce et al. (2000) presenten una comparacio dels copagaments efec-
tivament aplicats a diversos paisos de la UE mitjancant diversos escenaris
representatius de la prescripcid farmaceutica. El cost efectivament suportat
pels pacients és bastant diferent en cada pais per a un mateix tractament i
entre diferents tipus de tractaments. En aquest sentit, s observaque el joc dels
nivells de preusi les exempcions son els principals responsables de les dife-
réncies del cost suportat per I’ usuari quan es comparen terapies corresponents
a diferents problemes de salut. Les exempcions es relacionen generalment
amb les condicions cliniques del pacient i € seu nivell de renda, amb I’ apli-
cacio en alguns casos de criteris relacionats amb I'edat i amb limits a cost
total que pot suportar el pacient com aresultat del mecanisme de copagament.

Alguns paisos exclouen explicitament o implicitament la possibilitat
de reassegurar-se contra el risc transferit a |’ usuari pel copagament (Austria,
Alemanya, Suissa). A Franca hi hal’ evidéncia, com ja s’ ha assenyalat en el
cas dels serveis sanitaris, que la reasseguranca compensa gairebé totalment
I’ efecte del copagament.

Els efectes dels mecanismes de copagament. Els mecanismes de
copagament pel que fa als medicaments poden ser eficients si hi ha sensibili-
tat del consum respecte a copagament (elasticitat preu) sense afectar negati-
vament I’ estat de salut, i si no es produeixen efectes de substitucio perversos
que perjudiquen I’ estalvi de costos i/o la qualitat de la prescripcid. Hi ha una
amplia literatura sobre €l's efectes dels copagaments en els serveis farmaceu-
tics, que son la prestacié publica on probablement aquests s han aplicat amb
meés profusio. Unarevisio d aquesta literatura per als Estats Unitsi el Regne
Unit es pot consultar a Huttin (1994). Una revisio més recent per a cas del
Regne Unit es troba a Hitiris (2000).

L’estudi HIE de la Rand va anadlitzar també |'impacte dels copaga-
ments aplicats al's medicaments. La despesa farmaceutica per persona en €l
cas de |’ abséncia de copagament és d’ un 60% superior a la despesa dels indi-
vidus subjectes a un copagament d’ un 95%. En els models asseguradors amb
meés participacio de I’ usuari, I’ estudi observa un menor consum dels grups

ELS MECANISMES DE COPAGAMENT: PREUS, TAXES | TIQUETS MODERADORS



amb copagament en nombre de prescripcions, quantificat entre un 18% i un
33% del consum si el comparem amb €l's grups sense copagament. L’ elastici-
tat preu de la demanda de medicaments era de —0,1 per a tram de pacients
amb un copagament entre el 0% i el 25% i d'un —0,2 quan €l copagament es
troba en el tram 25%-95%.

Harris et al. (1990) diferencien entre farmacs «importants» i farmacs
«discrecionals», i troben una reduccié en la utilitzacié de les dues categories
de medicaments, encara que amb una reducci6 relativament més gran en el
cas dels discrecionals. Harris et al. (1990) realitzen una comparacié abans i
després utilitzant un grup de control que no ha de satisfer cap mena de copa-
gament. Laintroduccio6 d’ un copagament (1,50 dolars) produeix unareduccio
del nombre de prescripcions d’un 10,7%. L’ efecte sobre la despesa farma-
céutica és una mica més reduit perod significatiu: reduccions d' un 6,7%, un
5,2% i un 8,8%, respectivament, per als successius copagaments d' 1,50 do-
lars, 3 dolarsi 5 dolars. El fet que lareduccio sigui relativament més gran per
als «discrecionals» és molt sensible a la coincidéncia entre la definicid de
necessitat i les decisions de consum on € risc mora esta més implicat
(Lopez, Ortan i Murillo, 1999).

Soumerai et al. (1987) van classificar els medicaments en tres catego-
ries segons €l seu nivell d’ efectivitat. En aquests estudis s’ ha avaluat laimpo-
sici6 d un sostre en el consum de medicaments (tres receptes mensuals) i un
copagament d’1 dolar en &l programa Medicaid a New Hampshire (EUA): la
reduccio del consum es produeix en els tres grups, pero és més important en
termes relatius en el grup de medicaments d’ efectivitat limitada o inexistent.
Ara bé, en termes absoluts, la reducci6 en els medicaments importants és la
més substancial. La definicio del que es considera com consum adequat és
unade les principals limitacions d’ aquest tipus d’ estudis que intenten classi-
ficar els medicaments segons els seus beneficis. D’ altra banda, 1a concentra-
cio del consum en un nombre petit d’individus amb una el evada frequientacio
és responsable de reduccions de fins aun 46% en el consum farmaceutic d'al-
guns pacients.

Nelson et al. (1984) també van analitzar I’ efecte de laimposicié d’un
copagament de quantitat fixa per recepta en e programa Medicaid, i van
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observar un altre dels problemes comuns en laimposicié de copagaments en
medicaments: els efectes del copagament s esvaeixen a mesura que transco-
rre el temps des de la seva introduccio. Aixo es pot explicar per com n' és, de
reduit, el copagament fix en valors absoluts 0 mes aviat per I’augment del
preu dels medicaments a |larg del temps, que implica unareduccié de la pro-
porcio efectiva del copagament sobre el cost total del farmac. En analitzar els
efectes del copagament segons els tipus de medicaments, aquests autors tro-
ben una reduccié més gran de medicaments essencials (un resultat similar al
de Soumerai et al., 1987, 1991), amés de |’ absencia d’ efecte del copagament
sobre els analgesics.

En una avaluacié conjunta de I'impacte dels diferents tipus de copa-
gament aplicats en cada estat america per Medicaid I'any 1992, Stuart i
Zacker (1999) observen que els anciansi els malalts que resideixen en els es-
tats que apliquen copagaments mostren un consum menor de farmacs que no
els que resideixen en els estats que no apliquen copagaments. En un model de
regressio, dos tercos de la diferencia observada en el consum s expliquen per
les variacions en €ls sistemes de copagament. Ara bé, la diferencia important
atribuible a copagament es troba en la reducci6é del nombre d'individus que
consumeixen, meés que no en el nombre de receptes dels que consumeixen.
L'estudi d’'aquests autors permet observar |'associacio entre el consum de
medi caments sota copagament i el nivell de salut autopercebut: mentre que e
consum és practicament idéntic en els estats amb copagament o sense per as
individus amb salut molt bona o excel -lent, en canvi, la diferéncia de consum
és d’'un 27% per as individus que declaren tenir mala salut o d’un 40% per
als que diuen que no la tenen gaire bona.

Lesdiferenciesen |’ elasticitat preu del's medicaments segons els grups
socials també ha estat posada en relleu per Lundberg et al. (1998) mitjancant
elsresultats d’ una enquesta postal a2.008 persones residents a Uppsala (Sue-
cia). El questionari autoadministrat, amb totes les limitacions sobre la seva
fiabilitat que el métode implica, incloia una pregunta sobre si els individus
utilitzarien menys farmacs s s'augmentés el copagament d’acord amb un
import determinat (entre un 9% i un 150%). Els autors controlen els efectes
sobre lareducci6 del consum atribuit ales caracteristiques socioeconomiques
i e tipus de farmac. Els resultats d'un model logistic indiquen que I’ elastici-
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tat disminueix amb |’ edat, la renda, la formacid i I’ estat de salut autoperce-
but. L’ elasticitat presenta variacions importants entre tipus de farmacsi grups
socioeconomics. Els més sensibles a I’ augment del copagament son els més
joves, els que tenen pitjor estat de salut, els del nivell de formacié més baix i
els de menys renda.

Tamblyn et al. (2001) han examinat I’ efecte de la introduccio d’un
copagament farmaceutic sobre productes essencialsi no essencials prescritsa
anciansi pobres a Quebec el 1996. El consum de medicaments no essencials
és més gran que €l dels essencials, tant en el cas dels ancians (un 15,1% i un
9,1%, respectivament) com en el dels pobres (un 22,4% i un 14,4%). En tots
dos casos, lareduccio és mésgran en € cas dels pobres que en el dels ancians.
Segons €ls resultats d'aquest estudi, la reduccid en € consum de farmacs
essencials pot tenir un cost elevat d’ oportunitat; en el grup de pobres s ob-
serva un augment d’'un 78% en les visites a urgencies relacionades directa-
ment amb la reduccio del consum farmaceutic.

Diversos estudis empirics han anditzat també I'elaticitat de la
demanda de medicaments en I’'NHS britanic partint d’ un sistema de copaga
ments del tipus quantitat fixa per recepta (5,90 Iliures a partir de I’ 1 d abril
de 1999), aixi com |’ efecte financer d’ aguest copagament sobre la recaptacio.
L’ evidencia empirica revisada per Hitiris (2000), malgrat patir diverses limi-
tacions metodologiques, indica que I'augment del copagament redueix el
nombre de prescripcions susceptibles d' aplicacid de copagament. Les elasti-
citats estimades oscil -len entre —0,22 i —0,50, amb una moda a —0,35. L’ evi-
dencia sobre la contribuci6 del copagament a financament és debil, jaque la
recaptacio és limitada (un 4,8% de |a despesa farmaceutica total) i, a més, es
desconeixen els efectes acurt i mitjatermini sobre ladespesa en serveis subs-
titutius dels pacients, a causa de I’ agreujament dels seus problemes de salut.

Una de les debilitats dels sistemes de copagament, tant per als serveis
sanitaris com per als medicaments, es troba a coneixer lainterrelacié que hi
ha entre el copagament (un instrument que actua per la banda de la demanda)
i la resposta dels proveidors de serveis (metges, hospitals, farmacies, etc.).
Molts dels estudis empirics sobre els copagaments analitzen els seus efectes
en contextos relatius a un Unic sistema de pagament dels proveidors. Resulta
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dificil deduir implicacions sobre €els efectes del's sistemes de pagament sense
tenir en compte el comportament del metge i el farmaceutic, o sense consi-
derar els possibles biaixos de seleccio en el mercat de |les assegurances.

L’ estudi de Hillman et al. (1999) és gairebé I’ inic que permet obser-
var |I'impacte sobre |’ usuari d’un copagament en el consum de farmacs en €l
context de diferents sistemes de pagament als metges. Aquests autors analit-
zen |’ efecte del copagament farmaceutic en dos tipus d’ organitzacions dife-
rents: una «independent practice association» (IPA) i una «network model
health maintenance organization» (HMO). En I'HMO, els metges son res-
ponsables del risc financer ocasionat per la prescripcié farmaceutica, mentre
que en lalPA els metges no tenen cap responsabilitat pel que faal cost deles
seves prescripcions. L’ efecte de |I’augment del copagament (d’ un 50%, de
5 dolars a 7,50 dolars) és que redueix la despesaen el cas de lalPA (12,3%),
pero, aixd no obstant, I’ efecte és negligible en e cas de I’HMO (3,4%). Es a
dir que el's copagaments poden tenir un efecte important en I’ absencia d’in-
centius dels metges per controlar € cost de les seves prescripcions. Aquest
resultat no és coherent amb les prediccions teoriques d’'Ellis i McGuire
(1993), ja que estableixen que els intruments de coparticipacio per la banda
del’ oferta poden conduir aresultats semblants al's dels copagaments al s usua-
ris, pel que fa al nivell d'utilitzacio i de despesa, i, probablement, afectant
menys |’ equitat, s es dissenyen adequadament.

El copagament farmaceéutic a Espanya. La prestacié farmaceutica
extrahospitalaria és |’ Unica prestacié sanitaria a qué s aplica una coparticipa-
cio de I'usuari en el cost. Aquesta participacié ha evolucionat des d’un 10%
del cost el 1978 fins a un 40% el 1980. En general, no hi ha cobertura reas-
seguradora per a aguest copagament. Els pensionistes i els seus beneficiaris
es troben exempts d aquest copagament. Aixi mateix, hi ha un copagament
reduit (al voltant d’un 10%) per a alguns medicaments prescrits, generalment,
amalalts cronics. La capacitat de recaptacio d’ aguest sistema de copagament
és bastant limitada, ja que permet financar menys d’ un 8% del valor del preu
de venda dels farmacs financats pel sistema sanitari public de la Seguretat
Socia. Murillo i Carles (1999) esmenten un estudi no publicat de Vendrell
(1997) que confirma un efecte de transvasament del voltant d’un 30%-40%
del consum que es produeix paral-lelament als augments del copagament.
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Aixi mateix, aguest treball verifica una reduccio en el percentatge d’ aporta-
ci6 de I’usuari d'un 0,5% anual entrel’11,02% el 1996 i el 8,83% el 1995.

L’ elasticitat preu del consum farmaceutic ha estat estimada en valors
de—0,13i -0,15 (Puig-Junoy, 1988). Aquesta reduida sensibilitat del consum
respecte al preu esta condicionada per I’ efecte del transvasament de receptes,
juntament amb un possible efecte renda sobre el consum.

Puig-Junoy (1988) estima per als anys 1983, 1984 i 1985 un transva-
sament de receptes d’ actius a pensionistes d’ entre un 30% i un 40% del seu
consum, el que equival a entre un 15% i un 20% del total de les receptes. En
aguesta situaci, malgrat que el's pensionistes representen menys d’' un 18% de
la poblaci6 protegida per la Seguretat Social, son responsables de més de tres
guartes parts de la despesa farmaceutica. Aixi, doncs, no tan sols e sistema
de copagaments farmaceutic espanyol té una capacitat de recaptacio reduida
i decreixent, sind que hi ha factors que aboquen dubtes raonables pel que fa
al seu impacte sobre |’ equitat. En primer lloc, laimportanciade |’ efecte trans-
vasament és il-lustrativa, pel que faaaixo. En segon lloc, I'exclusié del sis-
tema sobre la base de la condicié de pensionista no implica que es garanteixi
I" accés gratuit a la prestacio als qui tenen menys capacitat economica (quan
es té en compte no tan sols la renda—flux—, sind també la riquesa —estoc-). I,
en tercer lloc, hi ha altres sistemes d’ asseguranca publica a marge del siste-
ma public de la Seguretat Social, tal com es comenta a continuacié, que no
eximeixen del copagament al's pensionistes.

Els pensionistes coberts per la Mutualitat de Funcionaris de I’ Admi-
nistracio Civil de I’Estat (MUFACE) han de redlitzar, a diferencia dels del
regim general de la Seguretat Social, la mateixa aportacid que la resta dels
assegurats per aquest esquema, és adir un 30% del preu de venda del farmac.
Segons Lopez, Ortan i Murillo (1999), € 1997 els costos farmaceéutics per
persona de MUFACE equivalen tan sols a un 63,5% del cost per persona de
la Seguretat Social; de la mateixa manera, el nombre de receptes per persona
de MUFACE equival a un 79,6% del nombre de receptes per persona en €l
sistema de la Seguretat Social (Lopez, Ortun i Murillo, 1999). Aquesta dife-
rencia, aixo no obstant, no es pot considerar tan sols com imputable al di-
ferent sistema de copagament entre els dos sistemes d’ asseguranca sanitaria
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publica (i, per tant, com a efecte del risc moral). Aquestes diferéncies s hau-
rien d gjustar per ladiferencia en la composicio per grups d’ edat i nivells de
risc 0 de renda de la poblaci6 (I’ efecte del mix d’usuaris), i per |’ efecte dels
incentius a la contencid de costos que representa la contractacio de la provi-
si6 de I’ atenci6 sanitaria de MUFACE, tant amb asseguradores privades com
publiques (responsabilitat dels diferents models de gestio i del comportament
prescriptor del metge). A part de laimportancia dels gjustos necessaris, hi ha
pocs dubtes que hi ha un ampli canp per a la millora de I’ eficiéncia mitjan-
cant laracionalitzacié del consum farmaceutic.

Les mesures d’ exclusié de medicaments de la cobertura asseguradora
publica adoptades el 1993 i el 1998, tedricament sobre labase de criterisd e
fectivitat delsfarmacs, equivalen al’ establiment d’ un copagament d’ un 100%
per al’usuari que segueix consumint aguests productes. Aixd no obstant, la
limitada informacio disponible sobre els seus efectes permet observar un
efecte reductor sobre el consum limitat @ moment inicial (la despesa recupe-
rael nivell i latendéncia en els periodes posteriors) i, a més, es poden haver
produit substitucions de productes exclosos per altres que estan inclososen €
financament public, encara que subjectes a copagament, amb efectes dubto-
sos, tant sobre el cost, com sobre el seu impacte pel que faal’ estat de salut.
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1. Vals, bons o xecs-consum

3.1. Els vals, bons o xecs-consum
com a instrument de gestio publica

3.3.1. Introduccio

Les administracions publiques dels paisos desenvolupats, en la seva tas-
ca de crear una economia del benestar, participen, no tan sols en la provisio de
béns i serveis publics, sind també en la provisio de determinats serveis privats
(educacid, sanitat, transport, habitatge), les caracteristiques dels quals determi-
nen que la quantitat de consum optim, des del punt de vista social, sigui més
gran que el privat. Es en la provisié d’aquests béns i serveis on les administra-
cions poden utilitzar mecanismes com ara els vals, bons o xecs-consum.

Aqguests mecanismes s’engloben dins els instruments que introduei-
xen I’elecci6 de I’usuari en el procés d’obtencié de béns o serveis gestionats
pel sector public.

Els vals, bons 0 xecs-consum consisteixen en una participacio parcial
o total de I’Estat en el consum privat, per part dels ciutadans, de béns o ser-
veis gque son produits per empreses publiques i/o privades. Aquest instrument
permet al ciutada destinar els recursos que I’Estat li assigna a I’empresa o
I’organisme que li ofereix el servei que s’adequa millor a les seves necessi-
tats. Aixi mateix, el ciutada veura repercutides en la seva renda les decisions
de consum en queé el preu ultrapassi el valor de la participacio de I’Estat.
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Els vals poden ser suplementables o fixos, depenent de si es permet el
cobrament d’una quantitat addicional als beneficiaris per part dels produc-
tors. El valor del val pot incloure serveis auxiliars, com ara el transport esco-
lar en el cas dels vals destinats a I’educacio. Una altra classificacié dels vals
até les caracteristiques dels productors; si aquests han de ser acreditats pre-
viament, els vals esdevenen restringits. En I’annex 3.2 es recull una classifi-
cacio mes extensa dels vals, els xecs o els bons servei.

Els objectius principals d’aquest tipus d’instruments es fonamenten a
tractar d’aproximar les decisions de I’Estat a les preferencies del ciutada,
especialment en matéria de serveis socials. Les caracteristiques de mercat
semicompetitiu d’aquests mercats reformats permeten eliminar-ne els pro-
ductors ineficients.

Pel fet de ser la demanda la que escull els productors segons les seves
preferencies, fins i tot a costa d’afegir I’excés del preu pagat amb relacio al
valor del val, s’intenta augmentar la diversitat de serveis oferts.

L’Us dels vals s’utilitza com a mecanisme de participacié de produc-
tors privats en la provisié de serveis publics intentant aconseguir dos efectes:
(@) introduir elements de comparaci6 (benchmark) a I’eficiéncia-cost de les
empreses o0 organismes publics i (b) establir una amenaca creible d’extincio,
relleu de la geréncia, privatitzacié de la gestié o fins i tot la privatitzacid
mateixa de I’ens sobre els productors publics ineficients.

3.1.2. Les condicions técniques per a la introduccié
dels mecanismes d’elecci6

Els instruments d’eleccid s’apliquen principalment a la provisié publi-
ca de béns privats, i per a la seva optima implantacio és necessaria I’existencia
d’un marc de competencia publica o simulada on el ciutada tingui possibilitats
reals d’eleccid, ja que, perque I’usuari pugui escollir és imprescindible I’exis-
téncia d’alternatives (multiples productors) referents al bé o el servei.

La utilitzacio de bons pot estar destinada a discriminar els beneficia-
ris del servei per part de les administracions, fins i tot en aquells casos on no
sigui un mecanisme d’elecci6 a causa de la inexisténcia d’alternatives.

= VALS, BONS O XECS-CONSUM



En la creaci6 d’un sistema de vals, xecs-servei o bons, la implantacid
d’un sistema d’informacio dels indexs de qualitat de les diferents alternatives
permet que la possibilitat d’elecci6 sigui efectiva. Si aixd es compleix, els
vals, bons i xecs poden reduir la resisténcia al canvi del productor public tra-
dicional, adequar els seus costos i augmentar la qualitat dels serveis adregats
a les necessitats dels usuaris percebudes pel productor.

La utilitzacio d’aquests instruments no implica gaires variacions sobre
la relacid entre I’administracio financadora dels vals i les empreses privades,
en aquells casos en que el finangament s’articula a través de pagaments capi-
tatius. En canvi, fins i tot sense ser necessari, els ens productors publics han
de tenir el poder d’assignar aquests ingressos dins la seva comptabilitat, és a
dir que han de tenir una comptabilitat d’ingressos i costos, d’una manera
detallada (cosa que no sempre passa dins les administracions). I, de la matei-
xa manera, les seves possibilitats de reinversié han de dependre de les deci-
sions d’eleccid dels ciutadans, mantenint creible I’amenaca d’extincid (o
d’altres alternatives ja esmentades).

Qui disposa de I’autoritat i el poder legal per promoure el canvi?

Aquest mecanisme, encara que afecti el nivell inferior de I’escala pro-
ductiva (les empreses de producte final o de serveis), depen principalment de
decisions preses en la més alta escala de I’administracio, generalment estatal,
pel fet d’haver-se introduit generalment (en els paisos en els quals aixo ha
estat efectiu) en partides com ara I’educacio i la sanitat, que, en el cas espan-
yol, s’esdevé que han estat transferides a les comunitats autonomes.

L’autoritat que disposi de les competencies legislatives sera, doncs, la
que podra promoure el canvi cap a un sistema semicompetitiu mitjangant la
introduccid d’aquests mecanismes.

Es necessaria, la modificacio de les estructures financeres

i de comptabilitat?

La variacio del sistema d’ingressos que elimina I’habitual pressupost
historic per als productors publics permet evolucionar cap a una comptabili-
tat de costos meés precisa i un control sobre els resultats de les activitats.

El control tradicional se substitueix per I’elaboracié d’indicadors de
qualitat dels diferents oferents, que es poden basar en indexs comparatius del
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nivell d’output de les alternatives, efectivitat-cost, nivell d’atencio a I’usuari,
etc.

La funcio de I’administracio seguira essent la mateixa, afegint-hi la
supervisié de la uniformitat dels indicadors de qualitat exposats pels oferents
o I’encarrec d’auditories externes especialitzades en aquestes funcions.

Que requereix la seva introducci6 optima?

Per a aix0 seria necessari dotar les administracions competents (en el
cas d’Espanya, les comunitats autobnomes), amb competencies en materia de
serveis de caracter social transferides, del poder juridic d’establir aquest tipus
de mecanismes, tot determinant-ne els limits de I’Gs i I’aplicacid, aixi com els
dels objectius per als quals s’han previst.

El segon pas sera utilitzar I’opini6 expressada pels usuaris per establir
els parametres respecte a les dimensions minimes de servei prévies a la
implantaci6 del mecanisme, i determinar els paquets minims de servei i el seu
cost. S”haura de considerar el nivell estandard de servei d’acord amb criteris
equitatius, no discriminatoris, i el comput del seu cost, i es podra adoptar el
preu ofert pel productor que, adequant-se al nivell estandard de servei, ofe-
reixi el preu més baix.

Una vegada establerts els paquets minims de condicions del servei, el
pas seglient consisteix a crear un organ que acrediti els centres productors que
compleixin aquests requisits minims. Lacreditacié és important per oferir al
ciutada una garantia de qualitat, encara que aquesta es pugui moure dins uns
parametres determinats, que son els que li confereixen un caracter discrimi-
natori per als usuaris.

Es necessari establir un sistema de publicitat, informaci6 i control
sobre els usuaris que permeti evitar el biaix del benefici d’aquest mecanisme
cap a determinats grups de renda amb més poder d’informacio.

Pel que fa a les normatives juridiques i de control sobre els mecanis-
mes d’eleccio, la no exclusio ha de ser garantida per tal d’evitar un descremat
de la demanda per part dels productors, tot evitant I’establiment de contrac-
tes individuals per part de I’Administracié amb cadascun dels productors,
tenint en compte els elevats costos de transaccié que aixo representaria. Per
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descremat de la demanda (un concepte que té I’origen en I’expressio anglesa
cream skimming) s’entén la seleccid, per part del productor d’un servei, d’a-
quells individus que representen un cost menor i que es troben dins la matei-
Xa categoria de pagament. Un exemple: el cost de I’assisténcia sanitaria per
un constipat (categoria de cobrament) no és el mateix en el cas d’una perso-
na jove i sana que en el d’un malalt amb bronquitis cronica; o no representa
el mateix cost educar un nen d’una familia de renda alta (que pot rebre reforg
extraescolar) que un d’una familia de renda baixa.

L’Us d’aquests instruments passaria per agilitzar els pagaments d’a-
quests vals als productors, eliminant aixi I’habitual retard de I’Administracid
en el pagament. En el cas contrari, es podrien originar practiques d’exclusid
o0 discriminacié dels usuaris depenent de la naturalesa de I’origen del seu
financament; per exemple, en el cas educatiu, alumnes amb finangcament per
val o amb finangament privat.®

El valor del val ha de permetre I’accés de qualsevol individu, inde-
pendentment del seu nivell de renda, a qualsevol productor de serveis. Si aixo
no fos aixi, els mecanismes esmentats no tindrien I’efecte desitjat, en conver-
tir-se en un simple finangcament per part del sector public de centres sanitaris,
educatius, etc. privats i millorar només el factor eficiencia del mercat, perd
empitjorant el factor equitat i mantenint igual el factor d’elecci6. Amb aixo
impliqguem que s’han de tenir en compte les desigualtats socials i que es pot
augmentar el valor del val per a determinats grups de renda que disposen
d’una pitjor capacitat per compartir el cost del servei amb I’ Administracio.

La logica dels mercats prevé davant els efectes que podria tenir no
facilitar I’adaptacio dels productors publics a la nova situacié del mercat.
S’ha de fixar un periode transitori durant el qual rebin ajudes suplementaries
que utilitzin per a la seva reestructuracio; si no, els productors privats es
podrien apropiar del mercat produint a preus inferiors al cost o a nivells inas-
sumibles de qualitat, amb la intencié d’aconseguir eliminar la presencia
publica, i després podrien augmentar els preus i reduir la qualitat en una situa-
ci6 no competitiva.

(1) Un exemple actual d’aquestes practiques és I’admissié més «agil» en centres geriatrics privats d’individus amb
pagament propi (sempre que tinguin unes rendes assegurades amb vista al futur), enfront d’individus provinents del
sistema public i financats per I’ Administracié mitjancant contractes externs.
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3.1.3. Els efectes sobre I'eficiencia, la responsabilitat
i 'eleccié

La possibilitat d’eleccidé de productor de béns o serveis de caracter
public per part dels ciutadans introdueix incentius per a I’eficiéncia dels pro-
ductors publics, davant les amenaces d’extincid que pot representar una mala
gestio dels recursos o0 una mala qualitat del servei que provoqui una disminu-
cié de la demanda (més enlla de la que sigui deguda a I’existéncia de nous
competidors al mercat).

De la mateixa manera que en els instruments de copagament, aquests
mecanismes traslladen la responsabilitat d’eleccio del finangador (que resi-
deix en I’Estat) a I’'usuari. També com en el cas dels copagaments, les admi-
nistracions publiques romanen com a responsables d’oferir indicadors de qua-
litat (sia per mitja de la propia actuacio, amb la intervencidé d’auditories
externes o mitjancant les dades ofertes pel productor com a conseqiencia
d’una inspeccio) que permetin al ciutada escollir la millor de les alternatives
a la seva disposicio. Aquests indicadors actuaran com a incentius per a I’efi-
ciencia motivada per la competencia entre productors. Aquests mecanismes
de comparacio s’anomenen benchmark o benchmarking.

Si bé I'usuari té el poder d’eleccio de iure mitjancant aquest instru-
ment, s’haura de comprovar si de facto aixo també es compleix. Si el valor
estandard determinat per al val no és I’adequat, si hi ha monopolis locals
d’oferta o es creen costos paral-lels amb la intencié d’efectuar un descremat
de la demanda, aleshores aquesta capacitat d’eleccio estara limitada i es
reduira en una gran part I’efectivitat d’aquests instruments.

3.1.4. Els efectes sobre I'equitat del sistema

La superior o inferior equitat dels instruments de copagament depen-
dra dels criteris que s’utilitzin a I’hora d’assignar-los als individus. Un crite-
ri de necessitat resultara més equitatiu que no un de repartiment igualitari del
tipus «pa per a tothom», entenent I’equitat com a igual dotacio per a neces-
sitat igual.
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Un altre factor que afectara I’equitat del sistema sera el sistema pre-
existent; si aquest correspon a la provisio pablica universal i gratuita amb la
presencia de provisio privada suplementaria o complementaria, aleshores
I’equitat dependra de la variacio en els costos de I’usuari. Si els costos roma-
nen al mateix nivell, I’equitat augmentara a causa de I’accés dels grups de
renda baixa a nivells més alts en la provisié privada. Al mateix temps, el valor
de la funcid de benestar social augmenta, ja que tant els grups de renda alts
com els de renda baixa es troben en una situacio millor.

Aix0 no obstant, I’evidéncia empirica demostra que, en la practica,
aquests instruments han estat utilitzats sota uns criteris que no han protegit
I’equitat del sistema.

Critiques referents a I’equitat dels sistemes implantats

Els mecanismes d’eleccié han demostrat durant decades la seva ten-
déencia natural a incrementar el marge existent entre els grups de poblacio rica
i poblacio pobra. Anglaterra, Franca i Xile sén exemples de paisos on els vals
educatius han incrementat aquest marge entre grups socials. Aquests sistemes
han creat la ficcié del poder d’eleccid, mentre que, en canvi, han estat les
escoles, les que realment han escollit. La presencia de vals en altres arees
socials de provisié publica és més recent, i no podem establir una conclusié
univoca en aquest sentit.

Una de les critiques més usuals a aquest tipus de MCM és que la lli-
bertat d’eleccio de I’'usuari gairebé sempre esta limitada per factors caracteris-
tics del sector. Esmentem-ne diferents exemples: per al cas dels autobusos on
I’usuari rep un bo per utilitzar-lo en qualsevol linia d’autobus, la major part de
les zones geografiques disposen de molt poques alternatives possibles d’elec-
ci6 i, a més, el val no es pot utilitzar en un servei substitutiu, com ara el ferro-
carril; un altre exemple d’aixo consisteix en la lliure elecci6 d’hospital, quan en
la major part dels paisos el sector hospitalari ha seguit un model de concentra-
cio a I’entorn de les grans ciutats i la coexisténcia d’hospitals comarcals amb
menys capacitat; per tant, I’alternativa de desplacament a un gran nucli urba no
representa un servei substitutiu, si el cost del transport no esta subvencionat.
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3.2. Els xecs-educacio en I’educacio primaria

Dins I’ambit de I’educacio, distingirem la infantil en guarderies i la
primaria, pel fet de la diferent consideracio en materia de necessitat que tenen
I’una i I’altra en la major part dels paisos.

L’educacié primaria és un servei pablic de caracter universal i inclos
com un dret basic en la constituci6 de la major part dels paisos; aix0 no obs-
tant, les guarderies representen un servei complementari que no es de carac-
ter universal.

El suport politic als vals educatius es basa en el suposit que només
I’educacid formal determina la qualitat de I’educacié. Aixo no obstant, I’evi-
déncia empirica suggereix que els resultats educatius depenen de les habili-
tats dels estudiants, el que es coneix com els efectes dels peer groups. Si I’ha-
bilitat d’un estudiant i la renda de la seva familia estan correlacionats,
aleshores un sistema de vals educatius tindra un efecte advers sobre la quali-
tat de I’educacio publica, ja que estudiants més capacitats pertanyents a fami-
lies de renda alta abandonaran les escoles publiques i accediran a escoles pri-
vades amb I’ajuda del val.

La major part dels estudis consideren diferents suposits, i és per aixo
que no podem derivar I’efecte global dels vals educatius (almenys, no ara com
ara). Els efectes esperats en els models es presenten a continuacio:

+ Si no es consideren els efectes dels peer groups, aleshores els vals
poden augmentar la qualitat de I’educacio publica per mitja d’increments en
la competéncia entre escoles publiques i augmentar el benestar social. Un val
limitat (només valid per a escoles publiques) no té altre efecte que desloca-
litzar els estudiants (Blaung, 1994) i incrementar els fons publics necessaris
per financar el sistema, si s’hi inclouen els costos de transport.

« Ireland, N. J. (1990) mostra que, si els vals cobreixen el cost total,
el sistema es col-lapsa a mesura que més usuaris utilitzen el sector privat, la
qualitat de I’educaci6 publica disminueix a causa de I’obtencié de menys
recursos i, finalment, les escoles puabliques s’han de tancar, cosa que pro-
voca un augment en els costos del sistema. Pero, si aquests vals no cobrei-
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xen el cost total, aleshores la qualitat millora, ja que els rics utilitzen el sec-
tor privat.?

« Epple, D. i Romano, R. (1998), considerant els efectes dels peer
groups, mostren que les dimensions del sector public disminueixen fins a
zero a mesura que el val s’acosta al minim cost mitja de produccié d’educa-
cig, i que la presencia d’un val provoca I’entrada de noves escoles privades.
En termes d’eficiéncia, hi ha una majoria d’usuaris amb perdues relativament
petites, i una minoria amb guanys molt grans. Els guanys més importants els
experimenten els qui canvien a les escoles privades, i les perdues, els qui
romanen a les publiques.

« Si hi incloem la teoria de I’eleccié publica, Fernandez, R. i Roger-
son, R. (1995) mostren que els vals educatius de financament parcial de
I’educaci6 superior no tan sols incrementen el marge entre grups, sind que
duen a un equilibri on la teoria de la votacié dona com a resultat la perpetua-
ci6 d’aquesta situacio.

« William H. Hoyt i Kangoh Lee (1998) suggereixen que [...] els vals
poden millorar la qualitat de I’educacié pablica per mitja d’increments de com-
peténcia entre les escoles pabliques, i augmentar el benestar de les families els
fills de les quals hi romanen. A més de I’impacte dels vals en la qualitat de
I’educacié publica, els costos de I’educacio privada poden augmentar amb els
vals depenent de si el cost marginal és creixent 0 no ho és, i per aixo assumim
una constant. Aleshores, pocs estudiants es desplacaran de les escoles publiques
a les privades a causa del val, i és per aix0 que el val pot reduir els impostos
(més grans o més petits que els que suggerim en el nostre estudi). [...]

Hi ha, al meu entendre, diversos factors que no han estat considerats
en els diferents models i que hem de tenir presents: (a) I’asimetria de la infor-
macio, ja que els grups de renda baixa tenen un accés menor a la informacié
dels programes publics, (b) I’educacid dels pares esta relacionada amb la ren-
da, i I’interés per I’educacio dels fills esta relacionat amb la propia educacio;
per tant, les families de renda alta estaran més interessades en I’educacié dels
fills, ja que les decisions sobre I’educacié dels individus les prenen els pares,

(2) Ireland no considera els efectes dels peer groups.
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i aleshores es mantindra el marge educacional entre grups de renda, i (c) amb
el descremat de la demanda, les escoles privades poden realitzar activitats de
seleccid d’alumnes i crear segregacio social.

De plans de xecs-educacio n’hi ha hagut durant anys en alguns paisos
europeus. El seu principal objectiu és oferir llibertat d’eleccio als usuaris o,
si s’escau, als seus pares. Com que aquest és el seu principal objectiu, comen-
tarem les diferents experiéncies de possibilitats d’eleccio en el sector educa-
tiu en paisos europeus.

El principal punt de conflicte entre els académics que hi estan a favor
0 en contra és, tal com ho comenta John S. Ambler (1994, p. 454), la impor-
tancia relativa del principal efecte negatiu de la llibertat d’eleccid, que és la
tendencia natural a incrementar la diferencia en el nivell educatiu entre les
classes pobres i les privilegiades.

Als Estats Units, les propostes referents a la possibilitat d’eleccié en
I’educacio han atret I’atencio de la classe politica des dels anys vuitanta.
Aquest fet s’ha traduit en els programes de xecs-educacié de Milwaukee i
Cleveland, que comentarem més endavant. Aixo no obstant, a Europa aques-
ta llibertat d’eleccio és meés antiga. Al Regne Unit, Franga i Holanda trobem
evidencies d’aquestes possibilitats d’accio.

Aquests tres paisos parteixen de situacions completament diferents: al
Regne Unit, el sector educatiu es compon d’una petita participacié d’escoles
privades (un 7%); a Franca, aquestes escoles estan subvencionades i assolei-
xen un 17%, i a Holanda, també subvencionades, arriben a un 70%.

La llei Marie (1951), seguida de la llei Barangé (1951, referent a sub-
sidis adrecats a pares d’estudiants en escoles privades) i la llei Debré (1959,
referent a la responsabilitat, donat cas d’insolvéncia, sobre els salaris dels
professors), van representar els primers passos cap a aquesta llibertat d’elec-
cié a Franca, en permetre als estudiants d’escoles privades accedir a beques
estatals. Amb I’excepcid d’algunes escoles privades, la mobilitat entre el sec-
tor public i el privat és relativament facil (hi ha diverses escoles catoliques
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amb taxes de matriculacid diferents depenent del nivell de renda familiar).
Aix0 no obstant, un 66%® de les places en el sector no estatal (privat, i pri-
vat subvencionat) correspon a les classes altes, cosa que confirma el proble-
ma plantejat per Ambler (1994). De tota manera, I’experiéncia francesa pre-
senta un tret altament positiu, i és que els estudiants procedents de classes
baixes que accedeixen a escoles privades obtenen millors resultats que no els
que romanen a les publiques.

Al Regne Unit, el Govern laborista de 1974 va establir les bases per a
una correcta delimitacio entre el sector educatiu estatal i el sector privat, en
eliminar la seleccio d’alumnes d’acord amb criteris academics per part d’es-
coles del sector estatal. L’evolucié seglient, amb I’atraccio dels estudiants més
brillants cap a les escoles privades, va desembocar en la reforma del sector
educatiu al Regne Unit anomenada «Education Reform Act», de 1988.

Aquesta reforma va representar la creacio de I’APS (Assisted Places
Scheme), que consistia en ajudes per assistir a escoles privades, alhora que
quedaven sense emprendre propostes de creacié de xecs-educacié que ini-
cialment van atraure I’aleshores secretari d’Estat per a I’Educacid, Keith
Joseph. Aquesta reforma va refermar el dret dels pares a escollir una escola
concreta. A I’igual del cas frances, aquesta capacitat d’eleccio es va traduir en
una separacio més gran entre classes. Aquest fet el recullen Stillman (1990)
per a Anglaterra, i Willms i Echols (1992) per a Escocia, i sembla que la cau-
sa d’aquestes diferéncies és la superior informacid disponible per part de les
families amb nivells de renda alt i mitja.

La llei d’Educacio de 1920 del Govern holandes estableix que, si una
associacio no lucrativa de pares d’alumnes reclama la creacié d’una escola
(amb qualsevol tendéncia pedagogica o religiosa) en un municipi, el Govern
local n’ha de proveir I’equipament, i el Govern central n’ha de pagar els sala-
ris dels professors. Aquesta garantia del Govern és la que ha originat I’es-
tructura actual del sector educatiu holandes, amb més d’un 90% de les esco-
les privades subvencionades amb una marcada tendéncia religiosa.
Lestructura organitzativa esta fortament controlada pel Govern, perd no
és aixi en el pla educatiu.

(3) Segons dades de Langouét, Gabriel i Léger, Alain (1991), Public ou Privé? Paris, Ed.: Publidix.
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També en el cas d’Holanda, la llibertat d’eleccid ha provocat un cert
biaix entre classes. L'informe Reviews for National Policies on Education:
Netherlands (1991), elaborat per I’OCDE, recull dues condicions a causa de
les quals aquest biaix no ha estat tan gran com en els altres casos exposats.
La primera és que els pares segueixen escollint d’acord amb els seus origens
religiosos, independentment de la seva classe social, i la segona és que la
categoria de les escoles la proporciona el programa ofert, no el seu estatus
public o privat, i es troben bons programes en tots dos tipus d’escoles. Un tret
important que s’ha de destacar és que el sistema holandés no ha afavorit la
competeéncia, a causa de I’alt grau d’implicacié de I’Estat en el control finan-
cer i d’organitzacié6 (OCDE, 1991). Aquest fet apunta alguns advertiments
sobre aquells paisos que en algun moment implanten un sistema de xecs edu-
catius sense permetre la desaparicié d’escoles ineficients, i aleshores apareix
el risc de I’Estat com a salvaguarda i n’elimina la competéncia. Pero, hi ha
algu disposat a retallar els pressupostos de les escoles dels seus fills?

3.2.2. Experiencies de xecs educatius

Els plans per a la implantacié de xecs en I’educacié han aparegut
durant anys en els diferents paisos de I’OCDE. Una de les experiéncies més
llargues i recents és la del Govern xile. El pla va comencar el 1980, quan
encara hi havia el regim militar del general Pinochet, com a part del context
de privatitzacio general.

Les caracteristiques més importants de la reforma van ser:

- Eliminacié de I’estatus funcionarial dels professors, que van passar
a establir contractes privats amb I’Estat.

« Alliberament dels estrictes controls sobre els programes nacionals
d’educacio a totes les escoles.

- Establiment d’un sistema de xecs-educacid il-limitats, suplementa-
bles, sense transport, constants i en centres no regulats i generals.®

Els resultats d’aquesta experiéncia han estat, de moment, els seguents:

(4) Vegeu I’ Annex sobre els mecanismes de bons o xecs-educacié per a dubtes sobre la classificacio.
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La despesa total en educacié va disminuir, després del primer aug-
ment a causa de la transformacio dels contractes dels professors. EI 1985 la
contribucio del Govern era d’un 80% i representava un 5,3% del PIB; el 1990
era nomeés d’un 63% i representava un 3,7% del PIB. Pel que fa a la despesa
privada, va augmentar, encara que no en la magnitud de la disminucié de la
despesa publica.

Les families afavorides pel sistema de bons o xecs van ser les perta-
nyents a grups de nivell mitja i alt de renda. EI xec adoptat a Xile permetia a
les escoles privades afegir pagaments extra al seu valor; a causa d’aixo, les
families de nivell baix o mitja no van poder, en molts casos, accedir a aques-
tes escoles.

El resultat global sobre el nivell educatiu va ser negatiu durant el pe-
riode 1982-1986. Durant el periode 1986-1996, el rendiment va augmentar,
encara que el resultat global no sembla clar. La conclusio que si, que se’n pot
extreure, és que no hi va haver un increment considerable gracies al sistema
de xecs.® A Xile, alguns analistes argumenten que costa menys subvencio-
nar les escoles privades ja que la ratio nombre d’alumnes/professor és més
gran. Aixo no obstant, si les escoles privades van mantenir I’index d’éxits va
ser gracies al fet que van practicar el descremat de la demanda, és a dir que
van seleccionar, d’entrada, els millors alumnes. A causa d’aixo, les escoles
publiques van haver d’assumir els individus més costosos. Un cop escollit un
govern democratic, i a la vista dels resultats obtinguts, es va tornar a centra-
litzar el disseny dels programes educatius.

Els casos de Cleveland, Milwaukee, California, Florida
i I’Gltima proposta del president Bush

El Regne Unit, Franca i Xile han estat tres paisos on el sistema de xecs
escolars ha incrementat les desigualtats educatives entre grups de renda. Mal-
grat que aquests sistemes creen en els pares la il-lusié del poder d’eleccid, son
realment els centres els que seleccionen els seus alumnes. A més, els sistemes

(5) Vegeu I’Annex 11 sobre assoliment d’objectius. El periode 1982-1988 no apareix a la taula, encara que la disminu-
ci6 del rendiment va ser d’un 14% per a 1982 i un 6% per a 1988.
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de xecs escolars afegeixen un cost d’administracid a la ja gran carrega per als
pressupostos de I’Estat que representa I’escolaritzacié publica.

Milton Friedman (1962) va proposar, cap a la meitat dels anys cin-
quanta, establir un mercat educacional a través d’un sistema de xecs o vals
educatius, segons el qual cada familia pogués escollir el lloc on educar els
seus fills. Les idees de Friedman abastaven I’acreditaci6 d’escoles com a tas-
ca basica del govern, aixi com el financament del sistema. El sistema plante-
jat dotava les escoles d’una llibertat total a I’hora d’establir pagaments extra
o criteris de seleccid de I’alumnat.

Les idees de Friedman no van tenir gaire ressonancia publica en
aquells moments, si més no als Estats Units. Durant els anys cinquanta, es va
implantar a Virginia un programa que hi mantenia certes similituds i que pro-
movia I’assistencia d’estudiants blancs a académies privades amb fons
publics, amb la intencid d’evitar els estudiants negres. Finalment el programa
es va abolir a causa de les seves marcades connotacions racistes.

Quaranta anys després, es va establir a Milwaukee un programa de
xecs educatius per afavorir I’accés de les classes més desafavorides a I’edu-
cacio en escoles privades.

El cas america és, sense cap dubte, un cas singular. Encara que sem-
bla que les dades demostren que les experiéncies actuals introduides en
aquest pais produeixen segregacié entre classes socials i no aporten una
millora aparent en el nivell educatiu, determinats academics insisteixen en
aquest sistema com la millor alternativa per reformar el sistema educatiu del
pais. A quatre estats s’ha implantat algun sistema de xecs educatius, encara
que difereixen els uns dels altres en alguns detalls.

El programa: Milwaukee Parental Choice
El Parental Choice és un programa de subsidis a les escoles privades,
establert el 1990 i amb les caracteristiques seguents:

(a) Estava destinat a families amb ingressos inferiors a 1,75 vegades
la linia de pobresa.

(b) Els estudiants amb dret a accés haurien d’haver assistit a I’escola
publica de Milwaukee I’any anterior.
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(c) Les escoles privades rebien, per cada alumne amb dret a xec, un
import equivalent al rebut per les escoles publiques (aproximadament 3.209
dolars el curs 1994-1995).

Lany 1994-1995 es va limitar el nombre de beneficiaris a un 1,5%
dels alumnes de les escoles publiques de Milwaukee.

(d) Les escoles acreditades havien de complir els requisits segiients:

— Ser privades i no sectaries, i no tenir cap inclinacid religiosa ni
politica.

— Complir determinats estandards pel que fa a I’atenci6, el grau de
participacié dels pares, els resultats dels alumnes i/o el nivell dels examens.

— No podien discriminar d’acord amb la raca, la religio, el sexe ni els
antecedents académics o de comportament.

— A cada escola, el nombre de beneficiaris no podia ultrapassar un
65% dels alumnes.

Variacions introduides el 1995:
— Es va permetre que les escoles religioses participessin en el programa.

— Els estudiants que ja eren en escoles privades van poder participar
en el programa.

— Les escoles participants podrien tenir tots els estudiants amb xec
escolar.

Lany 1996-1997 el programa va ser considerat com anticonstitu-
cional.

Durant els cinc anys que va durar, el programa va ser avaluat pel pro-
fessor John Witte.©® Aquest académic no va trobar cap diferéncia sistematica
entre els estudiants que havien participat en el programa de xecs escolars i els
estudiants de les escoles publiques. En un estudi posterior de Greene, Jay P,
Peterson, Paul E. i Jiangtao Du et al., es va trobar que els alumnes que eren
en el programa de xecs escolars milloraven el seu rendiment després de tres

(6) El professor John Witte treballa per a la Universitat de Wisconsin-Madison. Els treballs originals de Witte van ser
finangats per I’administracié de Wisconsin.
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anys de permanéncia en escoles privades. En una revisié posterior, Witte rea-
firma les seves conclusions anteriors. Finalment, Cecilia Rouse troba millo-
res en alguna assignatura. Comentarem els resultats de Cecilia Rouse (1998)
perqué sén el més recents (i, segons que sembla, independents). Aquesta auto-
ra amplia I’analisi comparant els resultats dels estudiants en el programa amb
els dels que van assistir als tres tipus d’escoles publiques de I’estat de Wis-
consin: escoles rurals, urbanes i rurals amb pocs alumnes (P-5).” Durant
I’any 1994, les ratios professor/alumne en aquestes escoles van ser les
seguents:

Grafic 3.1
INDEX D’ALUMNES / PROFESSOR EN LES ESCOLES DE WISCONSIN
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Font: Elaboracié propia a partir de Rouse, Cecilia (1998).

Els resultats en matematiques i en llengua es poden observar en els
grafics seguents:

(7) Aquestes escoles reben una subvenci¢ estatal a causa del petit nombre d’alumnes a les zones rurals.
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Grafic 3.2
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Dels grafics elaborats, Cecilia Rouse (1998) n’extrau la conclusio que
les escoles mes eficients tecnicament son les P-5, encara que, si tenim en
compte el cost, les conclusions poden variar. No hi ha gaires estimacions
sobre les diferéncies de cost entre les escoles publiques i les privades; Hox-
by, C. (1997) estima aquestes diferéncies en el cost de les privades en un
50%-60% respecte al de les publiques.

Per tant, la controvérsia ha quedat establerta. Els diferents resultats
en les conclusions dels autors es deuen a diferencies en les mostres agafades
i en els calculs estadistics. | també s’ha de tenir en compte que el professor
Peterson es un aferrissat defensor dels xecs escolars.

Per tant, podem establir les conclusions conjuntes dels tres estudis
sobre I’eficiéncia relativa del programa:

« Lincrement en el rendiment escolar varia segons la mostra d’alum-
nes que es compari, i sembla que si, que hi ha algun efecte a llarg termini.

« Els alumnes participants en el programa, a I’igual dels alumnes
rebutjats, provenen de families amb una preocupacié més gran dels pares per
I’educacio dels seus fills. Tant els uns com els altres demostren tenir millors
resultats que no la resta dels seus companys.

« Pel que fa a les implicacions sobre el cost i I’equitat, ens hem de
referir a I’estudi de Levin, H. M. (1997).

Pel que fa a I’equitat, Levin, H.M. destaca tres punts principals:

— Pel que fa a la capacitat d’eleccid, qui és que escull, realment? Els
mecanismes d’eleccié provoquen dos tipus de descremat: (a) el millor accés
de les families riques a la informacio, el transport, el refor¢ escolar i I’habi-
litat en I’eleccid, i (b) la tendéncia natural de les escoles a escollir el millors
estudiants que, al seu torn, s6n els menys costosos. Aquest segon tipus es pot
controlar, com en el cas de Milwaukee, amb una forta regulaci6.®

(8) Ja vam anticipar I’alta preséncia d’activitats de descremat en els casos d’Anglaterra i Franga comentats per
Ambler (1994).
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— Segregacio social. En el cas de Milwaukee no es pot considerar que
aquest hagi estat un efecte present, a causa de I’alt control del programa i la
seva escassa durada.

— Consequeéncies del descremat. Segons un estudi estadistic realitzat
per Gamoran i Nystrand (1994), I'impacte negatiu sobre els estudiants per-
tanyents a classes baixes de la segregacio social no es veu compensat per I’es-
cas increment entre els estudiants de classe alta. S’hi poden afegir, a més,
altres consequéncies, com ara I’escassa preparacio per a la vida democratica
i la tolerancia social que la segregaci6 social comporta.

« Pel que fa al cost, Levin i Driver han fet les estimacions seglients:

73 bilions de dolars (americans) per al total dels EUA, aproximada-
ment 1.500 dolars per alumne, o, el que és el mateix, un increment d’un 25%
del pressupost public en educacio.
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El programa Cleveland Scholarship and Tutoring Grant Program

Aquest programa de xecs escolars es va implantar a Cleveland el
1995, seguint un esquema molt semblant a I’utilitzat a Milwaukee. Les con-
clusions dels estudis d’avaluacié que s’han realitzat sobre aquest esquema
mostren el mateix efecte que les del que es va implantar a Milwaukee.

Els vals a California i el seu impacte en el pressupost

El 1992 es va realitzar a Los Angeles una enquesta amb la intencié de
comprovar el grau d’acceptacio que, entre les families dels estudiants, tindria
la implantacié d’un sistema de xecs educatius, i també les seves implicacions
pressupostaries. Aquesta iniciativa, independentment del seu resultat, segueix
un dels passos imprescindibles en qualsevol reforma de les estructures publi-
ques, tal com hem esmentat en altres apartats d’aquest llibre.

Els resultats van ser altament positius (pel que fa a I’acceptacio dels
vals, i no, en canvi, pel que fa a la qualitat de les escoles publiques), ja que
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un 52% dels estudiants que cursaven estudis en escoles publiques es van can-
viar a escoles privades amb I’Us de vals. Si, a mes, es comptaven els pares de
nens per sota de I’edat d’escolaritzacid, el percentatge augmentava fins a un
64%. A meés, I’Us del val resultava especialment acceptat entre les families de
renda mitjana i baixa (62%).

Pel que fa a I’impacte pressupostari, I’estudi també va resultar positiu,
ja que, comparant el valor del val proposat (2.600 dolars) amb el cost mitja
d’un estudiant a I’escola publica (4.260 dolars), es va calcular que la iniciati-
va podria donar com a resultat uns estalvis d’uns 3 bilions de dolars. Aquest
estalvi es destinaria a la millora de les escoles publiques. El calcul pressu-
postari comptava amb el fet que la reduccio dels alumnes assistents a les esco-
les publiques seria prou alta per reduir els costos fixos en aquestes escoles.

El programa d’elecci6 d’escola a Florida i la reforma educativa

del president Bush

El 1999 el governador de Florida, Jeff Bush (germa de I’actual presi-
dent), va introduir un sistema de xecs-educacio. Actualment, I’Estat assigna,
a cada escola publica, una nota basada en les notes dels estudiants. Si una
escola obté la nota «F» durant dos anys seguits, els estudiants reben el dret a
obtenir un xec educatiu. Fins ara, només dues escoles han obtingut aquesta
qualificacio (Washington Post, 24-01-01).

El president Bush, intentant convertir-se en el «president de I’educa-
ci6», va mostrar durant la campanya les claus de la seva futura reforma edu-
cativa. Havent estat ja elegit president, aquesta proposta es concreta en qua-
tre punts: (a) introduir examens anuals a tots els alumnes entre tercer i octau
curs de primaria; (b) responsabilitzar les escoles del seu acompliment en I’e-
ducacid; (c) eliminar les regulacions dels estats en educacio, amb la intencid
de millorar els resultats; i (d) introduir un sistema de vals amb els mateixos
esquemes que el de Florida.

Aix0 no obstant, sembla que I’Gltim punt, el referent als vals, és el que
se sacrificara en les negociacions amb els democrates, malgrat els estudis de
Hoxby, C. (2000), que demostren les millors oportunitats per als estudiants
pobres aportades per un sistema d’aquest estil. Hoxby, C. demostra empirica-
ment que els mecanismes d’eleccié milloren I’execucio.
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Donat cas que s’introduissin els vals, la reforma educativa de Bush
obriria, sens dubte, moltes possibilitats per a I’estudi de I’efecte dels vals, no
tan sols sobre I’acompliment, sind també sobre I’equitat, els costos i els peer
efects (les externalitats de grup).

A més dels casos presentats, altres paisos, com ara Colombia, Puerto
Rico o el Canada, han introduit xecs educatius. Per la seva similitud amb els
exposats o el seu escas interes academic, no han estat inclosos en aquest apar-
tat, encara que en els annexos es presenta un quadre amb les caracteristiques
principals de cadascun.

3.3. Els xecs-educacio per a guarderies:
el cas britanic, el finlandes
I el de ’Ajuntament de Valéencia

L’ambit de les guarderies té un interés superior, al nostre pais, a causa
de I’aplicacio més facil d’un sistema de xecs educatius, ja que és un servei no
cobert universalment i amb aplicacions per iniciativa de diferents administra-
cions, que volen ampliar I’oferta a costa dels propis pressupostos (ajunta-
ments, diputacions, comunitats autonomes, etc.). De fet, la LOFAGE promou
les ajudes del sector pablic en aquest ambit, encara que no les regula.

La introducci6 d’aquest tipus de mecanismes permetria, segons alguns
teorics, I’extensio del sistema de guarderies de finangament puablic sense
ampliar excessivament les despeses de les administracions, ja que I’augment
en el nombre d’unitats de servei quedaria compensat per les millores en I’efi-
ciencia en el cost promogudes per la competéncia.

3.3.1. El sistema de bons a Valéncia per al financament
de I'educacio infantil (O a 6 anys)

Per poder analitzar correctament les causes que justifiquen la implanta-
cio d’aquest sistema, observem la situacié de I’educacié infantil a la Comunitat
Valenciana. La Generalitat Valenciana disposa de centres d’educacio infantil al
servei dels ciutadans. Les places disponibles son assignades als sol-licitants d’a-
cord amb determinats criteris, i no s’arriba a cobrir tota la demanda.
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Els criteris de selecci6 d’alumnes als centres publics de la Generali-
tat Valenciana son els segiients:

— renda de la familia,

— proximitat de la residéncia,

— germans matriculats al centre, i
— minusvalideses.

L’ Ajuntament de Valéncia, davant algunes ineficiencies existents i
intentant estendre 1’Us d’aquest servei a tants ciutadans com fos possible, va
introduir I’instrument dels bons-educacio.

Els objectius amb que es va presentar aquest instrument van ser els de:
introduir competéncia en el sector educatiu en permetre la participacio de les
escoles privades en la produccio d’aquest servei; generar eficiéncia en les esco-
les a través de la competéncia (creant senyals sobre el nivell dels centres a tra-
ves de la propia eleccio dels usuaris); i aproximar el servei al ciutada per mitja
de la llibertat d’eleccié dels usuaris del centre (les diferéncies financeres dels
diferents grups de renda dificultaven, per a alguns, aquesta capacitat).

Les caracteristiques del bo constituit per I’Ajuntament de Valencia
permeten I’eleccid entre centre public gratuit i centre privat. El bo és il-limi-
tat, suplementable, no inclou el transport escolar, és d’una quantitat maxima
constant (84 euros/mes), per a centres acreditats (sense establir els criteris
d’admissio) i selectiu.®

La implantacio dels bons-educacié va comportar la desaparicio d’al-
gunes escoles publiques ineficients. Aquest és un tret bastant comu en la
major part dels paisos on s’han posat en marxa programes d’aquestes carac-
teristiques.

(9) El criteri utilitzat per concedir el bo és el seguient:

28 X Salari minim interprofessional mensual

Base Imposable de I’IRPF familiar / n. de membres de la familia

+ 1,5 punts per minusvalidesa,

+ 1 punt per minusvalidesa d’un germa,

+ 1 punt per familia nombrosa,

+ 1 punt si algun membre de la familia esta aturat i sense subsidi.
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L’experiéncia valenciana permet extraure algunes conclusions, enca-
ra que limitades a aquest disseny concret:

En primer lloc, permet seleccionar els destinataris amb més facilitat
que no una subvenci6 a I’oferta, que intentara imposar els seus propis criteris.
Encara que es manté la presencia de mecanismes reguladors, com ara I’acre-
ditacio, hi ha mecanismes alternatius per seleccionar la demanda realitzant
activitats de descremat (cream skimming). Lobjectiu d’augmentar les possibi-
litats d’eleccid s’aconsegueix nomes en part, pel fet de ser un instrument que
tan sols abasta un subgrup de poblacié. També permet un financament se-lec-
tiu i augmenta el nombre de beneficiaris. No augmenta la competitivitat ni
assegura un millor rendiment educatiu (una conclusio extreta dels primers
resultats obtinguts).

Aquest programa no esta exempt de critiques, que podriem resumir
en les seglients: (1) no es pot concloure que els xecs hagin introduit competi-
tivitat en I’experiéncia valenciana; (2) la llibertat d’eleccio esta limitada per
I’accés geografic; en no incloure el transport escolar, les zones rurals no han
experimentat millores; (3) s’han detectat activitats de descremat per part de
I’oferta buscant objectius elitistes; i (4) els criteris de seleccio no estan deli-
mitats; el mecanisme de seleccid produeix inequitats en la frontera. En limi-
tar el nombre de xecs a les possibilitats d’eleccio, un euro menys de nivell de
renda pot deixar una familia fora del programa. La solucié passaria pel redis-
seny de I’instrument amb una escala progressiva del valor del xec; les cir-
cumstancies familiars no semblen criteris importants a incloure. Aixo no obs-
tant, no hem de deixar de banda que I’aturat ja rep financament public per a
I’educacid dels seus fills, i que la puntuacio per familia nombrosa ja esta
inclosa en la ratio.

3.3.2. Lesquema britanic de vals en guarderies
(Nursery Education Voucher Scheme)

Aguest sistema de xecs-educacio implantat a Anglaterra permet als
pares adquirir serveis de guarderia per als seus fills un any abans d’entrar
a I’edat legal d’escolaritzacid. Es va implantar en dues etapes: una primera a
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manera de prova pilot a Kensington, Chelsea, Westminster, Wandsworth i
Norfolk, el 1996, i la segona, que va representar I’extensio del programa a la
resta d’Anglaterra.

L'objectiu del Nursery Education Voucher Scheme és incrementar el
nombre de places de guarderia al mateix temps que es promouen la qualitat,
la possibilitat d’elecci6 i la diversitat.

Els nens poden ser seleccionats en aquest programa a partir dels qua-
tre anys. Els xecs-guarderia es poden utilitzar tant en escoles publiques com
privades, sempre que aquestes Ultimes estiguin acreditades pel programa.
Quan un nen passa a ser susceptible d’entrar en el programa, els pares reben
automaticament un formulari de sol-licitud de part de la Nursery Voucher
Agency (que és I’organisme a carrec de la coordinacié del programa). El
Govern no garanteix I’accés automatic al programa fins que I’esquema no
estigui completament estes.

El Govern va proporcionar 165 milions de lliures per a la creacio de
noves places. El valor del xec-educacié és de 1.100 Iliures. L'administracio de
I’esquema es va sotmetre a subhasta publica, i Capita Management Services
Ltd. va ser la companyia que en va aconseguir I’adjudicacio.

« Les implicacions per als pares:

— Poden disposar del servei de guarderia per als seus fills durant I’ul-
tim any previ a I’educacio primaria.

— Llibertat d’elecci6 de centre public o privat.
— Les places en el sector public continuen essent gratuites.

— Els pares poden complementar el valor del xec amb pagaments als
centres privats depenent del preu de la matricula.

— La qualitat dels centres acreditats esta garantida.
« Les implicacions per als centres proveidors:

— Als centres privats, se’ls permetra ampliar el nombre de places amb
el xec dels pares que participen en I’esquema. Els centres publics veuran
incrementada la competencia a causa de la participacio dels centres privats.
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- Per poder participar a I’esquema les exigéncies a les escoles partici-
pants son:

— ser escoles estatals o guarderies de les autoritats locals,
— ser guarderies privades registrades sota el Children Act 1989, o

— ser escoles independents que es registrin al DfEE (Ministeri d’Edu-
cacio i Treball),

— publicar informacié sobre el seu personal, requeriments, equipa-
ments i altres aspectes rellevants;

— acceptar I’enfocament educatiu del Govern;

— completar un questionari d’autoassessorament sobre la qualitat per
a una inspeccio posterior;

— ser inspeccionades regularment per garantir I’acompliment dels
estandards;

— rebre els diners del xecs directament de I’DfEE; es poden reclamar
pagaments extres als pares si el cost excedeix el valor del xec.

3.4. Els xecs-servei
3.4.1. En la promoci6 de I'ocupacio

Experiéncies europees en la promocié de I’ocupacio

Els encarregats de dur a terme politiques d’ocupacio social en I’entorn
europeu han buscat alternatives per a la promocié de determinades ocupa-
cions, que, a causa de les seves caracteristiques especials, dificulten la troba-
da entre I’oferta i la demanda. Les ocupacions relacionades amb I’atencié a
persones grans, I’atencié domiciliaria a la infantesa, el personal domestic, els
serveis de vigilancia o els serveis de conservacié del patrimoni cultural sén
alguns exemples d’aquestes activitats.

Les caracteristiques especifiques a qué ens referim son I’alt preu rela-
tiu, I’economia submergida i I’augment de la necessitat d’aquests serveis en
tots els grups de renda de la poblacié.
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Per la banda de la demanda, aquestes necessitats no sempre es tra-
dueixen en la demanda efectiva de serveis. Tot i estant relacionades amb
necessitats basiques dels individus, la major part afecten grups de poblacid
amb nivells de renda baixos, incapagos d’assumir el cost dels serveis
(ancians, families joves, nuclis de poblacié marginals, etc.). Pel que fa a I’o-
ferta, aquestes activitats no tenen un preu homogeni i, a causa de les caracte-
ristiques de la demanda, es veuen relegades a situacions laborals no regula-
des, sense protecciod social ni estabilitat.

Els xecs-servei consisteixen en una participacio parcial o total de I’Es-
tat en el consum privat, per part dels ciutadans, de béns o serveis que son pro-
duits per empreses publiques i/o privades, i es defineixen com un mitja de
pagament no universal i condicionat al consum de certs serveis que impli-
quen la participacié financera de I’Estat. Aquest instrument permet al ciuta-
da destinar els recursos que I’Estat li assigna a I’empresa o I’organisme que
li ofereix el servei que s’adequa més bé a les seves necessitats. Al seu torn,
garanteix a I’Estat un consum determinat d’aquests serveis.

Aquest mecanisme té efectes sobre I’equitat social i augmenta el
benestar, tant de la demanda (enfront d’alternatives com la provisio directa
per part de I’Estat, a causa de la capacitat d’eleccié que permet al ciutada)
com de I’oferta (introduint mecanismes que possibiliten la inserci6 laboral o
la legalitzaci6 d’activitats no regulades).

Tal com veurem més endavant, en les experiéncies europees es
demostra empiricament que aquest instrument és I’alternativa més eficient
enfront d’altres com ara la creaci6 d’ocupacio publica o les subvencions a les
empreses per la creacio de nous llocs de treball, pel que fa a I’oferta. |, pel
que fa a la demanda, aquest mecanisme resulta més efectiu que no la transfe-
réncia directa de subvencions al consum, ja que redueix els costos adminis-
tratius i facilita la llibertat d’eleccid. Com a instrument de reduccié de la des-
pesa, introdueix I’element de conscienciacio del cost per part de I’usuari, pel
fet de ser emes pel valor real del cost, encara que estigui completament sub-
vencionat.

Linforme del Llibre Blanc de Delors, Creixement, competitivitat i
ocupacio. Reptes i pistes per entrar en el segle xxi, aporta alguns exemples de
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serveis de proximitat en els quals aquest mecanisme es podria introduir, tenint
en compte les caracteristiques especials de regims fiscals i les estructures dels
mercats de cada pais.

« Serveis de proximitat:

—ajuda a domicili a les persones grans i amb minusvalideses, atencid
sanitaria, preparacio de menjars i tasques domestiques;

— guarderia de nens sense escolaritzar, i escolaritzats fora dels horaris
de classe, incloent-hi els desplacaments entre el domicili i I’escola;

— assisténcia a joves amb dificultats, mitjancant suport escolar, oferta
d’oci, especialment esport, i acompanyament dels més desafavorits;

— seguretat d’edificis d’habitatges;

—assegurar la supervivencia dels comergos de proximitat en les zones
rurals i els barris periférics.

« Mitjans audiovisuals, oci i cultura, millora de les condicions de vida:

—renovacio de barris i habitatges antics per millorar-ne les comoditats
(equipament sanitari, aillament contra sorolls) i la seguretat;

— desenvolupament de transports col-lectius locals més comodes, mes
freqlents, accessibles (minusvalids) i segurs;

— oferta de nous serveis, taxis col-lectius en zones rurals.
+ Proteccié del medi ambient:

— manteniment de zones naturals i d’espais publics (reciclatge local de
residus);

— tractament de les aigles i sanejament de zones contaminades;

— control de les normes de qualitat mediambiental; equipaments d’es-
talvi energétic, especialment a les llars.

Aguestes experiencies s’emmarquen dins el programa europeu sobre
Nous Jaciments d’Ocupacid desenvolupat en la convocatoria de I’article 10
del FEDER que hi fa referencia.
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Les Ultimes experiéncies internacionals en la subvencioé de serveis de
proximitat s’han desenvolupat a Franca, Bélgica, el Regne Unit, Dinamarca i
el Canada.

A continuacid, destacarem les caracteristiques més rellevants d’alguns
Xecs-servei plantejats en aquests paisos.

A Franca: el ‘chéque emploi-service’ i el ‘titre emploi-service’

El mecanisme del chéque emploi-service, desenvolupat a Franca en la
Llei Quinquennal d’Ocupacié de 1993, s’estableix d’una manera permanent
el gener de 1996. El seu objectiu principal consisteix en el foment de I’ocu-
pacid en serveis de proximitat i la seva regularitzacio.

Aquest xec consisteix en la utilitzacié de vals per a la contractacié de
serveis de proximitat a un valor inferior que el del mercat, financant la dife-
réncia les administracions pabliques i un organisme autonom anomenat Cen-
tre National du Cheque-emploi.

El cheque-emploi marca les condicions del contracte i inclou les espe-
cificacions en materia de cotitzacions socials. Al seu torn, aporta avantatges
fiscals al qui proporcionen I’ocupacid, amb deduccions en els impostos sobre
la renda.

El titre emploi-service, aplicat també a Franca des de la llei de gener
de 1996, representa una variant de I’instrument anterior. Un tret important
d’aquest instrument és la relacio publica i privada que s’estableix en el seu
financament.

El funcionament consisteix en I’adquisicié del titre emploi-service en
qualsevol dels organismes locals de distribucio, per part d’un comité d’em-
presa, una col-lectivitat territorial, una administracio pablica o un organisme
oficial. Aquests ens, un cop han adquirit els tiquets, els ofereixen als seus tre-
balladors o afiliats. A canvi, el comprador del titre emploi-service es pot
beneficiar de I’exoneracio de les cotitzacions a la Seguretat Social i les taxes
sobre els salaris fins a un limit de 1.830 euros per any i assalariat.

El preu d’adquisicid és inferior al valor nominal que el treballador
percep. A causa d’aix0, I’assalariat que rep el titre emploi-service pot gaudir
d’un descompte d’un 50% en el cost d’aquests serveis. Les caracteristiques
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especials de subvencid van d’acord amb els pactes establerts amb I’ens privat
cofinancador del servei.

La implantacié d’aquest instrument assegura a I’Estat un consum
determinat d’aquests serveis, permet identificar-ne els consums i fomenta la
legalitzacio dels serveis.

Diferents estudis han estimat que el titre emploi-service creara de
150.000 a 300.000 llocs de treball en un periode de cinc anys, amb la condi-
ci6 que es mobilitzin gairebé 2.000 milions d’euros gracies a una gran impli-
cacio dels comités d’empresa o els patrons. Es a dir que la creacio d’aquests
llocs de treball costaria a I’Administracié aproximadament 1.000 milions
d’euros (50%) per la via de menors ingressos, no de despeses. Després d’un
any de funcionament, el 1997 s’haurien creat 160.000 llocs de treball gracies
a aquest instrument.

A Bélgica: el xec «<ALE» (Agéncies Locals d’Ocupacié)

Implantat a Bélgica per a la insercio laboral d’aturats de llarga dura-
da, es va instaurar el 1987 i es va estendre per tot el territori després de la
reforma de 1994.

El sistema consisteix en I’oportunitat de complementar la subvencio
de I’atur amb la realitzacié de serveis de proximitat (serveis d’assisténcia
domestica, serveis municipals, treballs en el sector agricola, etc.). El treba-
llador ALE no perd la seva condicio de sol-licitador d’ocupacio, i el qui con-
tracta un servei d’aquestes caracteristiques paga al treballador una quantitat
establerta per mitja d’un xec deduible fiscalment fins a un cert limit.

El sistema és gestionat per les Agencies Locals d’Ocupacid, on es pot
adquirir el xec.

El juliol de 1998 es va aprovar un avantprojecte de llei, d’acord amb
el qual es revisaven algunes de les caracteristiques dels contractes ALE i s’hi
milloraven algunes de les condicions en matéria de proteccid social.

A la taula seglient podem veure I’evolucid de les taxes d’utilitzacid
dels xecs ALE:
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Taula 3.1
INDEXS D’UTILITZACIO DELS XECS ALE

1994 1995 1996 1997 1998
Nombre de persones ocupades
amb xec ALE 5.000 12.000 21.000 34.000 38.000
Nombre d’usuaris del xec - - - 88.000 -
(6.000 institucions)
Xecs venuts/mes - - - 1 milio -
(aprox.)

Font: Comunicat del Consell de Ministres del 3 de juliol de 1998.

Al Regne Unit i Dinamarca: I’esquema «Home Service»

(ajudes a domicili)

El Home Service Scheme es va plantejar com un servei experimental
la implantacio definitiva del qual encara es discuteix.

Aqguest esquema es va experimentar a Dinamarca del 1994 al 1996.
Era gestionat en I’ambit local pero financat pel Govern central, i incloia tota
mena de serveis domestics, excepte tenir cura d’ancians, malalts o nens.

Aquest esquema funciona amb un sistema de xecs molt semblant al
xec «ALE». Els objectius principals per als quals es va plantejar el Home Ser-
vice Scheme eren fomentar el mercat dels serveis de proximitat, introduir
alternatives per als aturats i regularitzar el servei.

Durant els tres anys del seu funcionament, es van poder observar els
resultats seglients:

Taula 3.2
RESULTATS DE LESQUEMA HOME-SERVICE

1994 1995 1996 Total
Empreses participants 4.500
Empleats® 764 1.944 2.755 2.900
Usuaris 200.000
Hores 1.435.000 3.270.000 4.670.000  9.375.000
Cost per a les administracions publiques
(milions d’euros) 12,92 34,89 50,26 98,08

(*) El nombre d’empleats s’ha corregit d’acord amb jornades completes. El total correspon a empleats.
Font: Danish Agency for Development of Trade and Industry.
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Lexperiéncia espanyola

En el territori espanyol, les experiencies pilot fins al moment actual
han estat:

A Catalunya:

— L’Ajuntament de Sabadell

— L’Ajuntament de Sant Feliu de Llobregat

A Cantabria:

— El Govern de Cantabria

A les llles Canaries:

— La Mancomunitat Metropolitana de Tenerife
A les llles Balears:

— L Ajuntament de Calvia

A Euskadi:

— La Diputacio Foral de Gipuzkoa

A continuacio, descriurem dues d’aquestes experiéncies.

El Proyecto Esparru

El Proyecto Esparru és desenvolupat per la Diputaci6 Foral de Gipuz-
koa, amb I’acord de I’ Associacio Basca de Municipis de Gipuzcoa i les Agéen-
cies de Desenvolupament Comarcal de Gipuzkoa, i el suport de la Comissid
Europea (FEDER).

L’ objectiu principal és la promocié d’estrategies locals i projectes
pilot destinats a la creacié d’ocupacio6 d’iniciativa local, essent un dels sectors
prioritaris els serveis de proximitat.

Dins el projecte es considera amb un interes especial I’Us de xecs ser-
vei per a la promoci6 de I’ocupacio.

El projecte consta de tres fases en I’ordre segient:

Fase |. Plantejament del programa i constitucio dels organs. Any 1996.
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Fase Il. Elaboracio i posada en marxa de projectes pilot. 1996-1997.

Fase I11. Desenvolupament de politiques de xecs-servei i definicié de
politiques actives. 1997-1998.

Estudi sobre serveis de proximitat a Sant Feliu de Llobregat

Aquest informe, realitzat per la Fundacio CIREM, estudia les neces-
sitats dels serveis de proximitat que es podrien financar mitjancant xecs ser-
vei a la poblacid de Sant Feliu de Llobregat.

Lestimacié de I’impacte sobre I’ocupacio que tindria la utilitzacié
d’aquest instrument seria la seguent:

Taula 3.3

POTENCIAL DE CREACIO D’OCUPACIO EN SERVEIS DE PROXIMITAT
Serveis a domicili 718

Serveis d’ensenyament 108

Serveis recreatius 43

Serveis de transport 24

Total 893

Font: Elaboracié propia amb les dades ofertes en I’estudi de la Fundacié CIREM.

3.5. Els vals en sanitat. Els bons-residéncia
de la Generalitat Valenciana

El benestar social es maximitza a través de I’eficiencia economicai la
justicia social a través del temps. Amb aquestes premisses, els agents publics
analitzen la situacio de les politiques de benestar social o intenten extreure el
maxim rendiment posible dels pressupostos assignats.

El procés d’envelliment de la poblacio en la major part dels paisos
desenvolupats és extensament conegut, tant en I’ambit tecnic com en el
social. La preocupacio que suscita I’increment de les persones ancianes
dependents, juntament amb factors de caracter socioeconomic, ha originat
I’aparicié de propostes alternatives al marc classic de finangament-provisio
dels serveis d’atencid a ancians dependents. Els factors socioeconomics a que
ens referim atenen la disminuci6 de les possibilitats d’atencions informals.
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La disminucio de les atencions informals es deu principalment a
I’augment de les families on només hi ha el pare o la mare, que és paral-lel
a I’augment de persones divorciades/separades, la dispersié geografica dels
membres de la familia, la incorporacio de la dona al mercat regulat de treball
i la concentracid urbana de la poblacid, que origina un menor grau de socia-
litzacio entre la poblacié.

Aixi, doncs, la demanda de serveis residencials es deu principalment
a dos factors: malalties el nivell de cura de les quals requereix atencié conti-
nuada i la impossibilitat d’atencions informals. EI primer factor s’ha intentat
suavitzar mitjancant I’atencié domiciliaria, i s’ha aconseguit una millora
important en I’eficiéncia del sistema i el benestar de I’ancia, que augmenta
considerablement si roman en el seu entorn habitual. Aixo no obstant, no tots
els casos son susceptibles d’atencié domiciliaria, i fins i tot aleshores es
podria introduir I’instrument que ara estudiem.

La Generalitat Valenciana, davant aquesta situacié —i basant-se en:
(1) els principis basics de lliure eleccio de I’usuari, (2) el repartiment exten-
siu dels recursos intentant que aquests arribin al maxim d’individus possible,
i (3) el trasllat de la funcié de control i avaluacio del servei al ciutada—, intro-
dueix el sistema de bo-residéncia. El bo-residencia és, genéricament, un val
sanitari de compra de serveis de residencia suplementable i ponderat d’acord
amb les possibilitats economiques del beneficiari.

El programa apareix amb I’aprovacié del Pla de Qualitat Assistencial
Gerontologic de 1998. L’objecte principal de les ajudes és donar suport a
ancians dependents sense recursos economics suficients. Les ajudes poden
ser de caracter temporal o permanent depenent de les necessitats del benefi-
ciari. En aquest sentit, el programa diferencia entre ingrés temporal, que es
produeix per solucionar necessitats eventuals, tant sanitaries com socials, i
estada de respir (dos mesos com a maxim), quan el cuidador informal ha de
ser substituit temporalment.

Les caracteristiques financeres del bo son les segiients: pel que fa a la
dotacié economica, hi ha establert un import fix per a cada categoria de
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dependéncia (valids, semiassistits, assistits i suprassistits), i, pel que fa a I’o-
rigen de la necessitat economica, el beneficiari ha de justificar que la renda
per capita de la seva unitat familiar és inferior a la placa sol-licitada. El valor
del bo correspon a bo = cost de la plaga — (aportacié del beneficiari + apor-
tacié familiar). El pagament de la residéncia es realitza aportant el beneficia-
ri el bo, que és de caracter mensual, mes I’aportacio privada (tant la propia
com la familiar), i les residéncies duen a terme una liquidacié mensual de
I’import dels bons amb I’ Administracio.

El beneficiari pot escollir el centre de residéncia entre tots els centres
de la Direccid General de Serveis Socials o qualsevol centre acreditat per
aquesta entitat i acollit al programa de bons-residéncia.

Les consideracions sobre I’eficacia del programa son dificils d’ex-
traure, a causa de la seva curta durada. Aixo no obstant, podem fer previsions
fonamentant-nos en els seus aspectes teorics.

El sector en el qual s’estableix el programa té unes caracteristiques
especials que son degudes a la seva alta dependéncia de la demanda. Aques-
ta demanda té un nivell de fluctuacio relativament baix, si el comparem amb
el conjunt del sector sanitari, perd, aixo no obstant, és molt alt si el compa-
rem amb la resta dels serveis de I’Administracio publica. La gran interaccio
amb el sector informal fa que les administracions depenguin de la capacitat
de carrega que aquest pugui assumir. Es a dir que, fins i tot estimant amb pre-
cisio quins son els deures dels familiars, si se’ls exigeix massa, pot ser que
aquests no responguin d’acord amb el que se n’esperava. La complexitat tam-
bé es troba en els vincles d’afecte que es requereixen entre el ciutada depen-
dent i els seus cuidadors informals. La millora en I’eficiéncia de la provisio
publica de cures assistencials a dependents pot repercutir en un increment en
els recursos necessaris, si no va acompanyat d’un suport als cuidadors infor-
mals. D’una manera alternativa, si els recursos destinats es mantenen fixos,
I’equitat en el sistema pot disminuir (quan el repartiment no sigui ponderat
pel que fa a les necessitats). Un sistema de «tot 0 no res» implicaria un grup
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reduit de beneficiaris que, tot i essent aquests els més necessitats, reduiria I’e-
quitat horitzontal del sistema.®?

En aquest sentit, el programa introduit per la Generalitat Valenciana és
previsible que redueixi la falta d’equitat del sistema d’ajudes socials, pel fet
de ser un esquema d’ajuda complementari (i no absolut) que permet reassig-
nar els recursos estalviats fent extensiu a més beneficiaris el conjunt de bene-
ficis. En el moment d’introduccié del programa, la Generalitat Valenciana ja
tenia en marxa un mecanisme de suport sobre els cuidadors informals a tra-
veés de subvencions als familiars amb ancians dependents al seu carrec. Final-
ment, hem de recordar que, dins les despeses fiscals, a I’'IRPF hi ha una
deduccid per persona anciana a carrec del generador de renda, que també
incentiva les atencions informals.

Una altra font de variabilitat de la demanda s’origina en el conjunt del
sistema hospitalari. En el sistema hospitalari espanyol, a I’igual que en molts
paisos del nostre entorn, hi ha la practica habitual de mantenir persones depen-
dents (pero sense episodis aguts, sind cronics) en llits de centres hospitalaris
d’aguts. Aquests pacients, encara que podrien ser «descarregats» en el sistema
d’atencio sociosanitaria, es mantenen en els hospitals amb I’objectiu de conte-
nir la demanda mitjancant les llistes d’espera, amb la intenci6 d’incrementar el
nombre de llits i, amb aix0, el «prestigi» de la unitat assistencial, per una falta
de coordinacid entre sectors o una escassetat de places sociosanitaries.

D’aix0, en podem deduir que, a mesura que el sistema guanyi en efi-
ciéncia, el nivell de la demanda de serveis de residéncia (temporal o perma-
nent) i els requeriments de coordinacié entre els proveidors d’atencions sani-
taries i d’atencions a persones dependents augmentaran. L’instrument dels
bons permet adaptar-se més facilment a aquestes noves necessitats pel fet de
poder assignar una part del poder decisori en I’assignacié d’aquests bons als
proveidors sanitaris.

En el cas que ens ocupa, encara no s’ha considerat la possibilitat d’in-
cloure-hi la participacio dels agents esmentats, per bé que el disseny de I’es-
gquema deixa una porta oberta a possibles modificacions futures.

(10) Tret que no estiguem utilitzant un criteri rawlsia d’equitat.

VALS, BONS O XECS-CONSUM



Una altra font d’interaccid es produeix amb la propia administracio
publica. Els programes d’habitatge també afecten la demanda de residencies
d’ancians. Quan aquests no sén dependents perd no disposen d’habitatge, o
si, essent dependents, I’habitatge esta mancat de les condicions necessaries
per a una vida ajustada a la seva dependencia, les ajudes a I’habitatge poden
solucionar els problemes que aix0 origina. La solucié s’ha d’aplicar, doncs,
on neix el problema, que és la falta d”habitatge, i no tan sols la necessitat d’a-
tencions de residencia.

Levolucio dels programes d’habitatge afecta directament la demanda
d’atencions de residencia i dificulta més fer previsions sobre les necessitats
futures de finangament i provisio de recursos.

El bo-residéncia permet a I’Administracid transferir una part del risc
de demanda als productors i, amb aix0, contenir una part de les inversions
fixes d’aquestes politiques.
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3.6. Annexos

Annex 3.1

INSTRUMENTS PER SUBVENCIONAR EL CONSUM DE SERVEIS

DE PROXIMITAT. PRINCIPALS CARACTERISTIQUES

’ Instrumentacio Moment de
Tipus de - -
L de la subvencid la subvencid
contractacio . L
publica publica
Cheque emploi-service (Franca) Especifica  Impost sobre Ex-post
la renda
Cotitzacions socials
Cheéque emploi-service (Quebec) Especifica  Impost sobre Ex-post
la renda
Titre emploi-service (Franga) Ordinaria Impost sobre Ex-post
la renda Ex-ante
Cotitzacions socials
Cheque ALE (Bélgica) Especifica  Impost sobre Ex-post
la renda
Compte emploi-service (Belgica) Ordinaria Pagament anticipat Ex-ante
mitjancant transferéncia
Nursery Education Vouchers (Regne Unit) Ordinaria Bo Ex-ante
Home Service (Dinamarca) Ordinaria Pagament de la Ex-ante
subvencio a I’oferent
Service Vouchers in Child Day Care (Finlandia) Ordinaria Bons Ex-ante

Font: Centre d’Estudis Economics. Fundacié Tomillo.
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Tipus d_e p Centralitzacié Acreditacio Tercer Partic[pgcié Competéncig
subvencio @i - s explicita amb els serveis
L informacié de I’oferta agent s . -
plblica d’organismes publics
Fixa No No Centre National Distribucié No
du Cheque
emploi-service
Fixa No No Institucions Distribucié No
financeres
Variable/Fixa Si Si Empreses i Si/No No
comites
d’empreses
Fixa Si No ALE Si No
Variable Si Si ALE Si Si/No
Fixa Si Si Ministeri No Si
d’Educacié
Fixa Si No Ajuntaments Si No
Variable/Fixa Si Si Ajuntaments Si Si
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Annex 3.2

ALGUNS TRETS TECNICS SOBRE LA INTERVENCIO PUBLICA
MITJANCANT L'US DE VALS, XECS O BONS

Els mecanismes de bons o xecs-educacio

Bons-residencia de la Generalitat Valenciana

Justificacions

* protecci6 als menors
« externalitats

* igualtat d’oportunitats

« proteccio als ancians dependents

« llibertat d’eleccio

« equitat vertical i horitzontal en els criteris
de repartiment

Instruments
* producci6

* provisio

» financament
* regulacio

« finangament

Mecanismes de finangament public alternatius

* sobre I’oferta: concert educatiu, deduccions/bonifi-
cacions fiscals, subvencio personalitzada, subven-
ci6 en bloc, subvencions a la inversid, elaboracié
prospectiva de pressupostos, contractes programa.

« sobre la demanda: vals o xecs-educaci6, beques,
préstecs, bons.

« sobre I’oferta: concert sociosanitari, deduccions
fiscals, contractes programa.

« sobre la demanda: vals o xecs-educacio, ajudes
directes per nivell de renda, pensions d’invalidesa.

Caracteristiques del sistema de bons

« sistema de finangament public;

« els centres poden ser publics o privats. Es un
mecanisme de preus, no de pressupostos;

« els recursos no es dirigeixen a I’oferta, sind a
la demanda;

* subvencio en especie; la seva utilitzacio esta
restringida a I’educaci6 dels fills.

« sistema de finangament public;

« els centres poden ser publics o privats, i s6n
especifics del programa;

« és un mecanisme de preus public; i també
d’assignacio de recursos pressupostaris;

« els recursos no es dirigeixen a I’oferta, sind a la
demanda;

« subvencid en especie; la seva utilitzaci6 esta
restringida a les atencions de residencia.

Tipologia de bons

« limitats/il-limitats. Depenent de si Gnicament es
poden utilitzar en centres publics o no;

« suplementables/no suplementables. Depenent de
si els centres privats poden carregar un cost extra
a I’usuari;

« amb preus publics uniformes/preus pablics segons
el cost. Els centres publics carregaran el preu
segons els costos o s’hauran d’adaptar a I’import
del bo;

» amb transport/sense transport. Inclouen el
transport escolar o no I’inclouen;

« constants/en funcié de la renda. Diferent import
afavorint els grups de renda menor;

« centres regulats/no regulats. Els criteris d’admissié
d’alumnes estan regulats per I’Estat o no ho estan;

« generals/selectius. Accessible per part de totes les
families amb fills o només determinades families
(p. ex. nombroses);

= VALS, BONS O XECS-CONSUM

« val sanitari no suplementable i ponderat segons la
renda disponible;

« limitats, ja que només es poden utilitzar en els
centres adscrits al programa;

« amb preus d’acord amb els preus publics.

Els centres proveidors carreguen el preu que
I’administracio estableix, d’acord amb els calculs
realitzats i establerts en el pressupost;

« segons la renda. Diferent import afavorint els
grups de renda menor;

« centres no regulats. Els criteris d’admissio dels
ancians no estan regulats per la Generalitat
Valenciana;

« selectius. Accesible per part d’individus les
caracteristiques socioecondomiques dels quals
ho requereixen.



Annex 3.2 (cont.)

ALGUNS TRETS TECNICS SOBRE LA INTERVENCIO PUBLICA
MITJANCANT L'US DE VALS, XECS O BONS

Els mecanismes de bons o xecs-educacio Bons-residencia de la Generalitat Valenciana

Objectius del sistema de bons

« fomentar la competencia i augmentar I’eficiencia; « fomentar la competencia i augmentar I’eficiéncia;

« facilitar la capacitat d’eleccio6 de centre; « facilitar la capacitat d’elecci6 de residéencia;

« augment del rendiment educatiu. Hi ha determinats < augmentar la flexibilitat del sistema, permetent
estudis que argumenten que els alumnes facilitar la implantacio d’ajudes temporals o
escolaritzats en centres privats obtenen més bon estades de respir. Les ajudes temporals es creen
rendiment que els dels pablics.” Al mateix temps, per solucionar situacions de caracter economic
I’experiencia demostra que els centres pablics temporal, i les estades de respir es creen per
tendeixen a augmentar la qualitat quan impossibilitat temporal del cuidador informal.

s’introdueix un sistema d’aquest tipus.

Font: Elaboraci6 propia.
(*) Hoffer et al. (1997) i Cox i Jimenez (1990).
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Annex 3.3

EXPERIENCIES DE VALS EDUCATIUS EN EL MON

Usuaris amb dret

Ambit de regulacio

Valor monetari

Pais d’accés Cobertura i practica del val
Bangladesh ~ Nenes de 6¢ a 10e Places Escoles publiques Des de 12 dolars
curs. seleccionades. 0 privades. en 6é curs a 36,25
Assisténcia minima  en 10¢ curs.
i progrés requerits.
Xile Estudiants de Un terc de les Les escoles poden Valor mitja el 1991:
primaria i secundaria  places. Tots els exigir pagaments 4359 pesos.
de nivell de renda grups de renda. complementaris.
baix.
Belice Estudiants de Un 75% de les Forta alianca entre el
primaria i places de primariai  Govern i I’Església.
secundaria. un 50% de les de
secundaria.
Lesotho Tots els estudiants La major part de les  El Govern forma i
de primaria i escoles. destina els
secundaria. professors.
Forta alianca entre el
Govern i I’Església.
Colombia Estudiants de nivell ~ Operatius en 216 La participacio es 143 dolars.
de renda baix. municipis. Els vals renova si I’evolucié
es poden utilitzar en  es satisfactoria.
escoles privades.
Guatemala Nenes escollides 13 municipis. Assisténcia minima 50 dolars.
entreels 7 iels 14 i progrés requerits.
anys.
Suecia Tots els estudiants Tots els municipis. Les escoles Un 85% del cost.
en edat d’educacié segueixen el
obligatoria. programa nacional.
Supervisi6 a carrec
de I’Assemblea
Nacional d’Educaci6
(NAE).
Holanda Tots els estudiants Tots els municipis. L’Estat finanga Les escoles publiques

en edat d’educacio
obligatoria.

escoles locals de
cada religio, si n’hi
ha demanda. També
hi participen escoles
no religioses.

i privades es financen
d’acord amb els
mateixos criteris.
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Annex 3.3 (cont.)

EXPERIENCIES DE VALS EDUCATIUS EN EL MON

Pais

Usuaris amb dret

Cobertura

Ambit de regulacié

Valor monetari

d’accés i practica del val
Japé Estudiants més Escoles publiques i Les escoles privades  Un 40% del cost en
grans de 15 anys. privades. han de presentar les escoles privades

requeriments financat per I’Estat.
financers.

Estats Estudiants de baix Escoles privadesno  Un maxim d’un 65%  2.900 dolars per

Units nivell de renda a sectaries. dels estudiants d’una  estudiant.

(a) Vals Milwaukee. escola amb val.

finangats per

impostos

Estats Estudiants de baix Totes les escoles Alguns programes 6.383 dolars de

Units nivell de renda pel amb reputacié no requereixen mitjana per estudiant.

(b) Vals que fa al moment de  governamentals. pagaments

financats I’accés. addicionals.

privadament

Puerto Rico  Families amb fillsen Escoles publiquesi  S’utilitza una loteria  1.500 dolars per

(fins al 1995)

edat d’escolaritzacié
0 ingressos inferiors
a 18.000 dolars.

privades.

quan hi ha un excés
de demanda.

estudiant.

Regne Unit  Estudiants de nivell  «Assisted places» Les escoles han de 3.500 dolars per
de renda baix amb  (places assistides) en  ser aprovades pel estudiant.
dificultats en escoles privades. Ministeri
I’estudi. d’Educacio.

Polonia Families associades ~ Escoles privades i L’aprovaci6 del Un 50% del cost.

amb les institucions
financadores.

generalment no
sectaries.

Govern és necessaria
per obrir escoles
independents.

Font: Adaptat de West E. G. (1996).
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IV. La consideracioO dels canvis a Espanya
com a instrument de gestio publica

A I’0ltim apartat de la primera part hem vist que les formes organit-
zatives mateixes constitueixen, sovint, un element endogen per a la millora de
la gestio pablica. Aixi ho indica, almenys, I’evolucio registrada en la major
part dels paisos occidentals (els informes PUMA de I’OCDE) en les confi-
guracions juridiques des de les quals se subministren els serveis publics.

En aquest capitol analitzarem I’evoluci6 d’aquestes formes en el cas
espanyol, a la llum del que resulta de I’estudi del sistema comparat, amb la
intencid que el lector pugui valorar fins a quin punt podem considerar
I’adaptacié normativa a les necessitats socials com un instrument més al ser-
vei de la nova gestio publica.

En aquest sentit, convé tenir present que I’evolucio politica espanyola
ha marcat d’una manera significativa el procés de transformacio6 de les for-
mes organitzatives de les administracions publiques i ha posat en evidencia el
seu retard relatiu pel que fa al grau d’adequacid als reptes del futur respecte
a d’altres paisos del seu entorn.

A Espanya, I’estructura federal, configurada per tres nivells de govern
(central, autonomic i local), té poc més de vint anys. Aquest fet, juntament
amb un grau superior de proximitat de les jurisdiccions territorials a les pre-
feréncies especifiques de la poblacid del seu territori, ha causat que la trans-
formacio de les formes organitzatives hagi tingut un procés de relativa acce-
leraci6 en les dues Ultimes decades.
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Anteriorment a la creacio de les comunitats autonomes, el Reglament
de Serveis de Corporacions Locals (15 de juny de 1955) va establir la base
reguladora dels organismes de provisié de serveis juntament amb la Llei
d’Entitats Autonomes de 26 de desembre de 1958.

A partir d’aquest moment, comenga el procés de transformacié d’un
estat autoritari cap a una responsabilitat més compartida entre poders publics i
societat civil. En aquests ultims cinquanta anys, la gestié dels serveis publics
ha sofert un canvi fonamental mitjancant I’aparici6 d’un conjunt d’estructures
socials que han adquirit una posicio de gestio directa dels serveis publics i/o un
paper actiu en el desenvolupament i la deteccid de les necessitats col-lectives.
Aix0, en molts casos i en la major part dels paisos, ha subrogat I’Estat a un
paper més aviat de direccié i arbitratge pel que fa a aquests serveis.

D’acord amb I’art. 149.1.182 de la Constitucid Espanyola (CE) de
1978, correspon a I’Estat la competéncia exclusiva sobre [...] les bases del
regim juridic de les Administracions Publiques i el régim estatutari dels seus
funcionaris publics que, en tot cas, garantiran un tractament comu davant seu
[...] Aix0 no obstant, les principals forces impulsores de la seva creacié han
estat coetanies a la creacié de I’estat autonomic i, conseglientment, del gran
nombre i la diversitat de figures atenent I’adequacié de cadascuna al servei
que es destina.

La CE defineix, a grans trets, les figures juridiques i els seus ambits
d’aplicacié. Aixi, en el seu Capitol Il del Titol I, declara que I’actuacio de
I’Estat es realitzara d’acord amb les necessitats de la societat, fins i tot en els
ambits economic i social i cultural, mitjancant politiques publiques que
s’atinguin a determinats principis rectors, entre els quals es poden destacar
I’eficacia, I’eficiéncia i I’efectivitat.

El principi d’eficacia també es recull en I’art. 103.1 de la CE. A I’es-
mentat criteri es deu possiblement I’auge de propostes com ara la direccio per
objectius, el gerencialisme, els mercats interns i els mercats simulats, o fins i
tot férmules tan radicals com la privatitzacio dels serveis. Les caracteristiques
heterogenies de I’Administracio pablica i les organitzacions privades justifi-
quen certes diferéncies entre totes dues, encara que aquesta justificacio no tin-
gui una naturalesa estructural, sin6 que ha de ser argumentada en cada cas. Per
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a aixo0, no hem d’obviar les dificultats de la gestié d’«allo public»: (a) les difi-
cultats de mesurament i definicio de I’output del servei, (b) els indicadors
imperfectes de resultats, (c) les limitacions d’incentius de gestio, i (d) la neces-
sitat d’una justificacio ex-ante en cada presa de decisions.

En definitiva, la gestio publica a Espanya s’ha encaminat cap a formu-
les organitzatives que, sobre el paper, si més no, pretenen facilitar la coopera-
cid interadministrativa, la flexibilitat en la gestié dels recursos productius i la
introduccio de criteris d’eficiéncia i eficacia; tot aixo, regulat per les lleis
esmentades i, particularment, per la Llei de Régim Juridic de les Administra-
cions Pabliques i del Procediment Administratiu Comu de 26 de novembre de
1992, modificada recentment per la Llei 4/1999.

S’ha de destacar que el dret administratiu no ha resultat hermenéutic,
per a aixo, i ha permes trobar llacunes que han estat aprofitades pels governs
de torn per introduir nous elements en el sistema a través de Reials Decrets.
La major part de les formes de gestio que es detallen a continuacié es regei-
xen en moltes de les seves normatives per mitja de Reials Decrets.

Lespectre definitiu en que es mou la provisié de serveis publics a
Espanya ha quedat, a costa de noves modificacions, de la manera segient:

— Gesti¢ directa, per part dels organismes que configuren I’Adminis-
tracio General de I’Estat i de les comunitats autonomes. Aquesta formula
encara és la més comuna, tot i que altres alternatives van agafant forca amb
el pas del temps. Aquests organismes es regeixen pel dret pablic.

— Gestio a través de qualsevol de les entitats admeses en dret. Son
entitats que gestionen un servei public i que es financen amb diners publics.
Estan emmarcades en allo disposat per I’art. 6 del text refés de la Llei Gene-
ral Pressupostaria. Son les anomenades societats estatals, i inclouen les socie-
tats mercantils, amb participacié majoritaria de I’Administracié de I’Estat i
els organismes autonoms i les entitats estatals de dret pablic, aixi com les
entitats de dret public amb personalitat juridica propia que ajusten les seves
activitats al dret privat.

— Gestid per consorcis, fundacions o societats mixtes. Permet una fle-
xibilitat més gran en la gestid. Pel que fa als primers, se’n pot destacar el
caracter voluntari, la varietat de nivells administratius, basicament locals
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Grafic 4.1

FORMES DE GESTIO: RELACIONS AMB L’ENS ADMINISTRATIU
DE CREACIO

| Ens administratiu creador de I’organisme proveidor |

| | |
Jerarquia | Tutela | |Propietat| |Participacié|

Per part de I’ens
administratiu
mateix

Administracio
centralitzada

Desconcentracio

Per part de Iens
administratiu
mateix

Descentralitzacio

Organisme
autonom i
administratiu Ens autonom
(agencies, de capital
i integrament
organismes _ )
agtc‘)noms plblic Soc_lettat
inistrati i mixta
administratius (fundacions, _
) societats (consorcis,
mercantils) societats
professionals)

Font: Adaptat de Colomar Albajar, Joan (1993).

(ajuntaments, comunitats autonomes, diputacions), i/o personalitats juridi-
ques (empreses privades, fundacions, administracions publiques) que actuen
d’una manera independent en la realitzacio de les seves activitats. Les funda-
cions, que també s’atenen al dret privat, concentren els seus avantatges en la
gestio dels recursos productius (patrimoni i personal). Finalment, les societats
mixtes (a I’igual que els consorcis) permeten la participacié d’agents privats
en I’ens. Tots aquests organismes es regeixen d’acord amb el dret privat.
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4.1. Models de gesti6 diferenciada

Fins ara, en el sector dels serveis, la propietat i la gestié han anat Ili-
gades (gestio classica), i aquesta activitat s’ha realitzat amb els seus propis
recursos i limitacions. Perd aixo no és imprescindible.

En aquesta linia, i d’una manera concreta, actualment s’implanten en el
sector public diferents formules en que la gestié no és duta a terme per la pro-
pietat (i que es denominen de gestio diferenciada). La distincio basica entre
aquestes formules diferents rau, a més de en la forma de constituir-se i organit-
zar-se, en la responsabilitat Ultima dels resultats de les institucions gestionades.

4.1.1. Models de gesti6 diferenciada

A. Gestié compartida

Dos propietaris 0 més (en algun cas podria ser només un amb diver-
sos centres) decideixen crear una empresa que els gestioni les seves institu-
cions. El nou organisme creat no es el responsable Gltim dels resultats de les
institucions, sin6 que aquests continuen recaient sobre les institucions, ja que
conserven la seva personalitat juridica. La propietat segueix marcant les linies
d’actuacio i I’estrategia dels seus centres en la nova estructura.

B. Gestio

En aquest cas, la propietat concerta els serveis d’un tercer (al qual
considera com un expert en la gestio dels serveis de que es tracta) perqué
aquest dugui a terme la gestio del seu centre mitjancant la formalitzacio d’un
contracte, i sense cap més vincle formal.

La responsabilitat Gltima del centre i els seus resultats la manté la pro-
pietat, i, per tant, és aquesta la que segueix fixant-ne els objectius i contro-
lant-ne els resultats.

C. Cessio de responsabilitat

La propietat manté la titularitat, pero cedeix el bé, per a la seva explo-
tacid, a un tercer, que n’assumeix totes les responsabilitats (el gestor explota
el servei «a risc i ventura»). En aquest cas, I’Ultim i Unic responsable de la
institucié i els seus resultats és I’entitat que n’ha assumit I’explotacio.
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D. Figures mixtes

Gestio interessada: I’entitat gestora disposa, d’una banda, de la col-
laboracié de la propietat i, de I’altra, d’una remuneracié minima sota la for-
ma d’«interessament», que es concreta en una clausula en virtut de la qual,
quan es produeixen beneficis per damunt del minim assegurat, se n’atribueix
al gestor una part, amb la intencio de fomentar la prestacio efica¢ dels serveis
encarregats. Es una figura d’escas arrelament en la practica.

Gestio afermada: és la hipotesi inversa de I’anterior, i €s el gestor qui
hi garanteix uns beneficis minims per a la propietat.

4.1.2. Les especificitats d’algunes d’aquestes formes
juridiques

Les fundacions

El Reglament de Serveis de les Corporacions Locals de 1955 ja recull
la figura juridica de les fundacions en els serveis locals. La formula de les
fundacions és aplicable per a la realitzacio d’activitats amb finalitats socials,
essent el seu objectiu principal la prestacio de serveis socials a la comunitat.
Les fundacions privades son persones juridiques amb plena capacitat juridica
d’obrar per a la consecuci6 de les seves finalitats.

Per constituir una fundacié, I’Administracié Publica afecta un patri-
moni a la realitzaci6é d’una activitat d’interés general i sense afany de lucre.
Aix0 permet la reinversié de beneficis futurs dins la propia organitzacio.
Correspon als organismes de I’ Administracio Publica la potestat de crear fun-
dacions amb la prévia autoritzacié del ministeri de referencia.

Pel que fa als 6rgans de govern, les fundacions estan governades per un
patronat que n’ostenta la representacié i que exerceix les funcions per a la con-
secucio de les seves finalitats. EI protectorat de les fundacions és exercit pel
ministeri al qual pertany la seva activitat, i en les comunitats autonomes amb
transferencies, sera exercit per I’organ corresponent de la comunitat autonoma.

L’autonomia de gestio adquireix una importancia especial pel que fa a
la gestid dels recursos materials, ja que les fundacions disposen d’un patri-
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moni propi, i poden adquirir, posseir i arrendar béns i drets de qualsevol mena
que quedin afectats a I’acompliment de les seves finalitats. Poden tenir ads-
crits béns de I’ Administracié General de I’Estat o de la Tresoreria General de
la Seguretat Social.

El regim de contractacio per a obres i serveis és un altre ambit on es
manifesta la superior flexibilitat d’aquestes formules juridiques, ja que hi son
d’aplicacio el dret civil i el mercantil, amb subjeccio als principis de publici-
tat i concurs.

En la contractacio del personal s’utilitzara el regim laboral i s’hi apli-
cara el Reial Decret Legislatiu 1/95. En el sector sanitari, per facilitar I’adap-
tacié de personal estatutari fix de I’'SNS que s’incorpori a I’entitat, hi sera
d’aplicacié allo disposat en I’article 116 Llei 13/96.

La Llei General Pressupostaria per a fundacions de competéncia o
titularitat publica estatal en regula el pressupost, la comptabilitat i el control.
Pel que fa al pressupost, els recursos economics poden provenir de les fonts
seglients: (a) béns i valors del seu patrimoni, (b) productes i rendes del patri-
moni esmentat, (c) ingressos ordinaris i extraordinaris propis de la seva acti-
vitat, (d) aportacions per part de I’Estat per a la prestacio de serveis publics
0 per part d’una altra persona juridica d’acord amb el dret, (e) fons originats
per la prestacio de serveis a d’altres institucions o tercers obligats a pagament
d’acord amb el Reial Decret 63/95, i (f) donacions i llegats, i aportacions
publiques o privades aplicades a una finalitat determinada.

Les fundacions han de facilitar la documentacié economico-finance-
ra requerida per I’0rgan public que les hagi creades, amb la finalitat de pos-
sibilitar-ne el seguiment economic. El control de gestié i de funcionament
s’exercira per mitja de I’organ public al qual estiguin adscrites, i es compro-
vara el grau de compliment dels objectius i I’adequada utilitzacié dels recur-
sos assignats, a I’igual que el control de qualitat de la prestacid, mitjangant
I’analisi i I’avaluacio de resultats. Anualment s’establiran programes especi-
fics de control i d’avaluacid interna, sense perjudici dels controls de la Inter-
vencidé General de la Seguretat Social i/o el Tribunal de Comptes.
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Els consorcis

Definici6 i caracteristiques

Els consorcis son organitzacions amb personalitat juridica publica de
naturalesa associativa i amb caracter no territorial, constituides voluntaria-
ment per diverses administracions publiques o per aquestes amb determina-
des entitats privades, sense afany de lucre i que tinguin finalitats concurrents
d’interés public.

La seva finalitat consisteix en la prestacio de serveis publics i, en
general, qualsevol activitat que es reculli en I’acta de constitucid. La seva cre-
acio prové de la realitzacio previa d’un conveni de col-laboracié i de la neces-
sitat de crear una organitzacio comuna per gestionar el contingut del conve-
ni. Els estatuts han d’especificar els régims organic, funcional i financer del
consorci.

La legislacio de la figura del consorci es una de les més confuses, i
potser a causa d’aix0 ha estat utilitzada com a eina d’innovacid en la gestié
dels serveis publics.

Pel fet de ser una forma d’associacid interadministrativa, se subjecta
al dret administratiu. Aixi, les lleis 781/86, 8/87, 13/89 i 30/92 regulen la
constitucio i les caracteristiques dels consorcis. I, en el cas dels consorcis
sanitaris, s’ha d’atendre allo disposat pel Reial Decret de Desenvolupament
de la Llei 15/97 sobre I’habilitacié de noves formes de gestio.

L’organ de govern d’un consorci és el consell de govern, que exerceix
les facultats necessaries per a I’acompliment de les finalitats assignades. Els
consorcis tenen llibertat per gestionar el seu patrimoni d’acord amb els seus
estatuts i la LOFAGE. Com que es regulen per la norma administrativa gene-
ral, poden disposar, a titol propi, de béns immobles aportats per les entitats
privades consorciades.

Pel que fa als contractes que realitzen, es regulen d’acord amb la Llei
13/95 de Contractes d’ Administracions Publiques, cosa que, sens dubte, ha
causat una disminucid de flexibilitat a la gestio del recursos materials i labo-
rals. El personal pot ser funcionari o laboral, d’acord amb allo fixat als esta-
tuts, encara que, com a norma general, sera laboral, amb I’excepci6 del per-
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sonal aportat per alguna altra entitat de caracter public (en el sentit de perso-
nal procedent de I’altra entitat). El consorci té llibertat per regular els salaris
i les condicions laborals dels seus treballadors propis, encara que no els dels
treballadors aportats per les entitats consorciades.

El consorci disposa de la potestat de realitzar el seu pressupost, que ha
de ser aprovat pel consell de govern.

La comptabilitat segueix la norma general administrativa i allo que hi
ha estipulat als estatuts. El regim economic financer dels consorcis és I’esta-
blert en el conveni regulador, els seus estatuts i les altres normes d’aplicacio.
El control, de la mateixa manera que en el cas de les fundacions, es realitza
per part de I’0rgan public al qual estan adscrits.

S’ha de destacar que aquesta forma ha estat especialment utilitzada a
Catalunya a causa de I’existencia de multiples serveis publics on hi ha una
gran varietat de personalitats juridiques que intervenen en la provisié de ser-
veis publics, com ara el transport, la sanitat, la cultura i I’esport.

Les societats publiques estatals

Les societats estatals (SE) son organitzacions amb personalitat juridi-
ca propia el capital de les quals és majoritariament o Unicament propietat
d’un organisme public, i es constitueixen per a la gestio i I’administracio dels
centres, els serveis i els establiments proveidors de serveis publics.

Es regiran per allo previst en els seus estatuts socials i, residualment,
per I’ordenament juridic privat, sense perjudici d’allo disposat per I’aplicacio
de la normativa publica pressupostaria i comptable, de control financer i de
contractacio.

Els seus organs de govern estan formats pel Consell d’ Administracid,
que ostenta la representacio de la societat estatal i que exerceix les facultats
considerades com necessaries per a I’execucio de les seves finalitats socials.
Pel que fa al patrimoni, les SE gaudeixen dels mateixos privilegis que les fun-
dacions.

Els contractes s’ajusten al dret civil i el mercantil, amb subjeccid als
principis de publicitat i concurs. | el personal és de caracter laboral, amb apli-
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cacié del Reial Decret Legislatiu 1/95. Finalment, el régim pressupostari,
economicofinancer, de comptabilitat, intervencio i control financer és I’esta-
blert per la Llei General Pressupostaria per a aquestes societats.

Les societats estatals han estat utilitzades per a la gestio dels serveis
publics per part de diverses comunitats autonomes (Catalunya, Galicia, Anda-
lusia), generalment en sanitat i educacio, i, especialment, en els serveis d’am-
bit cultural. En el cas d’Andalusia, aquesta forma juridica fins i tot ha estat
utilitzada per a la gestio d’un centre hospitalari (el Comarcal Costa de Mar-
bella). Aixo no obstant, no ha estat mai utilitzada per I’INSALUD per a I’ac-
tivitat assistencial.

Les societats professionals (cooperatives, societats limitades)

Utilitzades a Catalunya a I’empara de la LOSC, i mitjangant la seva
modificacié i decret de llei d’acreditacio d’entitats de base associativa, pos-
sibiliten economicament i juridicament la participacio dels professionals en
el centre public en el qual participen. Les desenvoluparem com un exemple
més del cas particular.

4.2. Les formes organitzatives a traves
d’alguns casos

4.2.1. Agencies estatals: I’Agéncia Tributaria

Geneéricament, les agéncies administratives estatals son ens que pres-
ten un servei public directament als ciutadans, amb concurréncia o sense amb
el sector privat. Aquestes agéncies poden adoptar figures juridiques diverses,
encara que, per al seu funcionament, s’aspira a aconseguir que disposin
d’una autonomia suficient (també politica, amb el nomenament de carrecs
directius per a periodes extensos) i de gestio (pressupostos, patrimoni, gestid
financera i avaluacio de resultats). Els esmentats organismes poden financar-
se totalment o parcialment amb els recursos obtinguts de la seva activitat.

En el marc de I’anterior voluntat es crea I’ Agencia Estatal de I’ Admi-
nistracié Tributaria, d’acord amb I’art. 103 de la Ilei 31/90 de Pressupostos
Generals de I’Estat (PGE) per a 1991. La forma juridica de la qual se la dota
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és la d’Ens de Dret Public (EDP), tal com es recull en I’art. 6.5 de la Llei
General Pressupostaria (LGP). Els EDP es caracteritzen per una amplia auto-
nomia de gestio economicofinancera, a través de: (1) patrimoni propi, (2) con-
tractacid segons el dret privat, (3) pressupost especific (encara que integrat en
els PGE), (4) tresoreria i comptabilitat propies, (5) oferta d’ocupacio publica i
seleccio de personal laboral, i (6) dret a la negociacié col-lectiva amb el per-
sonal laboral.

En el cas concret que ens ocupa, I’AET es caracteritza per:

Missio: Aplicacio efectiva del sistema tributari i duaner en el marc de
la integraci6 general amb el conjunt de la Administracié de I’Estat.

Objectius: Capacitat recaptadora i aplicacio del sistema tributari amb
generalitat i equitat, i promocio de I’acompliment voluntari de les obligacions
tributaries. Lluita contra I’evasio i el frau fiscal. Eficiéncia en la gestio.

Financament (pressupost): D’acord amb el pla d’objectius, que s’e-
labora segons els recursos necessaris identificats per cada responsable.

Pel que fa al seu procediment d’elaboraci6 i tramitacid, no difereix
excessivament dels de I’ Administracié General, encara que s’han de destacar
les caracteristiques segiients: la seva tramitacio a través del Ministeri d’Hi-
senda i I’aprovacid per part de les Cort Generals, i el seu caracter limitador
pel que fa a les variacions globals de la quantia. Podra disposar també de
recursos propis de finangament per a la realitzacié de serveis, venda de béns
i altres ingressos. Quant a la vinculacié de credits caracteristics del pressu-
post de I’Administracio General, en I’Agéncia el pressupost té caracter esti-
matiu en la seva classificacio per categories. Les variacions internes del pres-
supost només han de ser aprovades pel president de I’Agéncia.

Tresoreria: Té una gran flexibilitat. L Agéncia disposa de tresoreria
propia, cosa que significa que els fons o recursos financers que requereix per
a la seva execucio pressupostaria es gestionen autdbnomament. Se serveix
d’una amplia xarxa de comptes bancaris, i cada centre disposa d’un compte
per facilitar els seus pagaments, amb la connexié a un compte central dels
comptes territorialitzats, per tal de facilitar la coordinacio de la gestid, la cen-
tralitzacio i I’automatitzacio dels pagaments, i I’aprofitament dels serveis
bancaris i, extensivament, d’eines informatiques.
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La contractacié: LAET es regeix pel dret privat sense subjeccié a la
Llei de Contractes de I’Estat. Aix0 no obstant, es mantenen determinades
condicions, com ara la publicitat i el concurs, per a la salvaguarda de I’inte-
res de I’entitat i I’lnomogeneitat en els estandards d’equipament i software. A
més, es manté una estricta separacié de funcions, i les accions s’assignen a
responsables diferents, amb la finalitat de realitzar un control permanent de
cadascuna.

Sistemes d’informacio, comptabilitat i control: L’Agéncia ha posat
en marxa una estructura informatica amb un sistema d’elaboracio de pressu-
postos, un sistema de gestio de compres mitjancant aplicacions informatiques
i un sistema de gestio de tresoreria propia. Pel que fa al sistema de control
comptable, esta subjecta a la Inspeccié General de I’Activitat de I’Estat
(IGAE), que realitza, no una fiscalitzacio previa, sind un control financer per-
manent. El pla de comptabilitat de I’ Agéncia, creat per la IGAE amb la inten-
cié d’adequar la norma a les necessitats concretes d’aquest organisme, es
compon dels elements segiients:® comptabilitat financera (balang i compte de
resultats), comptabilitat pressupostaria (estat d’execucié del pressupost) i
comptabilitat analitica (per cost i activitat). Aquest Ultim element representa
una caracteristica innovadora en el sector public (amb I’excepcié de les
empreses publiques).

En definitiva, la creacid de I’ Agencia Tributaria mitjancant I’estructu-
ra comentada suggereix una voluntat, per part de I’Administracié de I’Estat,
de modernitzar les normes dels seus ens i adaptar-se a les necessitats actuals.
Aquest ens pot servir per validar els resultats en millores d’eficiencia i efica-
cia en la realitzaci6 de la tasca publica mitjangant formes organitzatives més
flexibles.®

(1) Les principals diferéncies d’aquest pla de comptabilitat amb la comptabilitat publica rauen en els aspectes segiients:
(a) la caracteritzacio de la seva informacid: econdmica, organica i funcional, i (b) la reducci6 de les fases d’execuci6
pressupostaria, que passen de cinc (retencio de credit, aprovacid, disposicio, ordenacio i pagament) a dos (compromis
(RC+A+D) i realitzacié (O+P).

(2) Algunes referencies: Moya Hurtado de Mendoza, R. i Wert Ortega, M. (1993): «La gestion econémico-financiera
en la Agencia Tributaria», Cuadernos de Actualidad, Hacienda Publica Espafiola 4: 121-139. Sivit Gafian, F. (1996):
«Modelo Organizativo del Sector Publico Espafiol: Posibilidades y Exigencias de Futuro», Documento de trabajo
Agencia Tributaria.
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4.2.2. Les formules organitzatives de la provisio
de serveis sanitaris

A causa de la seva gran importancia i de la interaccié amb la societat
civil, la sanitat i, en general, I’educacid i els serveis socials (incloent-hi els
sociosanitaris) son els sectors amb una presencia superior, i també amb una
varietat més gran, d’organismes innovadors en la provisio dels serveis
publics.

Per bé que el dret administratiu, la Llei de Fundacions 30/94, la Llei
Organica de Funcionament de I’Administracio General de I’Estat (LOFAGE
1997) i la Llei de Regim Juridic de les Administracions Publiques i del Pro-
cediment Administratiu Comu (1992) regulen les institucions de provisio de
serveis en general, s’han dictat també lleis per a I’adequacié especifica a les
necessitats de la provisio dels serveis sanitaris. Les competéncies en matéria
de sanitat s’han transferit, fins ara, a les comunitats autonomes regulades per
I’art. 151 de la CE (més dues comunitats regulades per I’art. 143), cosa que
els permet la gestio de la sanitat d’acord amb les formules organitzatives
que considerin oportunes. Lestabliment de nous models de gestié publica en
el sector sanitari per part d’aquestes comunitats autonomes ha originat la
necessitat de buscar modificacions en el régim intern de certs proveidors. Les
comunitats autonomes han estat les impulsores de la utilitzacio de formules
organitzatives alternatives per a la provisio de serveis sanitaris, i hi destaquen
Catalunya, amb la Llei d’Ordenaci6 Sanitaria (LOSC) i el Pais Basc, amb la
Llei Osakidezta.

Amb anterioritat a la LOFAGE, la dispersio de la regulacié basica en
aquesta materia dificultava la tasca de fixar les normes a qué s’havia d’ajus-
tar la legislacio del desenvolupament d’aquests organismes en les comunitats
autonomes. EI conglomerat de lleis estatals que, amb caracter general, regu-
laven diferents aspectes administratius (Llei de Patrimoni de I’Estat, Llei
General Pressupostaria, Llei de Regim Juridic de les Administracions Publi-
ques i del Procediment Administratiu Comd o Llei de Contractes de les
Administracions Publiques), aixi com la Llei d’Entitats Estatals Autonomes,
marcava un conjunt de normes a les quals s’havia de recorrer per poder deduir
quines normes de caracter basic es podien aplicar. Amb la LOFAGE tots
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aquest criteris s’unifiquen en una llei, i aixo facilita I’aclariment legal de les
estructures organitzatives.

Aix0 no obstant, el desenvolupament legal per donar cobertura a
noves formes de gestié roman incomplet, ja que la nova legislacié aprovada
obre pas a la introduccio de noves formes juridiques. En I’evolucié temporal,
podriem fixar:

« Reial Decret Llei 10/96 sobre I’habilitacié de noves formes de ges-
tio a I'’INSALUD. Aquest decret llei origina un conjunt de discussions en
I’ambit politic i de col-lectius professionals pel fet que regula la situacio es-
pecial que s’havia originat amb la creacié d’hospitals-fundacions que no
s’adaptaven a les especificitats del sector.

« Acord del Consell de Ministres que autoritza I’INSALUD a consti-
tuir les fundacions de Manacor (les Balears) i Alcorcon (Madrid), i que n’a-
prova els estatuts.

« Llei 15/97 sobre habilitacié de noves formes de gestio en el Sistema
Nacional de la Salut.

« Llei de Mesures Fiscals, Administratives i d’Ordre Social (Acom-
panyament dels pressupostos, 1999). Esmena que aprova les fundacions
publiques sanitaries com a nova forma juridica.

Es aixi com les bases del canvi queden establertes ja que la Llei 15/97
permet al Govern i als organs de govern de les comunitats autonomes (amb
competéncies transferides) determinar reglamentariament les normes juridi-
ques, els organs de direccié i de control, el régim de garantia de la prestacio,
el financament i les caracteristiques de la contractacié de personal dels orga-
nismes necessaris per a la provisié de serveis sanitaris. Aquesta llei represen-
ta un aven¢ important, pel fet de permetre I’establiment de formules mes fle-
xibles.

La utilitzacié d’aquestes figures juridiques en el terreny assistencial
ha estat extensa, tant en I’'INSALUD mateix com per part de les comunitats
autonomes. Aix0 no obstant, amb I’aparicié de les noves fundacions publi-
ques hospitalaries, I’'INSALUD deixa d’utilitzar aquesta forma juridica per a
nous centres hospitalaris.
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Dins de I’ambit sanitari, es poden destacar les dues figures que expo-
sarem a continuacio. La primera es va originar arran de I’article 111 de la Llei
d’ Acompanyament dels Pressupostos Generals de I’Estat de 1999, i la sego-
na es la formula més estesa de gestio de serveis sanitaris al Regne Unit, arran
de la creaci6 dels mercats interns (quasimarkets).

FUNDACIONS EN SERVEIS HOSPITALARIS

Administraci6 publica Organisme Any de creacio
Galicia Hospital de Verin (Pontevedra) 1994
(Servicio Galego de Saude) Hospital-Fundacién Costa de la Muerte
(A Corufia) 1997
Barbanza (A Corufia) 1997

Hospital Comarcal Salnés
(Villagarcia de Arosa)

Catalunya Fundacié Hospital Sant Jaume (Olot)

(Servei Catala de la Salut) Fundaci6 Patronat de I’Hospital Oncologic
de Catalunya (Barcelona)

Fundacié Centres Assistencials i d’Urgencies.
(Gestiona arees d’atenci6 primaria
a tota la comunitat autonoma)

Fundacid per la Gesti6 de I’Hospital de
la Santa Creu i Sant Pau

Fundacié Puigvert, [IUNA
Fundacié Privada Hospital de Mollet

Fundacié Hospital Comarcal de
Sant Antoni Abat

Fundacié Sanitaria d’lgualada
Fundacié Sant Hospital (La Seu d’Urgell)

INSALUD Hospital-Fundacion de Alcorcon (Madrid) 1997
Hospital-Fundacién de Manacor (Balears) 1997
Hospital-Fundacion de Cieza (Mdrcia) 1997
Hospital-Fundacion de Arriondas (AstUries) 1997

Font: Elaboracié propia. Dades de les Memoaries dels diferents departaments de Sanitat i Seguretat Social de les comu-
nitats autonomes i de I’Estat.
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Fundacions publiques sanitaries

Les fundacions publiques sanitaries son organismes publics adscrits a
I"INSALUD i amb personalitat juridica propia. Les seves finalitats son la
prestacié de serveis sanitaris, prevencio de la salut i coordinacid de politiques
publiques de salut. Es regeixen pels seus estatuts i pel que es disposa en la
Llei 50/98 i la Llei 6/97. La capacitat per constituir, modificar o extingir fun-
dacions publiques sanitaries es formalitza mitjancant una decisié del Consell
de Ministres, d’acord amb una proposta del ministre de Sanitat i Consum, el
qual n’aprovara els estatuts. Abans de I’inici de I’activitat, s’elabora un pla
d’actuacio, aprovat per la presidencia executiva de I’'INSALUD, que inclou-
ra: a) els objectius que ha d’assolir i b) els recursos humans, financers i mate-
rials que s6n necessaris per a la seva actuacio.

El Consell de govern ostenta la representacio de la fundacio i exerceix
les facultats necessaries per a I’acompliment de les seves finalitats, que seran:
fixar els criteris d’actuacid interna del centre sanitari, definir la politica estra-
tegica i el marc d’actuacié encaminats a la consecuci6 de la missio, i el des-
envolupament institucional de I’hospital, I’aprovacio dels plans generals, eco-
nomics, financers, operatius, d’obres i d’inversio, i la seva periodificacio
anual, que s’han de reflectir en I’avantprojecte de pressupostos anuals (que ha
d’aprovar I’INSALUD); dins el marc anual i pressupostari establert per I’IN-
SALUD, adequar i adaptar els criteris basics de planificacio a mitja i i llarg
termini en materia economica, de personal, organitzativa i de gestio, a les
peculiaritats del centre sanitari; aprovar els plans assistencials, docents i d’in-
vestigacid, informar dels projectes anuals de pressupostos, objectius de ges-
tio, pla d’inversions i programa d’investigacid, aprovar les liquidacions pres-
supostaries anuals i els comptes anuals, i aprovar els contractes d’obres,
serveis i subministraments de la fundacio.

Algunes de les funcions esmentades es poden delegar en el gerent
amb un cert limit. En tot cas, es regula que el Consell de govern disposi
d’una reunio ordinaria mensual per a I’aprovacio de les liquidacions pressu-
postaries i els comptes anuals, i I’aprovacié i I’informe dels objectius de ges-
tio, 0 d’una reunio extraordinaria. Aquest organ el formen el president (desig-
nat i cessat pel president executiu de I’'INSALUD), el secretari (un funcionari
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designat per I’INSALUD) i entre 4 i 10 vocals (nomenats i cessats pel presi-
dent executiu de I'INSALUD). El president representa I’hospital, convoca,
presideix i arbitra les decisions del Consell de govern.

Pel que fa a la capacitat de gestio del patrimoni, gaudeixen dels matei-
xos privilegis que les fundacions privades. Els contractes s’ajusten a la Llei
13/95 de Contractes de les Administracions Publiques. Pel que fa al personal,
aquest sera: o bé estatutari o personal laboral i/o funcionarial, segons la seva
situacio preexistent en centres que es converteixin en fundacions publiques
sanitaries. El personal de direccio es pot contractar per mitja del regim labo-
ral d’alta direccio.

El regim pressupostari, economic i financer, de comptabilitat, inter-
vencid i control financer és I’establert per a entitats publiques empresarials en
la Llei General Pressupostaria. EI control es realitza per part de I'INSALUD,
i, en el cas de les comunitats autonomes de I’art. 151, per part de I’6rgan auto-
nom competent de les comunitats autonomes.

La conversi6 dels actuals centres sanitaris en fundacions publiques
sanitaries es realizara amb caracter voluntari, si €s que aquests centres ho han
demanat préviament i havent superat el procés d’homologacié. El procés de
conversio es el seglient:

(1) Una sol-licitud adrecada a I’INSALUD i acompanyada de: a) El pla
estrategic, aprovat per la presidéncia executiva de I’INSALUD, b) una certi-
ficacio de I’acord favorable de la Comissié de Direccio del centre, ¢) un
informe dels organs de representacioé i participacio constituits. (ii) Examen i
valoraci6 de la sol-licitud per part de les direccions generals de I’INSALUD.
(iii) Una comissio d’homologacio valorara I’expedient integrat pels informes
anteriors, respecte a: I’acompliment dels tramits formals i d’audiéncia pre-
vistos; el consens intern «ponderat», obtingut a traves dels informes emesos
pels organs de representacio i participacio; I’acreditacio de I’existéncia de
sistemes d’informacid i altres eines que garanteixin la millora de la qualitat
en el servei i la gestié adequada dels centres, d’acord amb la disposici6 de la
presidéncia executiva de I’INSALUD, i I’adequacio pressupostaria i econo-
mica del projecte.
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La Comissié d’Homologacio la integraran representants de I’INSA-
LUD, el Ministeri d’Economia i Hisenda, el Ministeri de Treball i Afers
Socials, i el Ministeri de Sanitat i Consum.

Alguns autors, com ara Bartlett i Le Grand (1993), argumenten que
els guasimercats en politiques socials produeixen millors resultats des del
punt de vista dels criteris seguents: eficiencia, equitat, eleccié i responsabili-
tat, capacitat de resposta resolutoria als problemes dels ciutadans i responsi-
veness i accountability o rendicié de comptes a la societat, parametres d’a-
cord amb els quals s’han de jutjar les innovacions organitzatives.

La flexibilitat de gestio que el nou marc juridic i organic de les fun-
dacions publiques hospitalaries aporta permet als seus gestors competir amb
més igualtat de condicions amb les entitats privades i crear un mercat virtual
que permeti comparar els indexs d’eficiencia dels diferents centres.

Les fundacions hospitalaries britaniques (NHS trusts)

Lantic sistema de control i organitzaci6 monopolistic del sistema
sanitari britanic (NHS) va ser substituit pels canvis derivats de les propostes
incloses en el Llibre Blanc Working for Patients, sobre la base de la separacid
institucional entre els proveidors i els compradors d’atencions de salut. Es en
aquest nou marc institucional on els Hospital Trusts adquireixen sentit. Els
NHS trusts son organitzacions del sector pablic amb un alt grau d’autonomia
i que subministren serveis de salut en I’ambit comunitari i especialitzat. La
seva finalitat és la prestacio de serveis sanitaris en el marc d’un mercat com-
petitiu intern, competint pels pacients amb altres trusts i/o hospitals privats
del districte o la demarcacio sanitaria territorial.

La seva constitucio és de caracter voluntari per als hospitals pablics
que pertanyin a les DHA (autoritats de districte). La situacié interna dels
esmentats hospitals és examinada i, si s’escau, la seva sol-licitud és aprovada
pel Ministeri de Salut (Department of Health).

Els criteris de seleccid s’han anat relaxant a mesura que més hospitals
s’han anat convertint en trusts. Aixi, per poder-se convertir en fundacions, els
hospitals han de demostrar: (a) el benefici i la millora en la qualitat que es
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desprendra de la nova forma juridica, (b) la viabilitat financera del centre,
(c) la participacio en la gestid de I’hospital del personal sanitari amb llocs de
treball consolidats al centre, i (d) que el personal de gestié disposa dels conei-
xements i la capacitat per gestionar el centre d’una manera eficient.

Quan un hospital es converteix en un trust, les seves accions es trans-
fereixen de la Secretaria d’Estat o de I’autoritat local a la propietat de la nova
fundacié, mentre que un deute equivalent es carrega al tresor public, i es
genera un cost per al trust a causa de la utilitzacié del capital public (Lopez i
Ramirez).

La capacitat per constituir aquests trusts la té I’NHS, que aprova o no
aprova les sol-licituds realitzades pel centre mateix.

Els organs de govern els formen el Board of directors, que s6n nome-
nats directament pel secretari d’Estat, amb responsabilitats al Parlament.

Disposen d’un patrimoni propi, que gestionen amb una total indepen-
dencia de les autoritats sanitaries. EI patrimoni anterior a la creacio o la trans-
formacio passa a ser propietat del trust a canvi de la contraprestacié del deu-
te amb el tresor public, tal com comentavem. Tenen dret a establir els propis
contractes amb els proveidors i a negociar els termes i els pagaments d’a-
quests acords. La major part dels acords es realitzen amb les autoritats sani-
taries de districte (DHA) o els GP Fundholders (metges d’atencié primaria
amb dret a gestionar un pressupost previament assignat per als tractaments
d’especialista dels seus pacients), i hi és d’aplicacio el dret privat.

La fundacid hospitalaria o trust té dret a contractar localment el perso-
nal sense haver-se de cenyir als convenis generals de I’ Administracio britanica.

El Departament de Salut britanic imposa tres condicions financeres
als NHS trusts:

(1) Han de tenir un rendibilitat (calculada sobre el valor de les
accions) d’un 6% anual, (2) han de cobrir el pressupost, i aixo vol dir que el
preu ha de ser superior a la resta del servei, i no hi poden haver subsidis
encreuats entre serveis; i (3) no poden ultrapassar un limit maxim de finan-
cament extern, tret que no hi hagi una autoritzacié expressa per part de les
autoritats sanitaries.
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El sistema de «Capital Charging» de la reforma sanitaria

britanica

El 1989 el Govern britanic va proposar, com un component de
la reforma global del Servei Nacional de la Salut, el sistema de «Capi-
tal Charges». Aquest sistema persegueix que els contractes d’assisten-
cia sanitaria, dins un mercat sanitari regulat, es basin en preus i tari-
fes que incloguin costos corrents i de capital. Aquest objectiu pretén
que els actius de capital de titularitat publica deixin de ser considerats
com béns gratuits. En aquest sentit, amb la implementacié del nou sis-
tema es pretenen millores substancials en I’avaluacié d’inversions,
assegurar que els proveidors assistencials comparin les opcions de
despesa corrent i de capital en termes més racionals, i, finalment, que
el sistema condueixi a una utilitzacié mes eficient dels actius hospita-
laris.

Les caracteristiques principals del sistema de «Capital Char-
ging» son les seguents:

(i) Els costos de capital inclouen el component d’amortitzacio,
basat en el valor de reposicio dels actius, mes un interes del capital
d’un 6%, referit al valor actual del actius.

(i) Tots els actius (i grups d’actius) amb un valor actual de
reposicio igual o superior a 6.000 euros (d’entrada, es va establir un
limit de 3.000 euros) s’inclouen en la definicio de béns de capital.
Aquest nou sistema no afecta els actius adquirits a través de dona-
cions.

(iii) Els centres que adquireixen autonomia de gestio (self-
governing hospitals) no estaran subjectes al sistema de carrecs de
capital com a tal, tot i que seguiran una disciplina similar a través del
requeriment de depreciacio dels seus actius i hauran de satisfer un
objectiu financer dissenyat per assegurar una taxa apropiada de retorn
derivada de les inversions dutes a terme.
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L’ objectiu del Departament de Sanitat britanic és doble: d’una
banda, subministrar incentius als gestors hospitalaris per a un Us mes
eficient dels recursos de capital, i de I’altra, establir bases compara-
bles amb el sector privat.

El periode d’establiment del nou sistema va ser molt ambicids.
El recompte i la valoracié d’actius va representar, per a 1989-1990,
una valoracio provisional dels actius; per a 1990-1991, la revisio i
I’actualitzacié de la valoracié previa dels actius, i, I’abril de 1991, els
hospitals van comencar a suportar els costos imputats per la utilitza-
ci6 de capital, partint del cost especific i independentment del finan-
cament per a despeses corrents, d’una manera transitoria.

Partint de les estimacions anteriors, cada hospital va calcular
els seus respectius costos de capital amb la finalitat que fossin pagats
al Departament de Sanitat en dues parts diferenciades: el component
d’amortitzacio, basat en el valor actual de reposicio dels actius, i I’in-
teres del capital, inicialment establert en un 6% del mateix valor
actual de reposicio. El primer component representa el cost derivat del
consum de capital durant el periode de vida economica util dels dife-
rents actius. El segon component es pretén que serveixi com a punt de
referéncia per a I’avaluacio formal de programes d’inversio, per disci-
plinar I’Gs dels actius hospitalaris i per identificar un indicador del
cost d’oportunitat.

En el curt termini, el sistema estableix un cicle de finangament
(vegeu el grafic 4.2), a través del qual les autoritats sanitaries regio-
nals assignen fons (incloent-hi recursos per cobrir el pagament dels
costos del capital) als agents financadors dels districtes sanitaris.
Aquests transfereixen els recursos als hospitals, per la via dels preus
(tarifes) o a través de contractes en bloc. Els hospitals, finalment,
paguen els costos de capital a les autoritats sanitaries regionals.

A partir de I’exercici fiscal de 1996, els agents financadors han
rebut assignacions pressupostaries que ja inclouen la part correspo-
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Grafic 4.2
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recursos amb criteris capitatius i sociosanitaris.

nent al financament dels costos de capital; per tant, I’assignacio pres-
supostaria no discrimina segons el tipus de despesa, tant si és corrent
com si és de capital. Durant el periode de transicio, el Departament
de Sanitat pretén que els efectes del sistema de «Capital Charges»
siguin «neutrals»; és a dir que els agents compradors d’atencié espe-
cialitzada als hospitals rebin exactament la quantitat de recursos
necessaris, amb els costos de capital inclosos, per afrontar els preus

dels proveidors locals.

Una vegada superat el periode de transicio, els contractes amb
els proveidors assistencials es basaran en el cost mitja (corrent i de
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capital) establert per al conjunt de la xarxa hospitalaria.
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Com a resultat, els NHS trusts obtenen la major part dels seus in-
gressos de les autoritats de districte (DHA) i els GP Funholders. Aquests
ingressos resulten de contractes preestablerts amb els agents esmentats i que
es concreten de maneres diferents (contractes en bloc, contractes basats en
I’activitat, preu per servei, etc.). A causa del fet que els NHS trusts no son
corporacions totalment independents, no poden fer fallida en cas de dificul-
tats financeres, el Tresor public cobreix el seu déficit, tot aplicant alhora unes
determinades mesures d’exigencia de reestructuracio de I’equip directiu. El
financament extern s’ha de realitzar a través del tresor public, tret del cas que
hi hagi una autoritzacid expressa per no fer-ho. Pel fet de ser empreses publi-
ques corporatives, en la practica els NHS trusts son incapacos d’utilitzar els
seus beneficis per a la reinversio. Aquest fet es tradueix en uns pressupostos
ajustats al minim 6% de rendibilitat exigible per part del Departament de
Sanitat.

Les societats sanitaries de professionals

Com ja hem esmentat anteriorment, les societats professionals sanita-
ries (SPS) s’originen a Catalunya a I’empara de la LOSC (Llei d’Ordenacid
Sanitaria de Catalunya).

Agquesta forma organitzativa aporta la possibilitat que els professionals
sanitaris es converteixin en gestors, cosa que pot contribuir a millorar I’efi-
ciencia del sistema, augmentar la motivacid dels treballadors a través de noves
agrupacions de professionals i acostar, en definitiva, el servei al ciutada.

L’esquema de les societats professionals sanitaries a Catalunya es con-
creta de la manera seguent: (a) la provisié de serveis es realitza a carrec del
Servei Catala de la Salut (SCS), per part de professionals i a través d’entitats
societaries, (b) les societats poden ser mixtes, sempre que tres professionals
en formin part i ostentin un 51% del capital social, (c) els professionals han
de tenir una relacio contractual amb I’SCS, i (d) la resta de les participacions
poden pertanyer a entitats sanitaries (independentment de quina sigui la seva
forma juridica) o persones fisiques, essent el paquet maxim d’un 25% del
capital social.
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Els objectius principals de la seva forma juridica (cooperatives, socie-
tats limitades) consisteixen a reconvertir una part dels organismes de provisio
de serveis en entitats de professionals que introdueixin els mecanismes de
gestio propis en les entitats privades, i aconseguir més flexibilitat per part dels
professionals en I’assignacio dels recursos necessaris per desenvolupar la
seva activitat.

Les societats professionals poden adoptar qualsevol forma juridica,
des d’entitats de consorcis fins a societats anonimes, tot i que la forma més
habitual i propia de les societats professionals segueix sent la cooperativa o
la societat limitada.

La gestio dels recursos materials i personals es decideix des de la
societat, i hi és d’aplicacié el dret privat. El patrimoni, encara que també és
de Iliure gestio, sol trobar-se en régim de cessié per part dels organismes que
han creat la societat. Aquesta formula organitzativa permet, a més, establir
contractes de provisio entre I’organisme autonom financador i la societat pro-
fessional, establint contractes d’acord amb objectius explicits i no exclusiva-
ment sobre I’activitat o els recursos posats a la disposicio dels centres.

El primer model desenvolupat a Catalunya va ser I’implantat al Cen-
tre d’Atencié Primaria EI Remei de la ciutat de Vic, i actualment ja hi ha
aproximadament una desena de centres amb les noves formes de gestié aca-
bades d’esmentar.

4.3. Els incentius i el control en els models
de gesti6 diferenciada

Fins ara, en el sector dels serveis, la propietat i la gestio han anat Ili-
gades (gestio classica), i aquesta activitat s’ha realitzat amb els seus propis
recursos i limitacions. Pero aixo no és imprescindible.

En aquesta linia, i d’una manera concreta, actualment s’implanten al
sector public diferents formules en que la gestio no és duta a terme per la pro-
pietat (i que es denominen de gestio diferenciada). La distincid basica entre
aquestes formules diferents rau, a part de la manera de constituir-se i organit-
zar-se, en la responsabilitat Gltima dels resultats de les institucions gestionades.
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4.3.1. Models de gestio diferenciada

A. Gestié compartida

Dos propietaris 0 més (en algun cas podria ser un de sol amb diversos
centres) decideixen crear una empresa que els gestioni les seves institucions.
El nou organisme creat no €és el responsable ultim dels resultats de les insti-
tucions, sind que els resultats segueixen recaient damunt les institucions, ja
que conserven la seva personalitat juridica. La propietat segueix marcant les
linies d’actuacid i I’estratégia dels seus centres en la nova estructura.

B. Gestio

En aquest cas, la propietat concerta els serveis d’un tercer (al qual
considera com expert en la gestio dels serveis de qué es tracta), perqué dugui
a terme la gesti6 del seu centre mitjangant la formalitzacié d’un contracte, i
sense cap més vincle formal que aquest.

La responsabilitat ultima del centre i els seus resultats la manté la pro-
pietat i, per tant, és aquesta la que segueix fixant-ne els objectius i controlant-
ne els resultats.

C. Cessio de responsabilitat

La propietat manté la titularitat, pero cedeix el bé, per a la seva explo-
tacio, a un tercer, el qual assumeix totes les seves responsabilitats (el gestor
explota el servei «a risc i ventura»). En aquest cas, I’4Itim i Gnic responsable
de la institucié i els seus resultats és I’entitat que n’ha assumit I’explotacio.

D. Figures mixtes

Gestio interessada: Lentitat gestora disposa, d’una banda, de la col-
laboraci6 de la propietat i, de I’altra, d’una remuneracié minima sota la for-
ma d’«interessament», que es concreta en una clausula en virtut de la qual,
quan es produeixen beneficis per damunt del minim assegurat, se n’atribueix
una part al gestor amb I’objecte de fomentar la prestacio eficag dels serveis
encarregats. En la practica, és una figura d’escas arrelament.

Gesti6 afermada: Es la hipotesi contraria a I’anterior; aqui és el ges-
tor el qui garanteix uns beneficis minims a la propietat.
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4.3.2. Un cas concret de gestio interessada:
el model de gestid sanitaria implantat
per SAGESSA® a Catalunya

SAGESSA (una societat de titularitat pablica i gestio empresarial,
dedicada a la gestio de serveis sanitaris i activitats que hi estan relacionades)
du a terme els seus serveis de gestio, que incorporen totes les operacions de
management sanitari, partint d’un plantejament gerencial basat en quatre
linies basiques:

— politica de qualitat,

— planificacio estratégica, desenvolupament i avaluacio,
— optimitzacié de recursos, i

— recerca de recursos alternatius.

En aquest plantejament, es preté que les politiques de racionalitat i
I’Gs de tecnologies de gestié permetin obtenir nivells adequats de qualitat,
activitat, productivitat i viabilitat economica en els centres gestionats.

Com a caracteristiques del model referenciat, es poden destacar les
seglents:

— Una geréncia Unica en tot el grup que garanteix las maximes coor-
dinacio, agilitat i flexibilitat en les decisions, i una linia jerarquica nitida.

— Un gran pes especific de I’staff del grup, caracteritzat per una clara
vocacio de serveis als centres. Una bona part del valor afegit de SAGESSA
rau en el seu staff.

— La integracid dels directors de la divisio dels diversos centres assis-
tencials en I’estructura jerarquica i funcional de SAGESSA.

El Iligam juridic dels serveis prestats per SAGESSA (empresa ges-
tora) als centres sanitaris (propietat) es plasma amb la subscripcio6 de I’opor-
th contracte de gestio.

(3) Adaptat partint de la comunicacié de S. Bernaus i J. Benet al V Congreso de Economia Espafiola (Las Palmas,
1995). «La Gestion Diferenciada de Centros Sanitarios: Modelo de Contrato Integral de SAGESSA» (lIlibre de comu-
nicacions).
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a) La propietat es converteix en soci de la gestora i, conseglientment,
participa en els organs decisoris de la sociedad holding (junta general, con-
sell d’administracié i comissio executiva).

b) La propietat nomena i contracta la gestora perqué dugui a terme les
funcions de director general de I’hospital, i perque actui, d’acord amb aques-
tes condicio i capacitat, com a apoderat de la propietat.

c) La gestora supervisa, dirigeix i controla la gesti6 i I’explotacio de
I’hospital (entre les seves funcions, hi ha I’establiment de tots els preus i les
tarifes, i, en relacio amb aixo, el cobrament i la realitzaci6 de factures i rebuts
per a tots els serveis o ingressos de qualsevol tipus que provinguin de I’ex-
plotacié de I’hospital de la propietat).

d) La gestora és la responsable de la seleccio, la contractacio, I’aco-
miadament, la supervisid, la direccio, la formacio i I’assignacio de tots els
empleats de la propietat.

e) La gestora prepara i envia anualment a la propietat un pressupost
anual d’explotacio, amb la indicacio de les despeses i els ingressos previstos.

f) Durant cada any fiscal del periode d’explotacio, la propietat paga a
la gestora, pels seus serveis, uns honoraris basics, que, en els casos de gestio
compartida, s’estableixen de la manera seglent:

— Un percentatge d’acord amb el pressupost anual de I’hospital, corre-
git d’acord amb uns intervals prefixats, de manera que el percentatge dismi-
nueix a mesura que el pressupost augmenta.

— La resta de la quota es calcula d’una manera totalment proporcional
al pressupost de I’exercici de cada centre, fins arribar al total de despeses a
repartir (al resultat total objectiu, se li ha d’incorporar I’I\VA corrresponent).

g) La gestora realitza, per compte de la propietat i a carrec seu, les
alteracions, addicions o millores de I’hospital que es realitzin habitualment en
I’explotacid dels hospitals del mateix nivell.

h) La propietat controla la gestio a través d’una supervisio d’ingressos
i despeses. A més de la inspecci6 financera i comptable de I’explotacio, la pro-
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pietat pot fiscalitzar i inspeccionar el desenvolupament de I’explotacio, la
prestacio dels serveis i, en general, totes les funcions atribuides a la gestora.

i) Tots els fons rebuts per la gestora, per compte de la propietat, durant
I’explotacid de I’hospital, es dipositen en comptes especials que duen el nom
de la propietat i que s’obren en bancs/caixes escollits per la gestora i aprovats
per la propietat.

j) La gestora controla i manté, per compte de la propietat, tota mena
d’assegurances.

k) Totes dues parts tenen el dret de donar per acabat el contracte, en
qualsevol moment i preavisant-ho sis mesos abans.

I) Resolucio de disputes i dret aplicable a través d’un arbitre designat
per la Conselleria de Sanitat de la Generalitat de Catalunya.

A I’hora d’analitzar I’import de les quotes que la propietat ha de satis-
fer, s’han de tenir presents dos conceptes:

1r. Lobjectiu és reduir costos, no obtenir ingressos. |, per aconseguir-
ho, és necessari imputar les despeses generades per la gestora per cobrir els
serveis que aporta als centres.

2n. Si la gestié amb cessio de responsabilitat d’alguns centres (amb
I’excepcio de la gestié compartida) aporta algun benefici, els costos a repar-
tir entre els centres serien menors; en canvi, si generessin deficit, els costos a
repartir s’incrementarien.

Avantatges de la gestio diferenciada
Laplicacio de la gestio diferenciada esta condicionada per les millo-
res que se’n poden obtenir respecte a la gestid classica.

Alguns d’aquests avantatges s’enuncien a continuacio:

— Possibilitat de disposar d’un equip de gestio ben experimentat, profes-
sional i especialitzat, que sigui capa¢ d’aportar un know-how a les institucions.

— Accés a uns serveis de staff molt més amplis i desenvolupats, mul-
tidisciplinaris i professionalitzats, com ho podrien ser I’assessoria juridica,
els sistemes d’informacio, els recursos humans, les relacions externes, etc.
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— Obtenci6 de beneficis per I’economia d’escala generada. Aixi, per
exemple, es genera I’efecte de les economies d’escala, tant en I’accés a volums
de compres, i, per tant, de rendibilitat econdomica, com en les negociacions de
serveis concertats.

— Possibilitat de tenir o crear serveis complementaris de diagnostic
anics, que en molts casos no es justifiqguen d’una manera individual, dotant-
los de recursos més amplis i millors (TAC, laboratori de referencia, anatomia
patologica, etc.).

— Capacitat per evitar la duplicitat de recursos sanitaris en un mateix
entorn. Es I’avantatge complementari de I’anterior; de la mateixa manera que
es poden crear serveis centrals de diagnostics, també és possible evitar-ne la
duplicacio en una zona geografica proxima.

— Millor posicionament en la recerca de solucions per a problemes
comuns; per exemple, I’atraccié de professionals i problematiques de recur-
sos humans.

— Accés a la creacio i la gestié d’estructures paraassistencials d’una
manera més efectiva, economica i amb la qualitat desitjada. Un exemple clar
n’és I’especialitzacio del manteniment hospitalari (técnics en electromedici-
na, mecanics, lampistes, etc.). O bé una bugaderia hospitalaria comuna.

— Lelement de canvi cultural implicit com un element diferenciador
dins I’entorn del mercat sanitari.

— Millor capacitat per aprofitar les oportunitats conjunturals.

— Accedir amb més facilitat a recursos alternatius com ara fonts d’in-
gressos alienes al sector sanitari.

Inconvenients de la gestio diferenciada

No hi ha cap opcio ni alternativa que, a mes d’oferir avantatges, no
plantegi inconvenients al mateix temps; per bé que, probablement, algun pot
ser inevitable o inherent a I’opcié escollida mateixa. D’altres sorgeixen a cau-
sa de I’estratégia desenvolupada per a la seva implantacié. D’altra banda, la
historia recent de les institucions i el seu entorn immediat també influiran en
I’aparicio d’inconvenients.
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Seria necessari destacar que:

— Tota gestié diferenciada comporta la possibilitat d’una pérdua
d’identitat per part del centre; de vegades, subjectiva i d’altres, objectiva.
En aquest cas, hi té molt a veure I’opcio escollida de gestio diferenciada, i el
desenvolupament i la filosofia amb que es realitzi la implantacio.

— Associada a la pérdua d’identitat, es troba la perdua dels valors Ili-
gats al «voluntarisme» i es perden els sentiments positius: «la meva institu-
cid». En la mateixa mesura que la gestio es professionalitza, els treballadors
de I’empresa deixen de sentir-se obligats moralment a realitzar esforgos suple-
mentaris als corresponents estrictament a les relacions laborals.

— Existeix la possibilitat d’augment en la conflictivitat laboral, davant
una millora de la institucid, real o aixi percebuda pels treballadors.

— El desenvolupament i el creixement del grup tendeixen a observar-
se com una possible amenaca per part de les organitzacions i els centres sani-
taris que es troben, fonamentalment, dins el mateix entorn geografic.

— La circumstancia que, en el sector de la sanitat, d’una manera o d’una
altra els proveidors de serveis sanitaris pertanyin (en la seva major part) a enti-
tats pabliques, adoba el terreny perque siguin utilitzats en la batalla politica.
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V. Els incentius monetaris

5.1. Introduccid

El problema de generar els incentius necessaris perqué els empleats
d’una organitzacio realitzin I’esfor¢ adequat afecta tant el sector public com
el sector privat.

Aix0 no obstant, hi ha I’opinidé generalitzada que aquests problemes
d’incentius s6n més severs en el sector pablic. Aixo és degut, fonamental-
ment, a dues raons:

En primer lloc, la gestio publica s’enfronta a restriccions que la ges-
tio privada no té; per exemple, s’ha de garantir el principi d’objectivitat. Aixo
implica la necessitat de garantir que no hi ha discriminacid, ni pel que fa als
clients i els proveidors, ni respecte als empleats mateixos. Per a moltes per-
sones, I’aplicacié d’aquest principi comporta una homogeneitat salarial i, si
resulta que aixo no passa, es considera que hi ha la necessitat de justificar-ho
objectivament. Com veurem meés endavant, els sistemes d’incentius duen
implicit, necessariament, que la distribucié de salaris es faci més desigual. A
més, que un treballador rebi un salari superior al d’un altre no sempre és
degut al fet d’haver desenvolupat un esfor¢ més gran (ja que hi influeixen
altres factors, com ara la sort o la naturalesa de la tasca que es du a terme).

La segona rao és que els incentius estan necessariament units al mesu-
rament de la productivitat de la feina, cosa que és més dificil en el sector
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public que en el privat, ja que moltes vegades el primer ofereix els béns d’u-
na manera gratuita i gaudeix d’un monopoli en la prestacio del servei; a més,
en el seu funcionament hi intervenen variables no estrictament economiques
(pensem, per exemple, en la sanitat o I’administracié de justicia).

Aquestes dues raons fan certa I’afirmacié inicial que els problemes
d’incentius son més grans en el sector public que no en el privat. Per aixo
revesteix un interes especial estudiar-ne les solucions possibles. En aquest
capitol, en primer lloc, descriurem el problema dels incentius d’una manera
teorica i n’analitzarem les solucions possibles, i, en la segona part, descriu-
rem un dels nous instruments de gestié publica que s’han introduit com a
solucio al problema dels incentius: els contractes programa amb les empreses
publiques.

Lestructura d’aquest apartat és la seglient: de primer, descriurem el
problema dels incentius utilitzant, per fer-ho, el model de principal-agent. En
la seccid segona veurem que els interessos monetaris poden ser una formula
per alinear els incentius de I’agent amb els del principal i resoldre el proble-
ma. La tercera seccid descriura els problemes i les limitacions que dificulten
que els incentius monetaris ens permetin solucionar el problema d’una mane-
ra eficient. En la quarta secci6, analitzarem els problemes afegits a qué s’en-
fronta el sector public. Finalment, en la secci6 cinquena, ens ocuparem de les
possibles reformes que podrien acompanyar els incentius monetaris.

5.2. El problema principal-agent

La millor manera de descriure els problemes d’incentius dins una
organitzacio es utilitzant el model de principal-agent. Ara en presentarem la
versio més simplificada i I’agafarem com a punt de partida.

Un principal d’una organitzacid vol realitzar una tasca i la delega en
un agent de la mateixa organitzacio que en posseeix una millor informacio o
que té un perfil més adequat per dur-la a terme. Hi ha una muni6 de situa-
cions que encaixen en aquest model. Pensem, per exemple, que el principal és
el Ministre d’Educacid, que I’agent és un professor d’universitat i que la tas-
ca encarregada és fer una classe d’economia politica. Un altre exemple alter-
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natiu seria pensar en el principal com a regulador i en el gerent de I’empresa
regulada, com I’agent. En I’ambit privat, pensem que el principal poden ser
els accionistes d’una empresa, i I’agent, els gestors d’aquesta empresa.

Per dur a terme la tasca encarregada, I’agent ha de realitzar un esforg
determinat, que denominarem «e»; el professor s’ha de preparar les classes,
mentre que el gerent de I’empresa privada ha de prendre les decisions que
maximitzen els beneficis de I’empresa. El resultat final de la tasca sera crei-
xent d’acord amb I’esfor¢ de I’agent: com més s’hi esforci I’agent, més bon
resultat obtindra el principal. D’altra banda, I’esfor¢ té un cost per a I’agent,
C(e), i, per tant, si esperem que I’agent s’esforci, li ho hem de compensar
d’alguna manera.

El principal no pot veure directament aquest esforg, i I’Unic que pot
observar és el resultat final de la tasca: pot veure el nivell educatiu dels estu-
diants o el nivell de beneficis que I’empresa obté.

Denominarem X(e) la variable resultat de la tasca. El problema és que
aquesta variable, a més de dependre d’una forma creixent X(e)’>0 de I’esforg
de I’agent, depén d’elements aleatoris que el principal no pot observar, com
el nivell de partida dels estudiants o, en el cas de I’empresa, la situacio del
mercat. La utilitat (el benestar) del principal és creixent en aquesta variable
resultat “V(X), V’(X)>0 i, per tant, en I’esfor¢ de I’agent. Si el principal
pogués observar I’esfor¢ de I’agent, I’obligaria a esforcar-se d’una manera
eficient, és a dir, a fer I’esfor¢ que maximitzi el valor esperat de la seva utili-
tat (recordem que X depen també d’elements aleatoris), menys el cost que té
per a I’agent dur-ho a terme. El problema és que el principal no pot observar
directament I’esforc de 1’agent, només el pot inferir d’una manera imperfec-
ta a través de X, i, a més, no sap els costos que té, per a aquest agent, realit-
zar I’esforg. Per tot aix0, no es pot incloure I’esforg en el contracte i, per tant,
no es pot obligar directament I’agent a realitzar I’esforg eficient. Qué pot fer,
doncs, el principal, per induir I’agent a realitzar aquest esfor¢ eficient?
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5.2.1. Els incentius monetaris, una solucio
per al problema principal-agent

Per veure quina pot ser la soluci6é d’aquesta dificultat, analitzem el
problema de decisié de I’agent pel que fa a la quantitat d’esfor¢ que dedica-
ra a realitzar la tasca.

Partim de la hipotesi simplificadora que, a I’agent, tan sols li preocu-
pa la seva remuneracio. Aquest suposit pot ser molt fort en algunes situacions,
perque deixa de banda una altra mena d’incentius, com ara la carrera profes-
sional i la probabilitat d’acomiadament, i, també, comportaments altruistes
envers els receptors de I’esfor¢ de I’agent. L’agent realitzara I’esfor¢ que
maximitza la diferencia entre la seva remuneracio i el cost de I’esfor¢. Per
exemple, si la remuneracié de I’agent és fixa, en aquest cas I’agent minimit-
zara I’esforg, ja que nomeés li interessara minimitzar el cost. Per tant, en una
situacid en qué el principal ofereix a I’agent un salari fix independentment
del resultat, si no hi ha una altra serie d’incentius, hem d’esperar que I’agent
realitzi I’esfor¢ minim.

En canvi, si el principal li ofereix a I’agent un contracte en el qual el
seu salari depengui del resultat de la tasca de la mateixa manera que en depén
el benestar del principal, W(X) = V(X) - k, I’agent realitzara descentralitza-
dament I’esforg eficient, ja que maximitzant la diferéncia entre la seva remu-
neracid i el seu esforg, I’agent maximitza la diferéncia entre la utilitat del
principal i el seu esforg. Per tant, una remuneracio que sigui identica a la fun-
cid que és I’objecte del principal menys una part constant resoldria el proble-
ma dels incentius.

Aquesta és la idea que hi ha darrere els incentius monetaris: relacio-
nar les retribucions dels agents amb els resultats que s’obtenen de la seva fei-
na, amb I’objectiu final de generar incentius suficients per aconseguir que
s’esforcin d’una manera eficient.

Podem observar aquest tipus de contractes en la realitat? La resposta és
que molt sovint. Per exemple, les comissions que obtenen els agents d’assegu-
rances, els bons per beneficis que reparteixen algunes empreses o les opcions
sobre accions de les empreses que es reparteixen entre els seus directius.
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5.2.2. Les limitacions dels incentius monetaris

Si poguéssim oferir a I’agent una remuneracié que depengui del resul-
tat de la tasca de la manera com ho hem descrit, solucionariem el problema
dels incentius. Perd resulta que aquest objectiu és, de vegades, molt dificil
d’aconseguir.

En aquesta seccid descriurem els tres principals problemes que ens
podem trobar per aplicar els contractes descrits.

1. El risc. Les persones estan generalment disposades a perdre una mica
dels guanys a canvi d’estar segures de tenir-ne. Aquesta caracteristica és el que
els economistes denominen «aversié al risc». Quan condicionem el salari de
I’agent als resultats de la seva tasca, introduim risc en la remuneracio de I’agent
i, si volem que I’agent obtingui el mateix benestar que tenia amb un salari fix,
li hem de pagar més en termes esperats. Imaginem-nos que un agent d’assegu-
rances té un sou fix i que li oferim un contracte amb comissions en qué una part
del seu salari depén de les vendes. L’agent sap que el nivell de vendes depén del
seu esforc i d’elements aleatoris que no pot controlar (la intensitat de la deman-
da, la sort, etc.). Per aix0, quan li oferim un salari que depen de les vendes, ell
anticipa que s haura d’esforcar més i que, d’acord amb un nivell d’esfor¢ con-
cret, pot tenir sort o no tenir-ne. Per aix0, nomeés acceptara aquest nou contrac-
te si, en termes esperats, el salari és més gran que el fix. La diferéncia ha de ser
prou gran per compensar el cost d’esforcar-se i el risc que ha d’assumir. Per
tant, en termes esperats, incentivar I’agent té un cost: el principal ha de pagar
més a I’agent del que li pagava amb un salari fix.

2. La diferent percepcio de la incertesa. Un altre problema que pot
sorgir és que el principal i I’agent tinguin percepcions diferents sobre el com-
ponent aleatori que afecta el resultat de la tasca. Tornem al problema de I’a-
gent d’assegurances. EI nombre d’assegurances que vengui dependra del seu
esforg i també de factors aleatoris, com, per exemple, la sort o I’estat de la
demanda. En aquest context, si el principal és més optimista que I’agent sobre
I’atzar potser no arribaran a un acord. El principal pot oferir un contracte con-
siderant que és beneficids per a I’agent, i aquest, més pessimista respecte al
seu component aleatori, el pot rebutjar perqué pot considerar que el valor
esperat de la remuneraci6 sera més petit del que considera el principal.
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3. El mesurament de la productivitat. Per acabar, hem deixat per al
final el principal problema, que consisteix en el fet que, moltes vegades, no
podem mesurar bé el resultat de la tasca. EI nombre d’assegurances que I’a-
gent ha venut és molt facil de mesurar, pero no ho és tant, per exemple, saber
quant han aprés els alumnes del professor. Obviament, si no podem mesurar el
resultat de la tasca, no podrem condicionar el salari de I’agent a aquest resul-
tat. De vegades, podem obtenir un senyal del resultat. Aixi, per exemple, no
podem mesurar el que els alumnes han apres, pero si que els podem passar una
enquesta. En aquest cas, condicionar el salari a aquest senyal pot millorar el
problema dels incentius, pero també augmentara el risc, perque el component
aleatori sera més gran i, per tant, haurem de pagar-li més a I’agent.

Si aquests problemes s’esdevenen, que podem fer? En general, el
millor contracte que el principal li pot oferir a I’agent quan es presenta algun
d’aquests problemes és un contracte intermedi entre un de fix i el que hem
exposat. Si I’agent és contrari al risc, si no podem mesurar directament el
resultat de la tasca o si hi ha divergéncia d’expectatives entre I’agent i el prin-
cipal, el contracte optim és un que depengui del que el principal pugui obser-
var (encara que en una menor mesura que en el cas anterior) i que tingui tam-
bé una part de remuneracié fixa.

5.2.3. Problemes especifics del sector public

Tal com hem dit en la introduccid, el sector public té problemes addi-
cionals per introduir els incentius monetaris i millorar el rendiment dels
agents. Els més importants son:

Les restriccions de I’estructura salarial

El sector public no té una llibertat completa per fixar les retribucions
dels funcionaris i els gestors de les empreses publiques. Per exemple, un ges-
tor d’una empresa pablica amb un salari d’incentius equivalent al d’una
empresa privada podria cobrar diverses vegades més que el president del
Govern, i aix0 seria molt dificil d’entendre per part de I’opinié publica.
Aguesta limitacio no tan sols no permet donar incentius suficients als gestors,
sind que també pot ser un problema per atraure els gestors millors.
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Les dificultats per mesurar el rendiment

En el sector privat, les empreses solen actuar en situacions de compe-
téncia, i els beneficis de I’empresa acostumen a ser una bona mesura de com
funciona I’organitzacié. Generalment, el sector public treballa en régim de
monopoli i, a més, les tasques que s’hi realitzen son més dificils d’avaluar.
Pensem, per exemple, en les dificultats que presenta avaluar el rendiment
d’un jutge o d’un policia.

La multiplicitat d’objectius

Mentre que el sector privat sol tenir la rendibilitat de I’empresa com a
Unic objectiu de I’organitzacid, el sector public persegueix habitualment una
multiplicitat d’objectius, cosa que, novament, és una dificultat afegida per
mesurar el rendiment dels agents. Per exemple, si volem avaluar un jutge,
hem d’analitzar tant la seva manera d’impartir justicia com la celeritat amb
qué redacta les senténcies. Es obvi que, per exemple, incentivar un jutge pel
nombre de casos resolts pot afectar negativament la qualitat de les senténcies.

La capacitat de compromis per part de I’Estat per dur a terme

els contractes d’incentius

Un problema important que els mecanismes d’incentius tenen en el
sector public és que, des del punt de vista politic, pot no ser facil dur-los a ter-
me i, com a conseqliencia, pot no ser creible que I’ Administracié acabi execu-
tant els termes del contracte. Imaginem-nos que I’Administracié ha condicio-
nat unes ajudes publiques a una empresa al fet que aquesta realitzi una série de
reformes i obtingui uns resultats determinats. Arribat el moment, I’empresa ha
obtingut uns resultats pitjors dels previstos, i, d’acord amb el contracte, no
hauria de rebre cap ajuda. Perd en aquesta situacio és quan la viabilitat de
I’empresa depen meés d’aquests fons, i per aixo les pressions politiques (dels
sindicats, I’opinio publica, etc.) poden ser més fortes. Si I’empresa creu que,
en aquest cas, I’ Administracié podria cedir a les pressions i, independentment
del contracte, concediria I’ajuda, el contracte d’incentius perd tota I’efectivi-
tat. Per tant, perque els contractes d’incentius siguin efectius, és necessari que
I’Administracio tingui la capacitat de compromis suficient per executar-los.

Lestabilitat en I’ocupacio i la carrera professional
Encara que aquests aspectes del problema dels incentius queden fora
dels objectius d’aquest capitol, a causa de la seva importancia els comenta-
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rem breument. En el sector public, I’ocupacié sol ser molt estable i, a més, la
carrera professional esta molt reglamentada, perque es pretén, primer de tot,
respectar el principi d’objectivitat. En canvi, en el sector privat, la necessitat
de consolidar-se en el lloc de treball i les possibilitats de promocio hi tenen
un paper molt important com a incentius.®

Els incentius monetaris son un mecanisme per aconseguir que els
agents s’esforcin eficientment en I’execucio de les seves tasques. La idea és
que les retribucions dels agents depenguin dels resultats que hagin obtingut.

En la secci6 anterior hem vist que el sector public pot tenir més pro-
blemes que no el sector privat per introduir contractes contingents als resul-
tats. Aixo no obstant, hi ha dues mesures que podrien facilitar la introduccio
d’incentius monetaris en el sector public:

Introduir competéncia entre els agents. Quan un sol agent realitza una
tasca és més dificil mesurar-ne el rendiment que no quan n’hi ha uns quants
que realitzen la mateixa feina, i podem comparar els resultats de tots indivi-
dualment. Per exemple, si hi ha un sol professor per a una assignatura, és més
dificil mesurar el seu rendiment que no en el cas que hi hagi dos professors
fent la mateixa assignatura, i els alumnes puguin escollir el professor i siguin
qualificats d’una manera conjunta. En el segon escenari, el nombre d’alum-
nes de cada professor i el percentatge d’aprovats son dos bons senyals (i, a
més, facils d’obtenir) del rendiment de cada professor. Aixo no obstant, si un
sol professor impartis I’assignatura o si els alumnes no poguessin escollir i els
examens fossin corregits independentment per cada professor, aquestes varia-
bles no serien una bona mesura del rendiment d’un professor.

Introduir nous indicadors per mesurar la productivitat dels agents.
Lescull fonamental a I’hora d’introduir incentius en el sector public és la difi-
cultat de mesurar el resultat de les tasques que duen a terme els agents que hi
treballen. Tal com hem dit anteriorment, aixo és degut a la falta de compe-
tencia, la multiplicitat d’objectius, I’abséncia de preus reals i beneficis, etc.

(1) Per a una revisio més detallada de la literatura teorica sobre incentius, vegeu Sappington (1991).
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Per tot aixo, en els ultims anys s’ha fet un esfor¢ per introduir indicadors per
mesurar I’efectivitat dels serveis publics. Aixi, per exemple, es fan enquestes
sobre el grau de satisfaccié dels ciutadans amb el servei, o es prenen mesu-
res quantitatives, com ara el nombre d’aprovats o el temps mitja que tarda un
alumne a acabar els estudis o un procés judicial a resoldre’s. Com més indi-
cadors hi hagi i com més fiables siguin, més barat i més efica¢ sera introduir
contractes que continguin incentius monetaris.

5.3. Els contractes programa
5.3.1. Introduccio

Els contractes programa entre I’Estat i les empreses publiques son un
bon exemple de com afrontar un problema d’incentius per millorar I’eficién-
cia del sector public. Els contractes programa van néixer a Franca a la fi dels
anys seixanta, com a resposta als problemes de gestié que presentaven les
empreses publiques:

Hi havia nombroses intervencions de I’Administracié en la gestié de
les empreses, i aix0 impedia assignar responsabilitats als gestors d’aquestes
empreses.

Alts déficits pressupostaris.

I, per part de I’Administracid, una restriccid pressupostaria tova, que
comportava que una part de les subvencions es destinessin a compensar errors
de gestio.

La impossibilitat d’elaborar una planificacid estrategica a llarg termi-
ni, a causa de la incertesa que es deriva de la dependéncia de I’ Administracio.

Per alleujar aquesta situacid, es van elaborar contractes programa
entre I’Estat i les empreses publiques. Els objectius i les caracteristiques d’un
contracte programa es poden resumir de la manera seguent:

Garantir I’autonomia de gestio de les empreses publiques, tot delimi-
tant clarament les responsabilitats i els compromisos, tant de I’Estat com de
I’empresa publica.
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Fer explicita la finalitat economica de I’empresa i establir les deci-
sions que depenen del seu equip gestor i les que eren imposades per raons de
politica economica i social.

Establir un pla d’actuacio per a I’empresa on I’equip gestor es com-
prometia a aconseguir uns objectius quantificats, referents a la produccid, la
productivitat, la rendibilitat economica, etc. Aquesta €s la caracteristica fona-
mental, ja que aquests objectius quantificables permeten avaluar I’eficacia de
la gestio. LEstat, per la seva banda, es comprometia a seguir amb una politi-
ca d’inversions i/o compensar I’empresa per I’activitat realitzada.

Seguir d’una manera continuada I’execucio del contracte. Si s’hi pro-
duien desviacions, I’equip gestor hauria d’explicar si eren imputables a la
mala gestié o no ho eren. Es podien establir penalitzacions o bonificacions
d’acord amb els resultats que s’obtenien del seguiment del contracte.

Resumint, a més de permetre una planificacié a mitja i llarg termini,
els contractes programa tenen per objectiu avaluar la gestié empresarial i,
com a conseqliencia d’aixo, generar incentius per millorar la gestié. En defi-
nitiva, els contractes programa son contractes d’incentius, ja que es marquen
uns objectius quantificables, i les retribucions de I’empresa, en termes de
subvencions o d’augmentar/disminuir la seva area de negoci, depenen del fet
que s’aconsegueixin o no els objectius esmentats.

A causa de I’analisi teorica que hem realitzat anteriorment, sabem que
s’han de donar tres condicions perque els contractes programa puguin millo-
rar substancialment la gestio de les empreses publiques.

Préviament, s’ha de millorar la informacio sobre I’empresa publica i
el mercat on opera.

Lelement fonamental del problema dels incentius €és I’avantatge infor-
matiu de qué disposa I’equip gestor de I’empresa respecte a I’Estat. Aixo
permet als gestors justificar els seus mals resultats amb arguments que no
concerneixen la mala gestio. No és suficient que el contracte programa esta-
bleixi uns objectius quantificables; s’han de millorar els sistemes de compta-
bilitat i d’informacid perqué realment es tingui la certesa de si s’han assolit
els objectius esmentats 0 no. Resumint, un millor sistema d’informacio6 per-
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met quantificar un nombre més gran d’objectius i millorar el control que es
pot realitzar pel que fa a la gestio.

Els incentius han d’estar ben orientats i han d’induir I’equip gestor a
un esfor¢ més gran.

Quan es produeixen desviacions de la planificacio que els sistemes
d’informacié permeten atribuir a una mala gestio, els contractes programa
han de preveure les penalitzacions corresponents. Per exemple, en les empre-
ses deficitaries, les subvencions han d’estar condicionades a la consecucid
dels objectius. D’altra banda, es podran modificar els termes del contracte
quan les desviacions siguin atribuibles a canvis en I’entorn economic no
imputables a la gestié empresarial.

El Govern ha de tenir capacitat de compromis per dur a terme les
penalitzacions o les retribucions extra que el contracte estableix, d’acord amb
els resultats que s’obtinguin del seu seguiment.

Pensem que un sistema d’incentius ha de penalitzar, basicament, quan
I’empresa obté mals resultats i bonificar-la quan n’obté de bons; per tant, ha
d’actuar a I’inrevés que una assegurancga. Aquesta politica no sera facil de
mantenir en els temps dolents, ja que les pressions perqué I’ Administracié no
executi les penalitzacions poden ser intenses quan I’empresa es troba en una
mala situacio. Per aixo és molt important que sigui creible que I’Estat execu-
tara el contracte. En el cas contrari, I’equip gestor podria anticipar que I’ Ad-
ministracié no els penalitzaria en el cas d’una mala gestid, i tot el sistema
d’incentius deixaria de tenir sentit.

5.3.2. U'experiéncia de I’Administracié espanyola

En aquesta seccid, i de primer basant-nos en el treball de Puerto Cela
(1986), farem una repassada de I’experiéncia de I’Administracié espanyola
pel que fa als contractes programa. Després descriurem més detalladament
I’actual contracte programa de I’Estat amb RENFE, que, pel seu pressupost,
és el més important que I’Administracié espanyola ha firmat mai.

L’ Administracio espanyola ha utilitzat intensament els contractes pro-
grama com una manera de reduir el déficit de les empreses publiques i d’in-
troduir-hi plans de modernitzacié i sanejament.
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Fonamentalment, els tipus d’empresa amb les quals s’ha establert un
contracte programa han estat quatre:

Empreses publiques que realitzen un servei puablic, que, per motius
d’interés general, no tenen una completa llibertat de gestio (per exemple,
tenen restriccions a I’hora de fixar les seves tarifes) i que, a més, son defici-
taries. En aquest grup, hi podem incloure fonamentalment les empreses ferro-
viaries i, concretament, el contracte programa amb RENFE.

Empreses publiques i privades que han deixat de ser rendibles i que,
per tant, anirien de dret cap a la desaparicio, pero que I’Administracio, per
motius de caracter politic o social, vol que romanguin obertes i, per tant, les
subvenciona. En aquest grup, hi podem incloure les empreses mineres, com
ara HUNOSA o Minas de Figaredo.

Empreses publiques transferides a comunitats autonomes que, en el
moment del traspas, presentaven una situacié economica deficitaria, i en les
quals era necessari introduir un pla de viabilitat que comprometés totes les
parts implicades a garantir un financament i millorar la gestié. En aquest grup
hi hauria, per exemple, empreses de transport urba o regional, com ara Metro
de Madrid, T.L.T.S.A. (Transportes Interurbanos de Tenerife), Ferrocarrils de
la Generalitat de Catalunya, FEVE-Valencia o empreses de serveis publics
transferides, com ara el canal d’Isabel II.

Empreses publiques amb plans d’inversid a llarg termini que depenen
d’aportacions importants de I’Estat. En aquest cas, el contracte programa ser-
veix per garantir que es compleixen els objectius recollits en el pla d’inver-
sio. El contracte firmat amb les mines d’Almadén és un bon exemple d’a-
quest tipus de contracte programa.

Si n’excloem aquest ultim tipus d’empresa, la conclusié que podem
obtenir és que els contractes programa s’han adrecat especialment a empre-
ses fonamentalment publiques que tenien importants problemes d’explotacio,
amb I’objectiu de millorar-ne la gestio i augmentar-ne la productivitat, i, aixi,
reduir-ne el déficit.

Tot i que no hi ha estudis empirics concloents sobre I’efectivitat dels
contractes programa a Espanya, I’opinié general hi és molt favorable. La pro-
va que han estat una bona eina de gestié és que I’Administracio els ha anat
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utilitzant cada vegada d’una manera més intensiva. L’Unic treball que fa una
avaluacio de contractes programa en I’ambit de I’ Administracio espanyola és
el de Puerto Cela (1986). Aquest article presenta una valoracié dels contrac-
tes programa firmats per I’ Administracio a mitjan dels anys vuitanta. Malgrat
que les dades no son gaire actuals, creiem que s6n una bona evidéncia de la
potencia d’aquest instrument per millorar la gestié de les empreses publiques.

Puerto Cela (1986) assenyala que, encara que els contractes programa
s’havien circumscrit fonamentalment a empreses deficitaries, i amb I’objectiu
clar de reduir les subvencions de I’Administracio publica a aquestes empreses,
els resultats van ser bastant favorables. No tan sols es va reduir el déficit de les
empreses, sind que, a més, la possibilitat de planificacio i el compromis de tota
I’organitzacio empresarial a obtenir objectius quantificables van tenir un efec-
te molt positiu en la millora de la gestio i en la reconversié d’aquestes empre-
ses. Aix0 no obstant, hem de subratllar que la segona meitat dels vuitanta (el
periode de vigéncia de gairebé tots els programes) va ser una epoca especial-
ment favorable pel que fa al creixement economic.

Per il-lustrar aquest guany en eficiencia presentem la taula seguient, que
recull els compromisos adquirits en termes de productivitat per part de les
empreses en els contractes programa firmats per I’Administracio espanyola
cap a la meitat dels anys vuitanta.

Taula 5.1

COMPROMISOS DE PRODUCTIVITAT EN CONTRACTES PROGRAMA
Empresa Indicador de productivitat Inici (*) Final (*) Variacio
RENFE Vk+Tk/Plantilla 1983/350 1986/420 20
HUNOSA Tn/Plantilla 1983/189 1986/215 13.75
Minas de Figaredo Tn/Plantilla 1984/160 1987/194 21.15
Minas de Almadén Pots/Plantilla 1984/38.6 1988/40.4 4.66
Canal de Isabel 1l Abonats/Plantilla 1984/94.8 1988/97.7 3.05
Metro de Madrid M. Passatgers/Plantilla ~ 1984/51.2 1988/57.2 11.71
TILTS.A. Vk/Plantilla 1985/323.9 1990/465.4 43.68
F.C. Generalitat Vk+Tk /Plantilla 1985/328.4 1988/407.1 23.96
FEVE-Valéncia VKk/Plantilla 1985/178.5 1989/201.6 12.94

Nota: (*) Vegeu text.
Font: Puerto Cela (1986).
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La segona columna recull els indicadors de productivitat (per exem-
ple, la ratio entre milions de passatgers i la plantilla és I’indicador de Metro
de Madrid, i la ratio entre viatgers per quilometre més tones per quilometre i
plantilla és I’indicador de RENFE). Les columnes tercera i quarta recullen el
valor de I’indicador I’any en qué es firma el contracte i I’any en que s’acaba.
Lultima columna recull el guany en productivitat que les empreses es van
comprometre a realitzar al terme del contracte programa. Per tant, totes les
empreses van millorar els seus indicadors de productivitat, i algunes, d’una
manera molt significativa, com, per exemple, T.I.T.S.A.

5.3.3. El contracte programa amb RENFE

Per fixar idees sobre les caracteristiques dels contractes programa,
descriurem el contracte programa entre el Govern espanyol i RENFE per als
anys 1999-2000. També ens referirem sovint al contracte programa anterior
(1994-1998), que va ser el que va introduir els canvis més importants, ja que
va intentar adaptar la gestio de RENFE al nou marc de competencia que com-
portava I’alliberament del mercat ferroviari a la CEE.

Hem d’assenyalar que el contracte programa amb RENFE va ser el
primer que es va dur a terme entre I’ Administracio espanyola i una empresa
publica (el primer data de I’any 1981), i que, per la seva quantia i les dimen-
sions de I’empresa que afecta, es pot considerar com el més important dut a
terme per I’ Administracio espanyola.

El contracte programa per als anys 1994-1998 esta determinat per la
Directiva 91/440 sobre el desenvolupament dels ferrocarrils comunitaris.
Aquesta directiva tenia I’objectiu de millorar I’eficacia de les empreses ferro-
viaries i adaptar-les al mercat Unic, i, per aconseguir-ho, es van plantejar qua-
tre objectius:

1. Garantir I’autonomia de gestio de les empreses ferroviaries.

2. Separacio de la gestio de la infraestructura ferroviaria i de I’explo-
tacio dels serveis de transport.

3. Sanejament financer de les empreses.

4. Garantia d’accés de les empreses a les diferents xarxes ferroviaries.
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Seguint aquestes directrius, el contracte programa (1994-1998) va
tenir com a principals objectius reduir i fixar els recursos que I’Estat dedica-
va a RENFE i modernitzar la gestio de la companyia amb la finalitat de pre-
parar-la per a un mercat més competitiu.

Per millorar la gestié de la companyia era necessari delimitar clara-
ment el marc d’autonomia que tenia com a empresa, i, per tant, era impres-
cindible diferenciar entre les diferents activitats que RENFE duia a terme.

Amb aquest objectiu, el contracte programa distingeix entre les dife-
rents Unitats de Negoci (UNE) de RENFE i ddna a cadascuna un tractament
particular, diferenciant especialment entre les que s6n susceptibles de ser sub-
vencionades, perqué son considerades com serveis publics (gestio d’infraes-
tructures, transport de rodalies i regional), i les que han d’estar subjectes només
al criteri de rendibilitat (llarg recorregut, AVE i transport de mercaderies).

Lestrategia que el contracte programa segueix és fixar uns objectius
d’explotacio, uns indexs de cobertura que delimiten el percentatge de les des-
peses que han de cobrir els ingressos per a cada activitat i comprometre’s a
financar la resta. Els incentius queden fixats de la manera seguient: donat el cas
que els objectius del contracte es compleixin, hi haura equilibri financer. En
canvi, si hi hagués desviacions, RENFE tindria I’obligacié de reduir alguns
serveis amb la finalitat d’adequar el deficit a la xifra pressupostada. Com
veiem, els incentius, en aquest cas, estan associats a una penalitzacio, si s’es-
devé una mala gestio. Si els resultats son negatius, RENFE no pot augmentar
indefinidament el déficit ni el deute, i ha de suprimir serveis deficitaris.

El contracte programa per al periode 1999-2000 segueix les mateixes
linies que el contracte programa de 1994-1998, mantenint les diferéncies entre
les diferents unitats de negoci i requerint la reduccio progressiva del deficit.

La taula seguient estableix les transferencies que I’Estat es compromet
a donar a RENFE segons el contracte programa 1999-2000.

La primera fila representa les transferencies orientades a cobrir el défi-
cit d’explotacié de RENFE. Com podem veure, aquestes transferéncies posen
de manifest el compromis que se li imposa a I’empresa d’anar reduint aquest
déficit. Veiem que el contracte preveu una reduccio del deéficit d’explotacio de
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Taula 5.2

CONTRACTE PROGRAMA DE RENFE (1999-2000)

Milers de milions de pessetes 1999 2000 Total

Deéficit RENFE 198,2 19,2 392,4
Comp. despeses final deute de I’Estat 32,3 32,2 64,5
Pla de recursos humans 5 5 10
Sanejament financer 68,9 74,2 143,1
Total 304,4 305,6 610

gairebé 24 milions d’euros. Les fileres segona i quarta son les transferencies
que tenen per objecte ajudar a finangar i reduir el deute historic de RENFE.
Finalment, es financen parcialment amb 30 milions d’euros anuals els plans de
I’empresa destinats a millorar la productivitat per treballador; d’una manera
particular, s’especifica que la plantilla s’ha de reduir de 34.667 a 34.229 (el
contracte anterior especificava una reduccio de personal de 6.485 persones).
L’objectiu que es persegueix és un augment de la productivitat. Com a contra-
prestacio a aquesta transferéncia, RENFE es compromet a aconseguir que la
ratio ingressos dels clients/despeses de personal augmenti de 133,5 a 140,8.

Com hem dit anteriorment, el contracte programa diferencia entre les
diferents unitats de negoci de RENFE. Més especificament, el contracte pro-
grama té cinc grans apartats:

Conveni per a la gesti6 de la infraestructura ferroviaria

entre I’Estat i RENFE

El contracte programa estableix que la gestié d’infraestructura és una
funcid de I’Estat (de la mateixa manera que ho és la gestid de les carreteres),
i RENFE es limita a realitzar aquesta activitat per compte de I’Estat. Per
aquesta rad, I’Estat es compromet a subvencionar-ne els costos a canvi que es
compleixin unes condicions d’eficiencia, seguretat i qualitat.

Taula 5.3

CONTRACTE PROGRAMA DE RENFE (1999-2000)

Milions d’euros 1999 2000
Aportaci6 de I’Estat 723,08 723,59
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En aquesta activitat, I’objectiu consistia en garantir que la ratio cost de
la infraestructura/ingressos es reduis d’un 63,1 a un 60,5, sense que aixo repre-
sentés una reduccio en la qualitat del servei. A més, es va establir la possibilitat
de rebre ofertes d’altres empreses i també la de renegociar I’acord si es modifi-
qués la xarxa (una competéncia que depen exclusivament de I’Estat). També es
va instar RENFE perque comercialitzeés la seva sobrecapacitat en xarxa de fibra
optica aprofitant la desregulacio del mercat de les telecomunicacions.

Financament del transport de rodalies sobre la base de I’aportaci6

per viatger/km

El contracte programa anterior establia que el ferrocarril era el mitja
idoni de transport de viatgers a les grans ciutats, a causa dels seus avantatges
mediambientals, energetics i urbanistics. Seguint aquesta mateixa filosofia, el
contracte de 1999-2000 fixava una subvencié que tenia per objecte equilibrar
les perdues previstes sense incrementar substancialment les tarifes, evitant
aixi que disminuis el nombre de viatgers. Es preveia que I’index de cobertu-
ra que ens indica quin percentatge de les despeses és cobert pels ingressos es
mantingués en uns valors acceptables, tal com recull la taula seglient:

Taula 5.4

PREVISIO INDEXS DE COBERTURA | PERDUES DEL CONTRACTE
PROGRAMA DE RENFE (1999-2000). RODALIES

1999 2000
Perdues (milers d’euros) 183,24 192,18
Coeficient de cobertura 58,9 58,6

S’ha de tenir present I’evolucio favorable que ha experimentat el ser-
vei de rodalies. Observem, com a dada, que en I’anterior contracte I’index de
cobertura per a I’any 1994 era d’un 46,6.

Financament de transport regional (convenis amb comunitats

autonomes)

Com en el cas de rodalies, s’entén que els trens regionals son també
un servei pablic i, per tant, s’han de subvencionar. Aixo no obstant, no se’n
vol fomentar I’Us, ja que s’entén que hi ha mitjans de transport més barats i
que no hi ha congestid. Per aix0, les tarifes han de ser més a prop dels costos
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reals i, per tant, els indexs de cobertura han de ser més alts. També es preveu
que les despeses es vagin acostant als ingressos generats i que, per tant, I’a-
portacio de I’Estat es reduis, tal com es recull a la taula seglient:

Taula 5.5

PREVISIO INDEXS DE COBERTURA DEL CONTRACTE PROGRAMA
DE RENFE (1999-2000). REGIONALS

1999 2000
Perdues (milions d’euros) 50,66 45,22
Coeficient de cobertura 67,7 71,6

Pla de viabilitat de la resta de les diferents unitats de negoci.

Régim purament comercial (rendibilitat)

L’ objectiu que I’anterior contracte programa s’havia fixat era que la
resta de les activitats de I’empresa (llarg recorregut, AVE i transport de mer-
caderies) s’havien d’autofinancar i que, per tant, havien d’estar subjectes a
criteris empresarials de rendibilitat. EI contracte programa 1999-2000 dife-
renciava entre I’AVE, que ja era rendible en aquell moment, i la resta dels ser-
veis que, inicialment, se subvencionen, pero que estan subjectes a un pla de
viabilitat que implica una forta reduccio de les perdues.

Els beneficis d’explotacio de I’AVE es presenten a la taula seglient, i
s’espera que segueixin una trajectoria creixent.

Taula 5.6

BENEFICIS DE L’AVE

1999 2000

AVE beneficis (milions d’euros) 20,74 26,36

Les activitats que estan subjectes al pla de viabilitat son: grans linies,
carregues, transport combinat i manteniment integral de trens. Totes s’havien
d’ajustar al pla de viabilitat i havien d’anar reduint el seu deficit progressiva-
ment, ja que el contracte programa establia que no es podien mantenir en pér-
dues en el llarg termini.
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En aquesta secci6 presentarem els principals resultats de I’article de
Shirley i Colin (1998), que és, fins on nosaltres sabem, I’Gnic estudi empiric
sobre I’eficacia dels contractes programa. Aquest treball realitza una avalua-
cié dels contractes programa firmats entre els governs de paisos en desenvo-
lupament (I’india, Ghana, Corea, Méxic, les Filipines i el Senegal) i algunes
empreses nacionals. Tot i que el treball és rigords, no podem generalitzar tots
els seus resultats. Per una banda, perqué el bon funcionament de les institu-
cions és un element fonamental per a I’eficacia dels contractes programa, i és
evident que el funcionament institucional és millor en els paisos més desen-
volupats; per altra banda, perqué I’estudi aborda només dotze contractes pro-
grama. Encara que no podem fer extensius els resultats d’aquest treball a un
altre tipus de paisos (com, per exemple, Espanya), el treball identifica diver-
sos problemes practics que limiten I’eficacia d’aquest tipus de programes i
que si que sén comuns a qualsevol pais.

El treball analitza dotze contractes entre els governs de sis paisos en
via de desenvolupament i dotze empreses publiques.

El treball analitza detalladament aquest dotze contractes programa i
després contrasta economeétricament si han servit o no han servit per aug-
mentar la productivitat en les empreses implicades. En I’analisi dels contrac-
tes, s’identifiquen els problemes seguents:

La millora dels sistemes de comptabilitat. Tal com hem dit al
comencament del capitol, I’arrel del problema d’incentius es troba en el fet
que el principal (el govern) té¢ menys informacié que I’agent (I’equip gestor
de I’empresa publica). Com menor sigui I’avantatge informatiu de I’agent
sobre el principal, més facil sera generar els incentius correctes. La conse-
quencia d’aixo és que quan s’estableix un contracte programa s’haurien de
millorar els sistemes de comptabilitat, de manera que s’hi poguessin incloure
un nombre més gran d’objectius quantificables i, a més, es pogués verificar
si realment s”han aconseguit o no. Centrant-nos en els contractes analitzats en
el treball, Shirley i Colin assenyalen que les empreses de Ghana i el Senegal
tenien uns sistemes de comptabilitat molt deficients i que en la resta no es va
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Taula 5.7
CONTRACTES PROGRAMA ANALITZATS

Pais Nom / Tipus d’empresa
Ghana Electricity Corporation of Ghana (ECG) / Eléctrica
Ghana Ghana Water and Sewerage Corporation (GWSC) / Distribucié d’aigua

Ghana Ghana Post and Telecommunication / Correus i telecomunicacions
india National Termal Power Corporation (NTPC) / Eléctrica

india Oil and Natural Gas Commission (ONGC) / Petroli i gas

Corea Korea Electric Power Corporation (KEPCO) / Electrica

Corea Korea Telecomunicacions Authority (KTA) / Telecomunicacions

Mexic Comision Federal de Electricidad (CNE) / Eléctrica

Filipines  Metropolitan Water and Sewerage System (MWSS) / Distribuci6 d’aigua
Filipines  National Power Corporation (NPC) / Electrica

Senegal Sociéte Nationale d’Electricité (SENELEC) / Eléctrica

Senegal Sociéte Nationale des Télécommunications du Sénégal (SONATEL) /
Telecomunicacions

Font: Shirley i Colin (1998).

observar que la introduccio dels contractes programa hagués significat una
millora dels sistemes d’informacid.

La negociacio del contracte programa. Un problema que en el treball
s’assenyala com a important és la diferéncia de rang que hi havia entre els
negociadors del govern i els que representaven les empreses publiques. Men-
tre que els primers eren de nivell baix o mitja, els segons eren directius del pri-
mer nivell. Aquest fet col-locava els negociadors governamentals en una posi-
cié negociadora molt débil. A més, el problema es va agreujar en alguns casos
(el Senegal, Ghana i les Filipines), perque es van produir canvis en I’autoritat
reguladora. Segons els autors, la consequéncia del fet que el govern tingués
una posici6 negociadora deébil va ser que els gerents de les empreses van poder
manipular els objectius quantificables i assegurar-se que fossin facils d’acon-
seguir. Per exemple, en el contracte que I’empresa de telecomunicacions del
Senegal va firmar es van imposar objectius de productivitat inferiors als que
apareixien en un pla de negocis de I’empresa deu anys abans.

Penalitzacions i incentius. Encara que els contractes programa esta-
blien penalitzacions donat cas que els objectius del programa no s’aconse-
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guissin, finalment no hi va haver cap mena de penalitzacid. Els motius van
ser, en primer lloc, que, com que els objectius eren tan modestos, totes les
empreses els van complir, i, en segon lloc, que, a causa de la naturalesa poli-
tica de les designacions dins les empreses publiques, les carreres professio-
nals dels gestors no es van veure alterades per la gestio realitzada. A més, amb
I’excepcio de Corea, cap altre govern no va incloure en el contracte progra-
ma cap tipus de recompensa (incentiu monetari) per aconseguir els objectius
prefixats. La conclusid global és que, en els contractes programa analitzats,
els incentius per a una millora de la gestio eren molt debils.

La capacitat de compromis del govern. Tal com hem exposat al
comencament del capitol, I’eficacia dels contractes programa depenia del fet
que fos creible que el govern duria a terme els compromisos acordats. En la
mostra de contractes analitzada hi ha una evidencia dispar pel que fa a aquest
punt. Mentre que hi ha paisos que no van ser capacos de mantenir els com-
promisos adquirits en els contractes (Ghana, I’india, les Filipines o el Sene-
gal), Méxic i Corea van fer un esforg en aquest sentit. Una manera d’aconse-
guir aquesta capacitat de compromis és permetre que una tercera part controli
I’execucio del contracte. Encara que cap pais no va utilitzar aquest recurs, el
Banc Mundial va fer, d’alguna manera, aquesta funcié (a Ghana, Méxic i el
Senegal) ja que va condicionar la concessio de nous credits a I’execucid dels
contractes programa.

La conclusi6 a queé arriben els autors és que, en tots els contractes ana-
litzats, amb I’excepcid dels contractes programa de Corea, hi ha greus pro-
blemes (manca d’una adequada comptabilitat, incentius pobres, falta de capa-
citat de compromis, etc.), que impedeixen que els contractes tinguin I’efecte
positiu de millorar la gestio de les empreses publiques. Fins i tot en el cas de
Corea, els autors assenyalen que els objectius dels contractes programa eren
molt modestos, segurament perque, en la negociacio en queé es van acordar, el
poder de negociacid dels gestors de les empreses era superior al que tenien
els funcionaris governamentals.

Finalment, I’article contrasta economeétricament I’efectivitat que els
contractes havien tingut. Els autors recullen dades de gestié de les dotze
empreses analitzades al llarg d’un extens periode de temps que cobreix anys
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en els quals hi havia un contracte programa en vigor i d’altres que no, i inten-
ten explicar les millores de productivitat que s’hi van produir a causa de la
introduccid dels contractes programa. En realitzar la regressid, prenen en
consideracio altres variables que poden afectar les millores de productivitat,
com, per exemple, la taxa de creixement de I’economia. El resultat que obte-
nen és que I’efecte dels contractes programa no és significatiu pel que fa a
Iincrement de la productivitat. Dit d’una altra manera, no hi ha una evidén-
cia que la introduccidé dels contractes programa hagi tingut com a conse-
guencia un augment de la productivitat; fins i tot, per a algunes mesures de
productivitat (la productivitat total de tots els factors) la correlacio és negati-
va, encara que també poc significativa.

La conclusio que es pot extreure d’aquest treball és que, si hi ha pro-
blemes contractuals referents a la asimetria d’informacio entre el govern i
I’empresa, un sistema d’incentius débil o una falta de capacitat de compromis
per part del govern, és dificil que la introduccié dels contractes programa
sigui efectiva. Encara que, com hem dit al comencament de la seccio, no
podem generalitzar els resultats d’aquest estudi, aquesta conclusio si que
sembla de caracter general. Abans d’introduir un contracte programa i, en
general, un contracte d’incentius, s’ha de controlar que no hi hagi problemes
contractuals com ara els esmentats en aquesta analisi.
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VI. La contractacio externa
com a alternativa a la produccio directa

6.1. Introduccid

La contractacio externa representa un dels mecanismes de mercat mes
utilitzats pel sector public, almenys per a serveis complementaris o de suport
(neteja, alimentacio, seguretat, etc., en escoles, hospitals i qualsevol tipus de
dependéncies publiques). La contractacio externa de serveis en les organitza-
cions publiques o bé la seva produccio per part de I’organitzacid6 mateixa
(integracio vertical) és el resultat de la decisi6 sobre si és millor comprar o és
millor produir un servei determinat. La contractacio externa implica definir
quin és el proveidor preferit sobre la base del preu i altres criteris. El contracte
formal resultant compromet les parts en I’intercanvi de serveis d’una qualitat
i una quantitat determinades a canvi d’una compensacié economica. En el
sector public, la contractacid externa encara continua essent un tema amb una
carrega politica important. Com un exemple de les politiques orientades cap
al mercat, sovint la contractacio externa de serveis és observada segons el
punt de vista ideologic dels qui advoquen per la defensa a ultranca o el rebuig
visceral de la privatitzacio de la provisio de serveis publics.

La contractacio externa implica separar o desintegrar les diverses acti-
vitats que formen el procés de produccio6 de I’empresa publica, de manera que
algunes passen a ser realitzades pel sector privat, totalment o parcialment
(E. Albi et al., 1997): contractacid de personal i recursos materials, productes
intermedis, assistencia técnica, organitzacid i gestio d’activitats, i prestacio

® LA CONTRACTACIO EXTERNA COM A ALTERNATIVA A LA PRODUCCIO DIRECTA



directa de serveis al ciutada. Les modalitats de contractacio d’aquests serveis
poden ser molt diverses: contracte d’obres, subministraments i assisténcia
tecnica, concessio, concert, arrendament, societat mixta, franquicia, etc. Aixi,
doncs, la contractacié externa és una forma de separacio entre el comprador
i el venedor que persegueix millorar I’eficiéncia aprofitant els efectes de la
competencia entre els subministradors i suplir les rigideses i I’abséncia d’in-
centius en la gestio publica.

La primera part d’aquest capitol analitza les condicions teoriques que
s’han de donar perque es puguin obtenir els avantatges potencials de la con-
tractacio externa per part del sector public, aixi com els efectes d’aquest ins-
trument de gestié pablica sobre els costos i la qualitat. En la segona part es
presenten diversos casos d’estudis sobre contractacidé externa de serveis
publics (hospitals i serveis de recollida de les escombraries) amb la finalitat
d’il-lustrar els avantatges i els inconvenients de la utilitzacio de la contracta-
Cid externa com a instrument de gestio publica.

6.2. La contractacié externa com a instrument
de gesti6 publica

Aguest instrument pot suposar que una organitzacio externa al sector
public presta un servei directament a I’usuari (per exemple, serveis d’atencid
primaria, policia, presons) o bé que aquesta organitzacié presta serveis de
suport, com ara neteja o alimentacio (per exemple, en escoles i hospitals). En
general, es tracta de decidir si un servei és produit per un departament de I’or-
ganitzacio6 publica mateixa o si el sector public sol-licita ofertes a organitza-
cions externes, que tant poden ser publiques com privades (test de mercat).

Formes de contractacio externa. En la gestio publica, la contracta-
cié externa pot adoptar diverses formes (Ovretveit, 1995):

1. Contractacio oberta: quan tant els proveidors pablics com els pri-
vats en competéncia poden presentar ofertes per gestionar serveis directes o
de suport.

2. Contractacio publica restringida: quan unicament altres proveidors
publics poden presentar ofertes per proveir serveis de suport.

ELS NOUS INSTRUMENTS DE LA GESTIO PUBLICA =

193



194

3. Contractacié interna: quan s’estableix un departament intern com a
centre de benefici i s’hi acorda una relacio de tipus contractual.

Els principals avantatges i inconvenients. A la taula 6.1 es presenta
un resum dels principals arguments a favor i en contra de la contractacid
externa d’una forma oberta de serveis complementaris o de suport, enfront de
la producci6 interna per part del sector public mateix (integracio vertical).
S’hi pot observar que tant els avantatges com els inconvenients depenen del

punt de vista que s’adopti (per a qui ho s6n?).

Taula 6.1

AVANTATGES | INCONVENIENTS DE LA CONTRACTACIO EXTERNA

DE SERVEIS PUBLICS

Avantatges

Inconvenients

Millora de I’eficiéncia i reduccio de costos
per al sector public.

Millores de gestié que augmenten
la productivitat.

Possibilitat d’utilitzar sistemes de pagament
relacionats amb els resultats.

Possibilitat d’inversio sense necessitat
d’augmentar la despesa publica.

Incentius a I’adopcid d’innovacions.

Els gestors publics es poden concentrar en
els serveis d’atencid directa al ciutada.
Utilitzacié de I’experiéncia i I’especialitzacié
del sector privat.

Meés sensibilitat del proveidor cap a I’usuari,
si la continuitat del contracte es pot veure
afectada.

Possible reduccio de salaris i pitjors
condicions laborals.

Reducci6 del poder de negociaci6 dels
sindicats en el sector public.

Costos de transaccio derivats de la
contractacio (concursos, definicié del
producte, sistema de pagament, seguiment
i avaluacio).

Risc més alt per al sector public que quan
no hi ha producci6 propia.

Possible inflexibilitat quan es tracta de
contractes a llarg termini.

Requereix capacitat professional i sistemes
de gesti6 de contractes.

Font: Adaptacio a partir d’Ovretveit (1995).

6.2.1. Els costos de transaccio i la integracio vertical

El mecanisme de mercat. La contractacio externa és una forma de
separacid entre el proveidor i el comprador en que el sector public manté la
gestio directa d’alguns serveis i en contracta d’altres d’especifics. Lanome-
nat teorema fonamental de la privatitzacié de Sappington i Stiglitz (1987)
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resulta til per analitzar les condicions teoriques que s’han de complir perqué
la contractacid externa sigui superior a la integracié vertical. El teorema esta-
bleix que el sector public, sempre que es satisfacin unes certes condicions, pot
dissenyar un sistema apropiat de compra competitiva, de manera que la pro-
duccid publica (integracio vertical) no sigui superior a la producci6 privada
(contractaci6 externa).

Des del punt de vista teoric, I’eleccié de la forma més eficient de pro-
ducci6 (integracio vertical o la contractacio interna) depén del grau d’acom-
pliment de les condicions que garanteixen la superioritat de la produccio pri-
vada enfront de la publica («fallides de la privatitzacié»). Tres tipus de
problemes poden donar com a resultat I’incompliment del teorema de la pri-
vatitzacio. En primer lloc, els problemes per fixar el preu del servei en el cost
minim de produccio. En segon lloc, la magnitud dels costos de la contracta-
cid i les restriccions que limiten la flexibilitat dels contractes com a instru-
ments de gestio. I, en tercer lloc, les dificultats en el control de I’acompliment
dels contractes.

En el model ideal, hi ha maltiples proveidors potencials amb infor-
macid simetrica sobre els costos de produccio. En la realitat, alguns dels pro-
blemes més comuns que poden donar lloc a una obtencié imperfecta de ren-
des sén la competéncia limitada i la informaci6 asimetrica. Quan hi ha molt
pocs proveidors 0 només un, no hi ha cap garantia que el preu de la contrac-
tacid no contingui una obtencid de rendes per damunt del cost minim per al
proveidor. D’altra banda, si els proveidors potencials tenen menys informacid
que el comprador sobre la tecnologia i els costos del servei de qué es tracta,
aleshores la produccio directa pot ser superior a la contractacio externa.

Els costos de transaccio. En realitat, qualsevol transaccio o intercan-
vi contractual implica uns costos que van més enlla del preu de la transaccio
mateix. Des d’aquest punt de vista, el primer que s’ha de considerar és el fet
que la contractaci6 ocasiona el que en teoria economica s’anomena costos de
transaccio. Aquests costos es poden identificar amb els que corresponen a
I’especificacio i la redaccid de contractes, I’avaluacié d’ofertes, la negociacio
del contracte amb el proveidor escollit, i el seguiment i I’avaluacio dels resul-
tats del contracte. En molts casos, la negociacié de contractes pot representar
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uns costos alts, i, a més, moltes contingéncies no es poden preveure. Aques-
ta situacio es produeix especialment quan la tecnologia és complexa i esta
subjecta a canvis freqguients, com podria ser el cas de la tecnologia militar.

Els guanys d’eficiéncia potencials que es poden atribuir a les politi-
ques orientades cap al mercat poden ser compensats pels costos de la con-
tractacio, en el cas que aquests siguin prou importants. Aquests costos seran
diferents en cada sector economic i cada tipus de servei, a causa de les difi-
cultats que impliquin la naturalesa dels serveis i els actius necessaris per pro-
duir-los, per la incertesa que es produeix en I’evoluci6 futura del mercat i les
politiques de compra i regulacio publiques, aixi com pels interessos i les acti-
tuds de cadascuna de les parts implicades en la relacié contractual.

Comprar o produir. Aixi, doncs, la decisio de comprar o produir un
determinat servei en una organitzacié publica és el resultat de I’avaluacio eco-
nomica de la decisio, aixi com de factors institucionals i de la propia historia
de I’organitzacié. L’avaluacié economica hauria de tenir en compte almenys
la resposta a tres preguntes (Domberger i Rimmer, 1994):

Hi ha proveidors identificables que puguin proveir els serveis reque-
rits d’una manera efectiva i eficient?

Es factible la competéncia potencial entre els proveidors?

Es possible que els costos de la contractacié puguin superar els estal-
vis potencials?

La primera pregunta es refereix a la identificacio de competidors
potencials. Perque la contractacio sigui factible, es requereix que en el mer-
cat geografic de I’organitzacié publica hi hagi proveidors amb I’experiéncia i
I’habilitat imprescindibles per complir les condicions de la compra.

La segona pregunta tracta la quiestio de si €s 0 no és possible establir
competéncia entre els proveidors, ja que la contractacié externa es veura difi-

cultada quan hi hagi comportaments anticompetitius o clarament col-lusoris
pel que fa als proveidors.

La tercera pregunta és precisament la que manifesta preocupacio pels
costos de la transaccid i la necessitat de tenir en compte el cost d’oportunitat
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Grafic 6.1

ARBRE DE DECISIO SOBRE LA DECISIO DE COMPRA O PRODUCCIO

Es poden identificar proveidors efectius i eficients?

Produccio Es possible la competéncia entre
propia els proveidors potencials?
Reconsiderar Es probable que els costos de transaccio
la decisid superin els estalvis potencials?
Contractacio Produccio
externa propia

Font: Adaptat de Domberger i Rimmer (1994), pagina 442.

de la decisi6 de comprar o produir, sense oblidar que hi ha també costos asso-
ciats a la contractacid. En el sector public, els costos de transaccié sempre s6n
més alts, a causa de la necessitat d’assegurar la transparencia i la rendicio de
comptes.

Les condicions per a la contractacio externa. Els problemes més
rellevants en les decisions d’integracié vertical o de contractacié externa
(menys estalvi esperat de la contractacio i costos més alts de transaccio) en
les organitzacions publiques es poden resumir en els tres casos seglients
(Domberger i Jensen, 1997).

La primera condicio perqué no hi hagi problemes importants en la
contractacio és que es realitzi un concurs efectiu entre els proveidors o bé que
el mercat sigui contestable (que hi hagi una amenaca creible per al proveidor
unic, que pot ser desplacat, si escau, per algd nou que acaba d’arribar).
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El segon tipus de problemes apareix quan la magnitud i I’especificitat
dels equips fisics i humans que sén necessaris per produir el servei sén molt
alts, de manera que es crea una dependencia bilateral. Williamson (1983) dis-
tingeix quatre tipus diferents d’actius especifics: especificitat geografica
(quan una vegada instal-lats, els actius no tenen mobilitat geografica); actius
fisics especifics; actius humans especifics i actius especifics, de la transaccio
(la inversi6 no s’hauria realitzat, si no hagués estat per la transaccié concre-
ta; pot ser el cas d’haver d’atendre un client d’alta demanda).

El risc de la inversid que el proveidor ha de realitzar pot ser molt alt,
especialment quan les dimensions de la inversio inicial son molt importants,
quan el periode de recuperacio de la inversid és llarg i quan una proporcid
important de la inversio és irrecuperable (per exemple, inversions molt espe-
cifiques de la relacio contractual). En aquest cas, els contractes de llarg ter-
mini poden reduir I’incentiu a la infrainversié per part del proveidor com a
resultat de la falta de credibilitat del compromis del comprador (hold-up pro-
blem): una vegada realitzada la inversio, el comprador pot actuar d’una mane-
ra oportunista oferint preus més baixos o bé renegociant altres aspectes del
contracte a favor seu. En aquest cas, la teoria afavoreix els contractes a llarg
termini; aix0 no obstant, aquests contractes presenten alguns desavantatges
en comparacié amb els contractes de curt termini (menors incentius a I’efi-
ciéncia, perdua de flexibilitat enfront dels canvis, menys risc de ser desplacat
per un competidor).

Quan no hi ha actius especifics 0 aquests tenen una escassa impor-
tancia, aleshores els costos de transaccio es poden minimitzar mitjangant la
contractacié externa i els contractes poden ser, fins i tot, de molt curt termi-
ni. Si hi ha presencia d’actius especifics, pero la relacié contractual es des-
envolupa en un entorn de relacions molt estables (un compromis creible del
comprador de no aprofitar el caracter de gairebé cost enfonsat que adquirei-
xen els actius especifics) i la incertesa sobre la tecnologia i el mercat és molt
petita, aleshores I’establiment de contractes de llarga durada pot ajudar a
minimitzar els costos de transaccio. El fet que hi hagi incertesa només és
rellevant si hi ha actius especifics.

En canvi, la integracid vertical pot ser la solucié minimitzadora dels
costos de transacci6 quan hi ha actius especifics i I’entorn és complex i incert
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(grafic 6.2). La incertesa es refereix al grau en qué els qui decideixen poden
predir d’una manera precisa situacions que afecten la planificacio i I’adapta-
ci6 de les transaccions. Aixo pot incloure factors com ara la demanda del ser-
vei, canvis en la tecnologia, etc.

Finalment, la tercera condicio, referent a la qualitat del servei, proce-
deix també de I’observacié que molts contractes son incomplets. En moltes
situacions, resulta impossible redactar un contracte que incorpori totes les
contingéncies que poden passar durant el periode de vigencia del contracte, o
cada dimensio o aspecte del servei (per exemple, la qualitat del servei no es
pot especificar amb tots els seus detalls). A més, quan les caracteristiques del
servei son multidimensionals i dificils d’especificar i d’identificar abans de
la prestacio del servei, aleshores algunes caracteristiques referents a la quali-
tat no son contractables.

Si el cost es pot reduir a costa de la qualitat, aleshores la millora
potencial d’eficiencia atribuible a la contractacio externa es pot veure com-
promesa (quality-shading hypothesis). El proveidor privat pot rebaixar la qua-
litat per reduir costos, ja que el contracte no preveu correctament aquesta pos-
sibilitat. Quan resulta impossible o molt dificil (cost6s) controlar que el

Grafic 6.2
COMPRAR O PRODUIR I ’ESPECIFICITAT DELS ACTIUS

Hi ha actius especifics associats a la transacci?

Spot markets Lintercanvi
(mercats al comptat) es produeix en un entorn complex o incert?
Contractes Producci6
de llarg termini propia

Font: Adaptat de Crocker i Masten (1996), pagina 10.
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proveidor proveeixi efectivament el nivell de qualitat adequat segons el que hi
ha estipulat al contracte, és molt possible que les reduccions de costos es rea-
litzin a costa de la qualitat (pérdua d’eficiéncia). Escoles, hospitals i presons
privats sén exemples on sorgeixen aquests tipus de critiques sobre la qualitat.

6.2.2. Els efectes sobre la qualitat i els costos

Per analitzar I’impacte de la contractacié externa en la gestio publica,
I’efecte sobre els costos dels serveis i la seva qualitat sén els dos aspectes més
rellevants. Una amplia revisio de la literatura empirica recent sobre tots dos
aspectes es pot consultar a Domberger i Rimmer (1994), i a Domberger i Jen-
sen (1997).

Els problemes practics per a I’avaluacié. L’avaluacié de I’efecte de
la contractacio externa sobre el cost dels serveis presenta algunes dificultats
practiques que han de ser objecte d’atenci6 abans d’analitzar els resultats dels
estudis empirics. Un primer problema practic per dur a terme aquesta avalua-
ci6 rau, en molts casos, en I’absencia de sistemes comptables adequats en el
sector public que permetin coneixer amb precisio tant els costos complets de
la producci6 propia com els costos de la contractacid externa, incloent-hi tant
els costos directes com els de la contractacio.

Un segon problema practic apareix en els estudis que comparen per a
un mateix periode de temps el cost de produccio per a les organitzacions que
han escollit la contractacid externa i per a les que han escollit la integracid
vertical (estudis amb dades de tall transversal). La variacio en el cost pot ser
deguda a altres factors aliens a la contractacié externa, com ara les economies
d’escala o d’abast. Aquest tipus d’estudis pot mereixer més confianca quan
es basa no en I’observacié de costos o preus sin6 en I’analisi dels parametres
d’una funcio de costos en qué es controla la influencia d’altres factors sobre
les diferéncies en el cost.

Ara bé, perqué aquest tipus d’estudis de tall transversal ofereixi indi-
cacions valides sobre els resultats de la gestid, és necessari que les decisions
sobre comprar o produir siguin exogenes. Es a dir, que es requereix que les
decisions no depenguin de les dificultats (costos majors) de prestacié del ser-
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vei. Si I’eleccié de la contractacio externa o la integracio vertical depen del
nivell de cost, aleshores les comparacions basades en dades de tall transversal
(una variable dicotomica en la funcié de costos) proporcionaran avaluacions
esbiaixades. En un estudi sobre els costos de la recollida de residus solids
urbans a 115 municipis de Suécia, Ohlsson (1998) observa que la preséncia de
costos mes reduits en els casos de contractacio externa amb empreses privades
desapareix quan la decisié d’eleccioé entre comprar o produir depén de les
caracteristiques dels municipis associades als costos (per exemple, la propor-
ci6 de llars individuals).

Un tercer tipus de problema apareix als estudis que realitzen compa-
racions per a un mateix grup d’organitzacions publiques abans i després d’a-
doptar la contractacio externa com a forma organitzativa. El canvi produit en
els costos s’atribueix aleshores a I’efecte de la contractacid. Ara be, les dife-
rencies en els costos al llarg del temps son degudes tant a I’elecci6 de la for-
ma organitzativa com a molts altres factors que no romanen constants. Les
analisis basades en la comparacié temporal de simples ratios de preus i cos-
tos poden proporcionar una visio erronia dels efectes de la contractacio exter-
na. Unicament els estudis que utilitzen models de regressié multiple acura-
dament dissenyats en poden oferir una aproximacio valida.

Un quart problema aplicat rau en els sup0sits necessaris perque, per
exemple, I’observacio d’un cost més reduit en els casos de contractacid exter-
na pugui ser interpretat com una millora de I’eficiencia en la produccio d’a-
quest servei. Una reduccié o minimitzacié de costos és un indicador de millo-
ra de I’eficiencia Unicament quan totes les caracteristiques del producte o
servei romanen constants o no disminueixen. Si la contractacid externa
redueix els costos pero no hi ha una evidéencia disponible sobre, per exemple,
algunes dimensions rellevants de la qualitat del servei, aleshores no es poden
emetre judicis sobre I’eficiéncia de I’eleccio de la contractacio externa com a
forma de provisio de serveis. En aquest sentit, son preferibles les avaluacions
que utilitzen mesures d’eficiéncia per avaluar I’impacte de la contractacid
externa (funcions del tipus frontera). EI problema, aix0 no obstant, rau en la
disponibilitat d’informacio precisa sobre les diverses dimensions de la quanti-
tat i la qualitat del servei public, ja que resulta imprescindible per estimar
indexs d’eficiéncia.
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I un dltim problema en I’avaluacié de I’impacte de les decisions sobre
comprar o produir en la gestié pablica es troba en els efectes distributius asso-
ciats a la decisio. Per exemple, la contractacié externa d’un servei pot repre-
sentar, per a I’empresa externa, incentius efectius per reduir els costos (sense
afectar la qualitat) i aixi millorar I’eficiéncia. Ara bé, aquesta situacié és com-
patible amb el fet que el cost del servei per al sector puablic no disminueixi o,
fins i tot, augmenti. La causa de la paradoxa aparent es troba en la necessitat
de distingir entre el cost de producci6 del servei i el preu establert en la rela-
cié contractual entre I’empresa externa i el sector pablic. Si hi ha molt poca
competéncia efectiva, si el comprador public no és capac de dissenyar meca-
nismes que facin creible I’amenaca de competencia o bé si hi ha captura del
comprador per part del proveidor, aleshores el preu del servei es pot establir
i mantenir per damunt del cost de producci6. En aquesta situacio, de les ren-
des residuals derivades de la millora d’eficiencia, se n’apropiaria (en la seva
totalitat o en part) el proveidor. Es pot observar que un cert grau d’apropia-
cio, per part del proveidor, de les rendes residuals derivades dels guanys d’e-
ficiéncia és imprescindible, precisament, per garantir els incentius a la mini-
mitzacid de costos quan les pressions de la competéncia son limitades. Aixi,
per exemple, observar que no hi ha diferencies de cost per al sector pablic
quan es comparen unitats amb contractacié externa i d’altres amb integracio
vertical no implica necessariament que no s’hagin produit millores d’eficien-
cia; el que indica és que no hi ha hagut estalvi per a les finances publiques.

Levidencia de I’impacte sobre els costos. Els resultats que ofereix la
revisio dels estudis empirics sobre els canvis en els costos atribuibles a la con-
tractacio externa sén, en general, optimistes. En els 22 estudis d’aquest tipus
inclosos en la revisio de Domberger i Rimmer (1994), publicats durant el
periode 1977-1994, s’observen variacions de costos que oscil-len entre un
augment d’un 6% i una reducci6 d’un 68%, amb una reduccié mitjana d’un
20% per als diversos serveis publics analitzats. El nivell de les reduccions en
els costos és bastant semblant entre diferents tipus de govern i entre paisos
diferents.

La metanalisi disponible més amplia i completa sobre I’experiéncia
internacional en contractacio externa de serveis publics és la duta a terme per
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I’Australian Industry Commission (esmentada a Domberger i Jensen, 1997).
En aquest estudi es van revisar un total de 203 estudis internacionals referents
a I’efecte de la contractacio sobre els costos, incloent-hi tant analisis quanti-
tatives com analisis qualitatives de casos. En aquesta revisio no es van tenir
en compte ni la propietat dels actius ni els problemes sobre la capacitat de
mesurar i avaluar la qualitat. El més destacable rau a observar que la major
part dels estudis presenten reduccions de costos que se situen amb més fre-
quencia en els intervals d’un 10%-20% i d’un 20%-30% (com es pot veure en
el grafic 6.3).

Grafic 6.3
ESTALVIS ATRIBUITS A LA CONTRACTACIO EXTERNA EN 203 ESTUDIS
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Font: Domberger i Jensen, 1997.

En un dels estudis esmentats més sovint per argumentar I’eficiencia
de la contractacio externa de serveis hospitalaris, Domberger et al. (1987) van
trobar reduccions de costos de fins a un 34% associats a la contractacio exter-
na obligatoria dels serveis de neteja i cuina al Regne Unit. Milne and McGee
(1992) van confirmar aquests resultats amb dades posteriors, també referents
al Regne Unit. Uns resultats semblants s’han documentat també per a altres
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paisos. Aixd no obstant, I’evidencia d’aquesta literatura no es pot avaluar
d’una manera simplista.

Tres matisacions acompanyen aquest tipus de resultats en la literatura
sobre contractacié externa de serveis per part del sector public. En primer
lloc, algunes vegades les reduccions de costos es poden aconseguir a costa de
reduccions en les rendes dels treballadors de les empreses contractades
(Domberger and Jensen, 1997): es tracta de simples transferencies de rendes
o de millores en la productivitat? En segon lloc, la reducci6 de costos s’asso-
cia a la contractacio externa, tant si es tracta de proveidors privats com de
proveidors publics contractats. |, en tercer lloc, per bé que la literatura gene-
ral sobre els efectes de la contractacio externa sobre els costos es concloent,
I’evidéncia relativa a I’efecte sobre la qualitat del servei no ho és tant.

L’evidéncia de I'impacte sobre la qualitat. La mesura de la qualitat
en el servei és una activitat molt complexa, pero I’absencia de mesures fia-
bles de qualitat pot impedir valorar si les reduccions de costos atribuides a la
contractacid externa representen realment millores en I’eficiencia. En gene-
ral, I’evidéncia empirica referent als efectes de la contractacié sobre la quali-
tat és bastant més debil que la referent als efectes sobre els costos. La major
part dels estudis disponibles utilitzen mesures parcials o incompletes de qua-
litat dels serveis publics sotmesos a contractacio externa.

Les comparacions abans i després del canvi de la integracio vertical
per la contractacio externa dificilment poden incloure mesures sobre la qua-
litat, a causa de I’abséncia de mesures de qualitat prévies als contractes en la
major part dels casos. Moltes vegades, és precisament la contractacio la que
desplaca I’interés cap a la qualitat del servei i forca la produccié d’informa-
ci6 sobre aquest aspecte.

Domberger i Rimmer (1994) revisen I’evidéncia dels efectes de la
contractacié externa de diversos serveis publics sobre la qualitat partint de 10
estudis internacionals publicats en el periode 1977-1994. Si en el cas dels
costos s’observava un alt grau de consens, aqui es comprova que n’hi ha molt
menys pel que fa a I’impacte de la contractacio en la qualitat del servei. Men-
tre que alguns estudis no troben diferéncies en el nivell de qualitat, per d’al-
tres hi ha una evidencia contradictoria. En alguns casos, els autors troben

LA CONTRACTACIO EXTERNA COM A ALTERNATIVA A LA PRODUCCIO DIRECTA



importants reduccions en el nivell de qualitat, mentre que altres autors infor-
men de millores en la qualitat.

Domberger, Hall i Li (1995) analitzen I’impacte sobre la qualitat en
61 contractes del servei de neteja. A causa de I’abséncia d’informacio sobre
la qualitat amb caracter previ a la contractacio, aquests autors comparen els
nivells de qualitat de serveis contractats sobre la base d’adjudicacions com-
petitives i altres contractats en el mateix periode de temps, pero sense com-
petencia. Els resultats mostren que la competéncia ha reduit els preus dels
contractes entre un 35 i un 50% , i que la qualitat s’ha mantingut, o fins i tot
ha augmentat.

Lestudi, ja esmentat, de I’Australian Industry Commission de 1996
afirma, sobre la base de la informacid revisada, que les millores de la quali-
tat apareixen a causa de la millor especificacid dels detalls del servei, la
millora en I’avaluacio i el control, i la capacitat d’escollir entre proveidors
alternatius. Dit d’una altra manera, i tal com subratllen Domberger i Jensen
(1997), el problema de la qualitat en la contractacié externa no és tant una
fallada en la contractacié com una mostra de falta d’eficiencia en la gestid
dels contractes, que és millorable.

6.3. Integracio vertical o contractacio externa.
Analisi de casos

L’activitat investigadora sobre el grau d’integracio vertical (produccio
dins la propia organitzacid) o de contractacié externa en la gestio publica i,
especificament, en el cas dels hospitals sota financament pablic, ha centrat la
seva atencio principalment a donar resposta a dos tipus de qtestions. El pri-
mer tipus d’estudis és el que intenta descriure el nivell de contractacié exter-
na (o d’integracio vertical) segons el tipus d’organitzacid i el tipus de servei
i, alhora, determinar quines son les caracteristiques que contribueixen a expli-
car les variacions en els nivells de contractacio externa. El segon tipus d’es-
tudis té per objecte analitzar I’impacte de les politiques de contractacio exter-
na sobre els costos i la qualitat dels serveis produits (és a dir, sobre
I’eficiencia).
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En la segona part d’aquest capitol es presenta I’analisi d’un cas apli-
cat per a cadascun dels dos tipus d’estudis esmentats. El primer analitza els
determinants de les decisions de contractacié externa o integracio vertical
dels serveis generals i de suport dels hospitals. El segon dels casos presentats
analitza els efectes de la contractacio externa sobre I’eficiéncia en el cas del
servei de la recollida de les escombraries.

6.3.1. Els serveis generals en els hospitals:
comprar o produir?

En un dels estudis més frequentment esmentats per argumentar I’efi-
ciencia de la contractacio externa de serveis hospitalaris, Domberger et al.
(1987) van trobar reduccions de costos de fins a un 34% associades a la con-
tractacio externa obligatoria dels serveis de neteja i cuina al Regne Unit. Mil-
ne i McGee (1992) van confirmar aquests resultats amb dades posteriors,
també per al Regne Unit.

Shelanski i Klein (1995) presenten els resultats d’una revisio dels
estudis empirics sobre els determinants de les decisions de comprar o produir
en el sector privat (pagines 341-344), pero no identifiquen cap referencia
sobre els serveis sanitaris. Un dels pocs estudis empirics sobre els costos de
transaccio en les decisions de contractacié externa o integraci vertical de
serveis als hospitals és el de Coles i Hesterly (1998). Aquests autors han ana-
litzat, per a una mostra de 196 hospitals dels Estats Units, les decisions de
contractacid en sis serveis generals i set serveis clinics. La decisié de com-
prar o produir els serveis generals es modelitza en un model probit, les varia-
bles explicatives del qual estan dissenyades per reflectir diversos costos de
transaccio (especificitat dels actius fisics, especificitat del capital huma,
incertesa tecnologica del servei i economies d’escala), incloent-hi, a més,
algunes variables de control (propietat, dimensions del mercat i pertinenca a
una cadena o un grup d’hospitals). La conclusié més rellevant d’aquest tre-
ball és que la contractacid dels serveis generals només depen, positivament,
del nombre de llits (proxy del nivell de les deseconomies d’escala) i, negati-
vament, de la necessitat de coordinacié dels recursos humans (especificitat
del capital huma).
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Deixant de banda estudis de casos individuals, la contractacid externa
als hospitals espanyols ha estat I’objecte d’analisi de tres estudis (Lopez
Casasnovas et al., 1989; Gonzalez et al., 2000; Puig-Junoy i Pérez, 2001).
Lopez Casasnovas et al. (1989) analitzen, I’any 1986, 34 hospitals concertats
de Catalunya que contractaven externament al mateix temps els serveis de
neteja, bugaderia i alimentacid, i observen un sobrecost per als hospitals defi-
nits com a urbans respecte als rurals.

D’altra banda, Gonzélez et al. (2000) han analitzat la contractacio
externa de serveis generals als hospitals d’ Andalusia, Catalunya i el Pais Basc
el 1996. Aquests autors han trobat diferéncies molt significatives en les pau-
tes de contractacié externa de serveis generals als hospitals de les tres comu-
nitats autonomes, entre les quals Catalunya és la que presenta més contracta-
cid externa. Utilitzant un model econométric de frontera estocastica de costos
per mesurar la ineficiencia total, Gonzélez et al. (2000) troben que la inten-
sitat de la contractacié externa de serveis no indueix diferencies en el grau
d’eficiéncia productiva.

Lobjectiu del treball de Puig-Junoy i Pérez (2001) consisteix a pre-
sentar una analisi de les decisions d’integracio o de contractacio externa d’al-
guns serveis generals i no clinics als hospitals publics o privats espanyols. |
son dos els principals objectius especifics d’aquest treball. EI primer consis-
teix a presentar una descripcid del grau d’integracio vertical/contractacio
externa segons el tipus de servei general (neteja, bugaderia i manteniment i
seguretat) i les caracteristiques de I’hospital (dimensions, finalitat, propietat,
forma de financament, gestio descentralitzada, etc.). El segon objectiu espe-
cific consisteix a presentar els resultats d’una analisi empirica dels determi-
nants que influeixen en la decisié de comprar o produir aquests serveis als
hospitals. A continuacid es presenten els principals resultats d’aquest estudi.

Un 55,7% dels 790 hospitals observats el 1993 contracten almenys un
dels serveis generals analitzats. Aix0 no obstant, Gnicament un 3,2 % dels
hospitals contracta externament tots quatre serveis. Des del punt de vista glo-
bal, el servei de neteja és el que presenta un grau més alt de contractacid
externa (45,1%), seguit del servei de seguretat i manteniment (32,5%). En
canvi, el servei de bugaderia €és el que presenta un grau més alt d’integracid
vertical (94,3%), juntament amb el d’alimentaci6 (80,1%).
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Les principals caracteristiques que presenta la contractacié externa de
serveis generals als hospitals espanyols son les segients (taula 6.2):

1. Pel que fa a les dimensions de I’hospital, s’observa que en els hos-
pitals més grans hi ha una tendéncia superior a la concertacio, excepte en el
cas del servei de bugaderia. En el cas del servei de neteja, a mesura que aug-
menten les dimensions del centre, també augmenta el percentatge de con-
tractacio externa, i destaca el fet que, en més de la meitat dels hospitals mes
grans de 155 llits, es contracta externament el servei de neteja. Aquest aug-
ment en el percentatge de contractacio també s’observa en els serveis d’ali-
mentacio i de seguretat i manteniment. En canvi, el servei de bugaderia pre-
senta uns percentatges mes semblants entre les diferents categories, i fins i tot
un descens de la contractacid externa en els hospitals més grans.

2. Tenint en compte la dependéncia o la propietat dels hospitals, des-
taca la superior propensio dels centres publics a contractar a I’exterior, sobre-
tot pel que fa al servei de neteja, on els percentatges de concertacio arriben a
ultrapassar un 75% (hospitals publics del Servei Nacional de la Salut). Es pot
destacar que els hospitals privats lucratius i els de la Creu Roja son els que
presenten percentatges d’integracio vertical més alts (menys contractacid
externa), principalment en els serveis de neteja i cuina.

3. La contractacio externa és majoritaria en els hospitals en que predo-
mina el finangcament public per a la major part dels serveis. Les diferencies més
destacables s’observen en els serveis de neteja i de manteniment i seguretat. En
els serveis de bugaderia i alimentacio, no s’observa cap diferéncia significativa
entre tots dos grups d’hospitals, d’acord amb la font de financament.

4. En la classificacio dels centres sanitaris segons la comunitat auto-
noma a que pertany cada hospital, s’observa que les comunitats autbnomes
que, en virtut de la transferéncia de competencies, han assumit les funcions i
els serveis de I’INSALUD no presenten un comportament gaire dispar en la
contractacié externa de serveis respecte a la resta de les comunitats autono-
mes on les funcions i els serveis els presta I’'INSALUD.

5. Segons la finalitat dels hospitals, destaca que els classificats com a
generals tenen uns percentatges de contractacio externa més grans que no els
centres classificats com de curta estada i els de llarga estada. La major part
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dels hospitals generals contracten externament el servei de neteja (53,9%), i
el servei de manteniment i seguretat és contractat externament per un 41,4%
dels hospitals generals, mentre que els serveis de bugaderia i alimentacié pre-
senten uns percentatges similars en les tres categories.

6. Segons el caracter docent del centre hospitalari no s’observen dife-
rencies dignes de ser esmentades en la contractacié externa de serveis no cli-
nics.

Taula 6.2

CONTRACTACIO EXTERNA DE SERVEIS GENERALS
ALS HOSPITALS ESPANYOLS (%)

Manteniment ~ Totsels ~ Almenys  Nombre

Tipus d’hospitals Neteja  Bugaderia ~Alimentacié i sequretat serveis unservei  d’hospitals
Dimensio

0-50 llits 17,4 34 10,1 12,1 0,7 30,9 149
51-99 llits 30,1 6,1 18,4 17,8 5,5 41,1 163
100-155 llits 50,0 6,3 28,1 30,0 4.4 64,4 160
156-300 llits 57,9 8,8 18,9 35,8 2,5 62,9 159
>300 llits 68,6 3,8 23,3 66,0 2,5 78,0 159
Propietat

Publics

—SNS 77,8 2,0 17,7 64,6 2,5 81,8 198
— Defensa 44,0 0,0 8,0 12,0 4,0 52,0 25
— Com. autonomes 46,4 0,0 14,3 35,7 0,0 57,1 28
— Diputacions 50,0 1,9 16,7 18,5 1,9 57,4 54
— Municipis 70,6 17,6 471 29,4 11,8 82,4 17
— Altres 40,0 13,3 20,0 60,0 0,0 73,3 15
Priv. no lucratius

— Creu Roja

— Església 23,8 0,0 23,8 14,3 4,8 33,3 21
— Altres 46,3 10,4 40,3 31,3 4,5 62,7 67
Privats lucratius 30,4 12,5 25,0 30,4 1,8 50,0 56
Finangament

Privada 25,0 5,5 17,2 13,3 3,5 35,2 256
Pablica® 54,7 5,8 21,2 41,8 3,0 65,5 334
Descentralitzacio

Centralitzats 49,1 40 18,3 27,8 2,3 57,1 399
Descentralitzats 40,9 7.4 215 37,3 41 54,2 391
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Taula 6.2 (cont.)

CONTRACTACIO EXTERNA DE SERVEIS GENERALS
ALS HOSPITALS ESPANYOLS (%)

Tipus d’hospitals Neteja ~ Bugaderia ~ Alimentacio Manteniment  Totsels  Almenys Nombre

i seguretat serveis un servei  d’hospitals
Finalitat
General 53,9 5,8 20,0 41,4 3,3 62,8 449
Llarga estada 34,7 8,7 19,3 20,7 6,0 42,7 150
Curta estada 32,5 31 19,9 20,9 0,5 49,2 191
Docéncia
No docent 43,5 5,3 18,6 31,8 2,7 54,6 566
Docent 49,1 6,7 23,2 34,4 4,5 58,5 224
Comunitats autonomes
Andalusia 41,7 2,4 15,5 39,3 0,0 52,4 84
Arago 63,0 3,7 25,9 259 0,0 70,4 27
Astlries 63,0 7,4 33,3 48,1 3,7 63,0 27
Balears 35,0 5,0 15,0 15,0 0,0 50,0 20
Canaries 48,9 2,1 8,5 14,9 0,0 51,1 47
Cantabria 63,6 9,1 36,4 27,3 0,0 72,7 11
Castella-la Manxa 37,0 0,0 3,7 7.4 0,0 37,0 27
Castella i Lled 50,9 3,5 12,3 29,8 1,8 56,1 57
Catalunya 43,1 12,1 29,9 41,4 8,0 57,5 174
Com. Valenciana 37,5 7,1 25,0 30,4 5,4 51,8 56
Extremadura 58,8 0,0 0,0 41,2 0,0 58,8 17
Galicia 36,9 4,6 6,2 32,3 15 46,2 65
Madrid 51,3 51 23,1 37,2 51 64,1 78
Murcia 43,5 0,0 21,7 17,4 0,0 56,5 23
Navarra 38,5 7,7 15,4 46,2 0,0 61,5 13
Pais Basc 38,2 3,6 23,6 25,5 1,8 54,5 55
La Rioja 40,0 0,0 0,0 20,0 0,0 60,0 5
Mitjana 45,1 57 19,9 32,5 3,2 55,7 790

(*) Hospitals amb un percentatge d’estades financades pel sector public superior a un 50%.
Font: Puig-Junoy i Pérez (2001).

7. Les xifres de contractacié externa en cadascuna de les diferents
comunitats autonomes presenten algunes diferéncies notables. Resulta desta-
cable el cas de Catalunya, on un 8% dels hospitals contracta externament els
quatre serveis generals analitzats, enfront d’una xifra d’un 3,2% en la mitja-

® LA CONTRACTACIO EXTERNA COM A ALTERNATIVA A LA PRODUCCIO DIRECTA



na espanyola. En aquesta comunitat, la contractacié externa és molt superior
a la mitjana per a tots els serveis, incloent-hi el de bugaderia.

Els serveis generals son probablement els menys especifics i comple-
x0s en la produccio de serveis hospitalaris, i és per aix0 que precisament en
aquests serveis I’especificitat dels actius (fisics i humans) hauria de ser
menor. Ara bé, el grau d’especificitat i complexitat pot variar notablement
segons el tipus de serveis de que es tracti (per exemple, entre els serveis de
neteja i manteniment). D’altra banda, encara que la presencia d’especificitats
en els actius fisics i humans pot ser reduida, no es pot descartar que hi hagi
especificitats de tipus geografic (per exemple, per minimitzar els costos de
transport) i d’altres referents a cada contracte (inversions especifiques per a
aquesta transaccio concreta i que son necessaries per atendre un client amb
un volum de demanda alt).

Aixi mateix, en el cas dels serveis generals resulta raonable suposar
que els problemes de la contractacio que podien afectar la qualitat també son
bastant més reduits que en la contractacid de serveis especifics de tipus cli-
nic. Aixi, doncs, I’existencia de costos de transaccid derivats de I’especifici-
tat dels actius i el problema de la qualitat haurien de ser, en principi, bastant
menys importants en les decisions de compra o produccid de serveis generals
dels hospitals que en les que es refereixen a serveis clinics.

Lestudi de Puig-Junoy i Pérez (2001) també analitza els determinants
de les decisions de contractacié externa o integracio vertical dels hospitals
basant-se en dos grups de caracteristiques incloses com a variables indepen-
dents en un model logistic: les referents a I’hospital mateix (H:) i les que pro-
venen del seu entorn (Ei). Partint d’aquesta teoria dels costos de transaccio i
de la revisié de la literatura s’han definit les variables Hi i Ei que s’utilitzen en
I’estimacié d’un model de regressio logica com a potencials determinants de
les decisions d’integracid vertical. Les caracteristiques de I’hospital (H:) que
es consideren s’agrupen en les seglients: les economies d’escala, la propietat,
les fonts de financament, I’especialitzacié i el caracter docent.

Les economies d’escala. En la produccid de serveis generals, els hos-
pitals de grans dimensions (nombre de Ilits) poden aconseguir més avantatges
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de les economies d’escala que no els hospitals petits. Si s’escaigués, els hos-
pitals grans podrien aconseguir, gracies a les economies d’escala, costos uni-
taris més baixos en el cas de la integracid vertical que no els que podrien
obtenir les empreses a les quals els hospitals contracten serveis. D’altra ban-
da, com més grans siguin les dimensions de I’hospital es pot suposar que tam-
bé sera més gran la probabilitat que apareguin algunes especificitats en els
actius necessaris per a la provisié del servei (de tipus geografic o referents al
volum de la transaccio).

Les decisions de contractacio externa poden estar influenciades pels
incentius a la minimitzacio dels costos de produccié a que s’enfronten les
organitzacions hospitalaries. En les situacions en que aquests incentius son
menors 0 molt reduits, pot passar que els hospitals concedeixin un pes relatiu
molt elevat als costos de transaccio, i poden seguir produint els serveis gene-
rals amb recursos propis i subjectes a una restriccid pressupostaria més debil
que no en el cas de la contractacio externa (on resulten més facils la visualit-
zacio i el control extern del cost del servei). La presencia d’incentius limitats
a la reduccio de costos es pot associar, en el sistema hospitalari espanyol, a
caracteristiques com ara les seguents: el tipus de propietat, les fonts de finan-
cament i el grau de concentracio en el mercat.

La propietat. El caracter public o no lucratiu de les organitzacions
hospitalaries pot contribuir al fet que els incentius per minimitzar els costos
de produccié siguin molt més débils, cosa que podria afavorir la integracid
vertical tradicional enfront de la innovacio i I’esfor¢ que representa la con-
tractacio externa. Les preferencies politiques per la produccio propia enfront
de la contractacio externa, o a I’inrevés, també es poden veure reflectides en
la influéncia del tipus de propietat en I’eleccid de la forma organitzativa mes
eficient.

Les fonts de financament. L existéncia de fonts de finangcament basa-
des en mecanismes retrospectius que permeten la recuperacio de costos pot
constituir també un factor que debiliti els incentius a la minimitzaci6 de cos-
tos de produccio i la contractacié externa. El financament public a Espanya,
adrecat tant a hospitals publics com a hospitals privats, s’associa amb un alt
grau de retrospectivitat. D’altra banda, també es pot associar un grau més
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gran de financament public amb una incertesa menor en la demanda per als
serveis de I’hospital (menys volatilitat del volum de vendes), cosa que podria
facilitar la contractacio externa de serveis.

Lespecialitzacié i la docéncia. Hi ha algunes caracteristiques propies
dels hospitals que tambe poden influir d’una manera important la decisio de
compra o produccié dels serveis generals dels hospitals. La primera és la fina-
litat de I’hospital (hospitals generals, hospitals monografics, etc.). La segona
caracteristica es refereix al caracter docent de la institucié hospitalaria.

Les caracteristiques de I’entorn de I’hospital (Ei) que es consideren
son tres: el grau de concentracié del mercat, el grau de descentralitzacio
regional i I’ambit geografic on se situa I’hospital.

La concentracio del mercat. En els hospitals que operen en mercats
més concentrats o gairebé monopolistes s’observen menors incentius a la
minimitzaci6 dels costos de produccid.

La gestio descentralitzada. La transferéncia dels serveis sanitaris de
la Seguretat Social a algunes comunitats autonomes a partir de I’any 1981 ha
canviat el model Unic de gestio centralitzada per un altre de gestio descentra-
litzada territorialment. La descentralitzacié de la gestié en les comunitats
autonomes pot haver introduit incentius a la millora de la gestio dels serveis
sanitaris d’una manera que hagi incentivat la contractacié externa. La
influéncia de factors politics també pot quedar reflectida en les decisions
d’integracio vertical segons el grau de descentralitzacid territorial en la ges-
tio sanitaria.

L’ambit geografic. La tercera caracteristica reflecteix les condicions
particulars i especifiques de cada comunitat autobnoma en la gestié hospitala-
ria (incloent-hi factors politics especifics de cada comunitat), independent-
ment dels factors explicatius considerats en les variables precedents.

El fet que hi hagi proveidors potencials de serveis en I’entorn geogra-
fic de I’hospital constitueix un factor important en la determinacio de les deci-
sions de contractacid externa o d’integracié vertical. El caracter rural o urba
de la localitzacié geografica de I’hospital pot ser un factor de I’entorn que
influeixi en I’eleccié de la forma organitzativa més eficient. La preseéncia d’un
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nombre més gran o més petit de proveidors potencials sera captada en el model
d’una manera indirecta a través de les variables d’ambit geografic (regions
amb més o menys grau de ruralisme) i de les variables de concentracio del
mercat (és possible que hi hagi més ruralisme en els mercats mes concentrats),
aixi com de les dimensions (les zones rurals tenen hospitals petits).

A diferéncia de I’estudi de Coles i Hesterly (1998), en el treball de
Puig-Junoy i Pérez (2001) s’ha considerat la influencia que té, sobre la deci-
si6 de compra o produccid, la situacio particular del sector hospitalari com a
sector productiu. Aixi, el caracter public o no lucratiu de molts hospitals, el
predomini del finangament public o la influéncia politica intervenen en el
model de comportament d’aquestes organitzacions. Els principals resultats
obtinguts de I’explotacié de la informacié referent a 3.160 transaccions
corresponents a 790 hospitals son els segients:

1. El nivell de contractaci6 externa en els serveis de neteja, alimenta-
cid i seguretat i manteniment és més alt que no en I’estudi de 196 als Estats
Units (Coles i Hesterly, 1998).

2. Un grau superior d’integracio vertical s’associa amb factors que
depenen Unicament del servei de bugaderia i no de caracteristiques de I’hos-
pital o del seu entorn. Una hipotesi que podria explicar la situacié particular
d’aquest servei és I’existéncia d’inversions especifiques associades al volum
de la transaccio.

3. El principal factor explicatiu de la decisié de contractacio externa
dels serveis de neteja, alimentacié i manteniment i seguretat son les econo-
mies d’escala. La probabilitat de contractacié externa és més reduida en els
hospitals de menys de 100 llits.

4. Els hospitals més especialitzats (de curta i llarga estada), aixi com
els hospitals lucratius, tenen més propensié a la contractacié externa que no
els hospitals generals i els hospitals pablics, respectivament.

5. Les variables que reflecteixen la influencia politica presenten una
escassa significacio. Destaca la probabilitat més gran de contractacié externa
conjuntament per als quatre serveis analitzats a Catalunya.
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6.3.2. El servei de recollida de les escombraries:
I'impacte sobre I'eficiencia

La recollida de les escombraries €s una activitat economica bastant
senzilla que, aix0 no obstant, presenta unes caracteristiques de monopoli na-
tural a causa de les economies de contiguitat: per a un vehicle i un equip de
recollida, és més barat endur-se tots els residus d’un mateix carrer que no que
ho facin diferents empreses (Stevens, 1978). Els costos del servei poden pre-
sentar diferencies per quatre tipus de raons diferents; les tres primeres, justi-
ficades, i la quarta, injustificada: (a) per diferéncies en les caracteristiques de
la zona o de la poblacid (densitat, ruralisme, zones comercials o industrials,
etc.); (b) per diferencies en les caracteristiques del servei (punts de recollida,
freqliencia, tipus de contenidors, etc.); (c) per diferéncies en els preus dels
recursos adquirits (variacions geografiques en els salaris), i (d) per variacions
en el nivell d’eficiéncia en la producci6. L’avaluacié de I’efecte de la con-
tractacio externa hauria de permetre observar la variacid dels costos que
tenen a veure amb canvis en I’eficiencia productiva com a font de variacions
no justificades en els costos.

En el cas de la recollida de residus solids urbans, la reduccio de la
qualitat que pot ocasionar la contractacié de personal poc qualificat per part
d’una empresa privada és petita. Aixi, en aquest servei es donen una bona part
de les condicions teoriques que indiquen la superioritat de la provisio priva-
da, i aix0 s’ha contrastat en alguns estudis empirics.

Un dels estudis classics sobre els efectes de la contractacio externa del
servei de recollida de les escombraries és I’analisi d’un experiment natural a
Connecticut realitzat per Kember i Quigley (1976). En una analisi econome-
trica, aquests autors comparen el cost per tona de residus controlant factors
com ara la densitat, la frequéncia de la recollida o el lloc de la recollida. Els
municipis escollien entre la produccio directa i la contractacio externa, o
podien permetre que les empreses privades competissin en la recollida de les
escombraries. Kember i Quigley van trobar que els costos més reduits corres-
ponien a I’opcidé de contractacié externa, mentre que els costos més alts es
produien amb la competéncia entre empreses privades (a causa de duplica-
cions i preus de monopoli).
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Lestudi de Kember i Quigley (1976) posava en relleu que en aquest
servei és possible que hi hagi una contractacio externa amb contractes de curt
termini, gracies al fet que, per exemple, els camions de la recollida no es
poden considerar com actius especifics, ja que hi ha moltes altres empreses
que també els utilitzen i, a part, es podrien destinar a d’altres usos. D’altra
banda, el producte del servei de la recollida de les escombraries és facil de
verificar, i, per tant, hi ha poc espai per als problemes de qualitat o el com-
portament oportunista.

Al Regne Unit, Domberger et al. (1986) analitzen la gestio del servei
de la recollida de les escombraries a 403 corporacions locals a Anglaterra i
Gal-les entre 1983-1984 i 1984-1985. Aquests autors analitzen la possible
existéncia d’estalvis de costos associats a la contractacié externa mitjangant
una funcid de costos del servei de la recollida de les escombraries. Les varia-
bles independents en la funci6 de costos son les mesures del producte (nom-
bre de punts de recollida ), les caracteristiques del producte (freqliencia de la
recollida, metode de la recollida, densitat dels punts de recollida, distancia,
proporcid de punts de recollida doméstics, etc.), i el preu dels inputs (salaris).
La funci6 de costos inclou una variable dicotomica que indica contractacio
externa i una altra si s’ha obert un procés competitiu de contractacio i s’ha
triat la produccio propia.

Els resultats obtinguts per Domberger et al. (1986) mostren que les
dues variables anteriors impliquen una reduccio del cost de la recollida de les
escombraries. Lestalvi atribuit a la contractacié externa amb una empresa
privada arriba a un 22% del cost del servei i un 17% en el cas de la contrac-
taci6 amb una empresa publica. Aquestes observacions, segons els autors,
confirmen que I’important no és la propietat, pablica o privada, sino la intro-
ducci6 de competencia mitjancant els contractes.

En un estudi més recent, Szymanski (1996) analitza els costos del ser-
vei de recollida de les escombraries de 365 corporacions locals d’Anglaterra
en el periode 1984-1994, amb la finalitat d’avaluar el volum i la distribucid
dels estalvis de costos aconseguits per mitja de la contractacio externa en con-
dicions competitives. Aquest autor utilitza també una funcié de costos per
deduir-ne, introduint-hi les variables dicotomiques que indiquen la contracta-
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cid externa, els estalvis que se li atribueixen. Els resultats indiquen una clara
reduccid de costos després de la contractacié en condicions competitives, per
bé que aquesta reduccid disminueix al llarg del temps. La reducci6 de costos
podria ser deguda a millores de I’eficiéncia, reduccions en el nivell de la qua-
litat del servei o pitjors condicions laborals per als empleats. Mitjangant
dades procedents d’una enquesta, Szymanski (1996) afirma que la reduccid
de costos no s’aconsegueix a costa de rebaixar les especificacions del servei.

Els treballs comentats, aixi com la major part de I’amplia literatura
economica referent als efectes de la contractacio externa del servei de la reco-
Ilida de les escombraries, concentren la seva atencid en I’estalvi de costos.
L’Unica manera d’avaluar correctament I’efecte de la contractacio com a ins-
trument de gestié publica és observant el seu impacte sobre les variacions
injustificades dels costos entre diferents administracions locals; és a dir, exa-
minant la influéncia de la contractacio6 sobre I’eficiéncia productiva. Per tant,
el problema de la major part de les avaluacions esmentades €s que no escu-
Ilen adequadament la variable amb relacié a la qual s’analitza I’impacte de la
contractacid externa (escullen el cost en lloc de I’eficiencia productiva) i tam-
poc no escullen el metode més apropiat (escullen una funcié de costos de
comportament mitja en lloc d’una funcio de millor practica).

Es evident que I’eficiéncia és un concepte relatiu. De fet, I’anomena-
da analisi de frontera és, basicament, una manera de dur a terme una compa-
racio respecte a una referencia («benchmark») de I’eficiencia relativa d’una
unitat de decisié. L’analisi de frontera proporciona una mesura global, deter-
minada d’una manera objectiva i numerica, del valor de I’eficiéncia que per-
met una ordenacié de les organitzacions i que altres enfocaments no poden
proporcionar. D’acord amb la teoria economica, els costos poden ser supe-
riors al nivell minim possible (ineficiéncia economica o de costos) per dues
causes. Farrell (1957) va introduir una mesura radial d’eficiencia en una uni-
tat de presa de decisions (UTD) que es compon de dos elements: I’eficiéncia
tecnica (ET), que reflecteix I’habilitat d’'una UTD d’obtenir el maxim nivell
de produccié amb uns recursos donats, i I’eficiéncia assignativa, que corres-
pon a la capacitat d’una UTD per utilitzar els recursos d’acord amb les pro-
porcions optimes, atesos els seus preus respectius. Aquestes dues mesures es
combinen per obtenir una mesura de I’eficiéncia economica (EE) o de costos.
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Quan una UTD és eficient ha d’operar sobre la frontera de costos o de
produccid. La frontera de produccio representa el nivell maxim de produccio
que es pot obtenir per a cada nivell de recursos. La frontera de costos repre-
senta el cost minim factible per a cada nivell de produccio. Les UTD es tro-
ben sobre la frontera de produccio (o de costos) quan presenten eficiéncia
tecnica (o eficiencia economica), o bé es troben per sota (damunt) de la fron-
tera de produccid (costos), si no son eficients. Com que la funci6 de produc-
cid i la de costos no sén directament observables, I’analisi de frontera utilit-
za la millor practica observada en la mostra de les UTD analitzades per
construir la frontera de produccio o de costos.

El principal problema per mesurar la ineficiéncia rau a separar allo
que representa un comportament ineficient, en el sentit estricte, de les cir-
cumstancies aleatories que afecten la produccid o els costos per altres raons
alienes a la responsabilitat de la gestio de les organitzacions publiques. La-
tencié s’hauria de centrar en els enfocaments de frontera per mesurar I’efi-
ciencia, es a dir, en aquells enfocaments que avaluen que a prop es troba una
organitzacio publica de la frontera de la millor practica. La mesura d’efi-
ciencia de frontera es basa en les informacions més o menys precises sobre
costos, productes i recursos per imputar un index d’eficiencia relativa refe-
rent a la millor practica dins la mostra d’organitzacions analitzades. No hi ha
consens en la literatura sobre quin és el metode mes apropiat per construir la
frontera de la millor practica respecte de la qual es calcula I’eficiencia relati-
va. En I’avaluacio de I’eficiencia relativa en diversos sectors economics s’han
utilitzat principalment cinc métodes. Aquests métodes es poden classificar en
fronteres parameétriques (la frontera estocastica, I’enfocament distribution
free i I’enfocament thick frontier) i en fronteres no paramétriques (analisi
envolupant de dades i free disposal hull).

Els métodes parametrics i no parameétrics difereixen en el tipus de
mesura que proporcionen, les dades que requereixen i els suposits que impli-
quen, pel que fa a I’estructura de la tecnologia productiva i al comportament
economic de les UTD. Aquests métodes es diferencien principalment en els
suposits imposats sobre les dades en termes de: (a) la forma funcional de la
frontera de millor practica (una forma parametrica més restrictiva versus una
forma no parametrica menys restrictiva), (b) si es té en compte 0 no es té en
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compte I’existéncia d’un terme d’error aleatori, que pot ser la causa que en
un moment puntual en el temps una UTD tingui una produccid, uns recursos
i uns costos més alts 0 més baixos, i (c) quan es considera I’existéncia d’un
error aleatori, els suposits sobre la distribucié de probabilitat dels termes
d’ineficiéncia (per exemple, seminormal, normal truncada) que s’utilitzen
per separar la ineficiéncia de I’error aleatori.

En la taula 6.3 es presenten les referéncies dels estudis que han abor-
dat I’analisi de I’impacte de la contractacio externa dels serveis de la recolli-
da de les escombraries sobre I’eficiéncia en la produccié d’aquests serveis.
Lestudi de Cubbin et al. (1987) parteix de les dades del treball de Domber-
ger et al. (1986) utilitzant I’analisi envolupant de dades (DEA). En aquest tre-
ball, els autors estimen el nivell d’eficiencia tecnica en la prestacio del servei
mitjancant la definicio de dos inputs (nombre de treballadors manuals i de
vehicles) i deu outputs (tres que relacionen el nombre de punts de recollida
amb diferents frequéncies temporals, cinc que relacionen el nombre de punts
de recollida amb diferents métodes de recollida, el nombre de tones de paper
i el nombre de vehicles abandonats recollits). Aquest estudi analitza el com-
portament de 403 corporacions locals a Anglaterra i Gal-les durant 1983-
1984 i 1984-1985. Els resultats obtinguts indiquen una eficiéncia mitjana de
0,94 per a les localitats on la prestacié del servei és contractada a empreses
externes mitjancant concurs (el valor maxim seria 1,00) i nomes de 0,80 per
a les localitats que presten totes soles el servei sense obrir concurs public per
a la seva provisio.

Leficiéncia en el servei de la recollida de les escombraries ha estat
analitzada al nostre pais en dos estudis (Vilardell, 1988; Bosch et al. 1998).
Vilardell (1988) utilitza el DEA per estimar I’eficiéncia de 47 municipis de
Catalunya entre 1981 i 1986. Aquesta autora utilitza com a variables dos out-
puts (poblacié municipal i tones anuals de residus recollits) i dos inputs (cost
del servei i personal empleat). En aquest treball, aplicant el DEA a mostres
diferenciades, es troba un nivell més gran d’eficiéncia en els municipis en
que el servei es presta mitjangant mecanismes de gestio privada. Aquest resul-
tat ha de ser sotmes a un sever escrutini a causa de dues limitacions impor-
tants. La primera és que, pel fet que la mesura d’eficiencia és una puntuacié
relativa, la diferéncia observada entre les dues mostres (produccié propia o
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Taula 6.3

ESTUDIS SOBRE L’EFICIENCIA DE LA CONTRACTACIO EXTERNA
EN ELS SERVEIS DE RECOLLIDA DE LES ESCOMBRARIES

No hi ha diferencies significatives La contractacio externa és més eficient

Distexhe (1993), Bélgica. Cubbin et al. (1987), 317 corporacions
locals a Anglaterra i Gal-les, 1984-1985.

Bosch et al. (1998), 75 municipis Vilardell (1988), 47 municipis de

de Catalunya. Catalunya, 1981 y 1986.

Burgat i Jeanrenaud (1990), 98 municipis
de més de 5.000 habitants a Suissa, 1989.

contractacié externa) només indica més o menys homogeneitat dins de cadas-
cuna, pero no permet inferir quin dels dos grups és més eficient. La segona
limitacio, posada en relleu per Bosch et al. (1998) es refereix a la seleccio
dels inputs i els outputs. La variable nombre de persones empleades és redun-
dant, pel fet d’incloure el cost en el model i, a més, la mesura d’aquest model
a base de dades pressupostaries permet sospitar que és poc fiable.

El treball de Bosch et al. (1998) analitza I’eficiéncia en la prestacid
del servei de recollida de les escombraries de 75 municipis de Catalunya amb
dades obtingudes mitjancant una enquesta adrecada a les administracions
locals. En aquest treball, els inputs es mesuren a través del nombre de conte-
nidors, de vehicles i de treballadors directes. Els outputs es mesuren Unica-
ment a través de les tones de residus de matéria organica recollits, i no es dis-
posa de cap indicador de qualitat. Els autors calculen i comparen els indexs
d’eficiéncia obtinguts per a cada observacié mitjancant diversos metodes
parametrics i no parametrics. En tots els casos, aquests autors no troben cap
relacio significativa entre la contractacio externa o la integracio vertical i el
nivell d’eficiencia. Convé observar que aquesta conclusio es refereix exclusi-
vament a I’eficiencia técnica, i que, per tant, no pot aportar cap evidencia
sobre la situacid de I’eficiéncia assignativa ni la de I’eficiencia productiva
total de la recollida de les escombraries, ja que no utilitza dades sobre els cos-
tos del servei.

® LA CONTRACTACIO EXTERNA COM A ALTERNATIVA A LA PRODUCCIO DIRECTA



VIil. Els mecanismes de licitacio.
Subhastes | concursos

7.1. Introduccid

Quan I’Administracio ha d’adjudicar la construccié d’una autopista
s’enfronta amb un problema molt més complex del que afrontem nosaltres
quan ens comprem qualsevol cosa. La diferencia no es troba només en el gran
cost d’una autopista (tot i que aquest és un factor molt important), siné que
tambe s’ha de considerar que la competéncia en el mercat ens garanteix que el
preu no variara gaire d’una botiga a una altra, cosa que ens permet no haver de
dedicar gaire temps al procés de compra i no perdre’n massa. Pero la situacio
de I’ Administracio és molt més complicada: no hi ha cap mercat previ del bé,
i, per tant, tampoc cap senyal sobre el preu, i I’Administracié té davant seu un
petit mercat d’empreses constructores, diferents les unes de les altres, que
poden oferir diverses alternatives a preus diferents. En aquesta situacio, I’Ad-
ministracié haura d’utilitzar un mecanisme d’adjudicacié (una subhasta o un
concurs) per aconseguir un bon preu i escollir el millor oferent.

Com s’ha de dur a terme, I’adjudicacio? Quins mecanismes d’adjudi-
cacio s’han d’utilitzar? Hi ha un gran nombre de possibles mecanismes d’ad-
judicacio que es poden fer servir, i I’eleccié del mecanisme sera determinant
per al resultat final. En aquest capitol estudiarem diferents mecanismes d’ad-
judicacio i mostrarem que escollir el mecanisme de licitacié adequat és un
problema no gens facil de resoldre, tot i que, aixo no obstant, té una extraor-
dinaria importancia economica.
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Lestructura de la primera part d’aquest capitol és la seglient: en pri-
mer lloc, posarem alguns exemples d’adjudicacions publiques; en la seccid
segona, descriurem el problema de I’Administraci6 i enumerarem els objec-
tius que persegueix en una adjudicacid; la tercera seccio descriura diversos
mecanismes de subhasta, mostrara que donen resultats diferents i hi podrem
veure que, segons les condicions de I’adjudicacid, uns tipus de subhasta
donen més bons resultats que d’altres. En la quarta seccid, analitzarem els
mecanismes de concurs que son mecanismes de licitacio que I’ Administracio
utilitza quan valora altres variables a part del preu. Finalment, en la seccid
cinquena, analitzarem diversos problemes que es poden presentar en les adju-
dicacions publiques i presentarem les conclusions.

7.1.1. Exemples d’adjudicacions publiques

Per il-lustrar la importancia dels mecanismes de licitacio, n’hi ha prou
d’enumerar aquestes cinc situacions on I’ Administracid els utilitza assiduament.

L’adjudicacio d’obres publiques. Les adjudicacions d’infraestructures
son molt importants des del punt de vista economic. Hi ha hagut anys que
I’ Administracid ha arribat a invertir un 5% del total del pressupost en la rea-
litzacio de les obres publiques.

La contractacid externa. Ja hem comentat anteriorment que la contrac-
tacié externa és un dels mecanismes de quasimercat que s’utilitzen amb mes
assiduitat. L’exit de la contractacié externa depén en una gran mesura del pro-
cés de seleccio de la companyia privada que subministrara el servei. Molts ens
publics seleccionen aquestes empreses utilitzant mecanismes d’adjudicacio.

L’adjudicacio de llicéncies. Els processos de desregulacio duts a ter-
me en el mercat eléctric i el de les telecomunicacions han implicat la intro-
ducci6 de competencia a través de I’adjudicacio de noves llicéncies d’opera-
cié en el mercat. Les Gltimes adjudicacions de llicéncies de telefonia mobil
UMTS s6n un bon exemple d’aquest proces.

Les subhastes de diners. Els bancs centrals utilitzen una subhasta per
fixar el tipus d’interes a qué es vendran els diners als bancs privats. Aquesta
practica la utilitzen tots els bancs centrals del mén, encara que el tipus de sub-
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hasta que duen a terme és diferent i, de fet, caracteritzar la subhasta optima
per als diners és un interessant problema d’investigacio.

El preu de I’electricitat es fixa per mitja d’una mena de subhasta.
L’agéncia reguladora realitza cada dia diverses subhastes per cobrir la deman-
da de I’electricitat. EI procés d’adjudicacié és basicament el seguent: (1) La-
géncia reguladora anuncia la demanda que s’ha de cobrir (la demanda d’elec-
tricitat és completament inelastica a curt termini). (2) Les empreses presenten
multiples ofertes on especifiquen el que demanen per produir una determina-
da quantitat d’electricitat. (3) L’agencia reguladora elabora una corba d’oferta
ordenant les ofertes des del preu més baix al preu més alt per quilowatt.
(4) Lagéncia accepta les millors ofertes, fins que cobreix la demanda. (5) El
preu per quilowatt és igual que el que s’havia especificat en I’Gltima oferta que
va acceptar. Aixo vol dir que una empresa pot fer una oferta de 100.000 KW
a 0 euros el KW, perque sap que aquest no sera el preu que en rebra, ja que el
preu el fixara I’Gltima oferta que I’agéncia accepti.®

7.1.2. Els objectius que es persegueixen
en una adjudicacio

L’ Administracio utilitza els mecanismes d’adjudicacié per resoldre un
problema d’assignacio (per exemple, decidir qui realitza una obra publica) i
fixar un preu. Els objectius que I’Administracié persegueix en el procés de
licitacio es poden resumir en tres:

Capturar rendes. El primer objectiu de I’Administracié és aconse-
guir un bon preu i extraure-li el maxim possible de rendes a I’empresa adju-
dicataria. Si s’atorga una llicencia, I’objectiu sera aconseguir el preu més alt
possible. Si el que es pretén és adjudicar una obra publica, es buscara el preu
més baix. Com ja hem dit abans, usualment no hi ha cap senyal sobre el preu,
i s’haura de fixar en el procés d’adjudicacio. Per aconseguir un bon preu, a
més d’escollir el mecanisme, I’Administracio ha de vigilar que no hi hagi
col-lusié (i, per tant, que hi hagi una competéncia autentica) entre les empre-
ses que participen en I’adjudicacio.

(1) Per a una descripci6 detallada de la regulacié del mercat eléctric, vegeu Kiihn, Regibeau i Brandts (1998).
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Seleccionar I’empresa més eficient. Una de les virtuts de les subhas-
tes és que, buscant el millor preu possible, moltes vegades aconsegueixen alho-
ra que I’empresa seleccionada sigui la més eficient. Per exemple, imaginem que
volem comprar un bé per mitja d’una subhasta: intentarem aconseguir el preu
més baix possible, pero, al mateix temps, és previsible que I’empresa que sigui
més eficient (la que pot produir el bé a un cost més baix) sigui la que liciti un
preu més baix i, per tant, la que aconsegueixi I’adjudicacid. Aixo no obstant, de
vegades, a causa de les caracteristiques del projecte, I’ Administracié ha d’ava-
luar altres variables, a més del preu, com ara la probabilitat de fallida de I’em-
presa o la qualitat amb qué es prestara el servei. En aquestes situacions, una
subhasta que només consideri el preu no seleccionara la millor empresa, i hau-
rem de dissenyar mecanismes que, Sense renunciar a aconseguir un bon preu,
ens garanteixin que I’empresa escollida és la més eficient.

Garantir I’objectivitat de I’adjudicacid. Imaginem que un gestor ha
de comprar un ordinador. Ell coneix perfectament el mercat dels ordinadors i
sap quina és, ara com ara, I’oferta millor. En aquest cas no seria optim, orga-
nitzar un proceés d’adjudicacio formal, ja que té uns costos en termes de
diners i de temps; per exemple, s’ha d’anunciar i s’ha de nomenar una comis-
sio que seleccioni la millor oferta. Aixo no obstant, moltes vegades, tot i
sabent que no és optim, els gestors realitzen una adjudicaci6 formal. La rad
és que el gestor vol donar garanties que s’ha respectat el principi d’objectivi-
tat entre els proveidors i que no hi ha hagut corrupcio.

7.2. Els mecanismes de subhasta

Per entendre la complexitat del problema, ens situarem en un dels
plantejaments més senzills. L’ Administracié ha de subhastar un solar per
construir-hi habitatges Iliures, i només esta interessada a aconseguir el maxim
preu possible. La primera pregunta que ens hem de fer és quin mecanisme de
licitacio podria utilitzar I’Administracié per adjudicar el terreny. Com que
nomes esta interessada a aconseguir un bon preu, ens haurem de centrar en
els mecanismes de subhasta. En una subhasta, les empreses presenten les
seves ofertes, i I’Administracio, d’acord amb una regla préviament anuncia-
da, assigna el bé (el solar) a una empresa i fixa el preu que se n’haura de
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pagar. Hi ha un nombre indeterminat de possibles mecanismes de subhasta;
per exemple, subhastes en que tots paguen o subhastes en qué el guanyador
ha de compensar els perdedors. Per delimitar el problema, nosaltres ens con-
centrarem en quatre mecanismes de subhasta classics:

La subhasta de primer preu. Els participants entreguen la seva ofer-
ta en un sobre tancat. L’ oferta més alta guanya la subhasta i es paga el preu
que hi ha especificat en I’oferta. Aquesta és la subhasta que s’utilitza nor-
malment per a les obres publiques.

La subhasta de segon preu. Com en el cas anterior, els participants
entreguen les seves ofertes en un sobre tancat. Loferta més alta guanya la
subhasta i es paga el preu especificat en la segona oferta millor.

La subhasta anglesa. Es parteix d’un preu inicial, un subhastador va
augmentant el preu progressivament i els participants es van retirant a mesu-
ra que el preu que el subhastador fixa és superior al preu maxim que ells estan
disposats a pagar. Quan només queda un participant, la subhasta s’acaba.
L’altim participant és el guanyador, i el preu és el de quan s’ha retirat el
penultim participant. Aquesta subhasta oral és la que tradicionalment s’ utilit-
za (amb alguna variacié menor) per a les subhastes d’art.

La subhasta holandesa. Un subhastador fixa un preu i el comenca a
reduir progressivament. EI procés s’acaba quan algun dels participants anun-
cia que esta disposat a acceptar el preu. Aquesta és la subhasta que s’ utilitza
tradicionalment a les llotges de peix.

Quin d’aquests mecanismes dona un preu mes alt a I’Administracio?
Quina és la subhasta optima? Aquestes preguntes tenen una resposta sorpre-
nent, d’acord amb les condicions seguents:

Les empreses son neutrals al risc. Les empreses es mostren indiferents
entre una situacio sense risc i una altra amb incertesa, sempre que els benefi-
cis esperats que poden aconseguir amb aquesta Utima siguin els mateixos que
aconseguirien en la situacio sense incertesa.

Les empreses son homogeénies ex-ante. Abans de realitzar la subhasta,
I”’Administracid pensa que totes les empreses tenen la mateixa possibilitat de
fer una bona licitacio.
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No hi ha correlacid entre les diferents valoracions de I’objecte que se
subhasta. Si sabéssim que una empresa en té una valoracio baixa, aixo no
afectaria la probabilitat que una altra empresa en tingués una valoracié alta.

Les quatre subhastes donen el mateix resultat esperat i, a més, totes son
optimes. En aquesta situacio, seleccionar la subhasta optima és un problema
trivial. Malauradament, aquestes hipotesis sén molt restrictives i, si no es com-
pleixen, no es dona I’equivaléncia entre els diferents mecanismes de subhasta,
i, per tant, I’eleccio del tipus de mecanisme es converteix en important.

Per exemple, si les empreses tenen aversié al risc, la subhasta de pri-
mer preu i la subhasta holandesa (que sén estrategicament equivalents) donen
un resultat millor que no la subhasta de segon preu i la subhasta anglesa (que
son estrategicament equivalents). Tenint en compte que son equivalents des
del punt de vista estrategic, concentrem-nos en la subhasta holandesa i la sub-
hasta anglesa. En la subhasta anglesa I’estratégia optima dels jugadors és
molt senzilla: romandre activament en la subhasta, mentre el preu que el sub-
hastador reclami sigui menor que la valoracié que el jugador fa del que se
subhasta. Aquesta estratégia no depén de I’actitud que el jugador tingui
davant el risc, i, per tant, el preu esperat sera el mateix que en la situacié ante-
rior. En la subhasta holandesa, mentre el subhastador abaixa el preu, I’estra-
tegia del jugador sera esperar que el subhastador arribi a un preu determinat
i aleshores anunciar que I’accepta. Aquest preu limit sera inferior a la valora-
cié que es tingui del que se subhasta, per tal d’obtenir-hi un benefici. L estra-
tegia optima és el resultat d’aconseguir un compromis entre dos objectius
contraposats: rebaixar el preu i reduir la probabilitat que un altre jugador
s’avanci i guanyi la subhasta. Quan els jugadors tenen aversié al risc, el perill
de perdre la subhasta pesa més i fa que aquest preu minim pugi, i que aug-
menti, per tant, el preu esperat que el subhastador n’obté.

Suposem ara que les empreses no s6n homogenies. Per exemple,
sabem que una empresa valora molt més el solar que no les altres. En aquest
cas, com és logic, utilitzar subhastes simétriques com les que hem descrit no
és optim. La rao és que I’empresa que valora molt més que les altres el bé no
té competéncia real, no licitara gaire (amb relacio a la seva valoracié) i s’em-
portara el bé. La subhasta optima ha de donar avantatges a les empreses que
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s’espera que licitin més baix, ja que d’aquesta manera I’empresa que fa una
valoracio millor del bé tindra una amenaca real i licitara més. Resumint, la
subhasta optima donara avantatges als qui tenen menys possibilitats d’obtenir
el bé, i aix0o augmentara, al mateix temps, la competencia entre les empreses.

Finalment, suposem que hi ha una correlacié entre les valoracions que
les empreses tenen sobre el que se subhasta. Concretament, assumim que les
empreses construiran després el mateix tipus de pisos en el solar, i, per tant,
en realitat, el valor del terreny és igual per a totes les empreses (hi ha una
valoracio comuna); el que les diferencia és I’estimacié d’aquestes empreses
sobre el valor dels pisos. En aquest cas tampoc no s’esdevé I’equivaléncia
entre subhastes. El problema és que guanyara I’empresa que tingui una esti-
macio del valor més alta, pero tenint en compte que la valoracid real es tro-
bara prop de la mitjana de les estimacions, el mes probable sera que el gua-
nyador de la subhasta haura estat massa optimista i n’haura pagat un preu
excessiu (aquest fenomen s’anomena, en teoria de subhastes, «la malediccid
del guanyador»). Com que les empreses son racionals, redueixen les seves
licitacions per evitar aquest problema i, com a consequéncia, I’ Administracio
pot recaptar menys diners. S’ha demostrat que, en aquesta situacio, una sub-
hasta anglesa pot donar un resultat millor que altres mecanismes. Aixo0 és
degut al fet que, com que es poden observar les valoracions dels jugadors que
es van retirant de la licitacio, els jugadors restants corregeixen les seves esti-
macions, i el problema de la maledicci6 del guanyador és menor.

Per il-lustrar com n’és, d’important, elegir el mecanisme de subhasta
correcte, presentarem el cas de la subhasta de I’espectre radioelectric (radio,
televisid i telefonia mobil) duta a terme a Nova Zelanda el 1990.@

A Nova Zelanda van utilitzar una subhasta de segon preu per adjudicar
les llicéncies de I’espectre radioelectric. El resultat va ser molt decebedor; per
exemple, en una adjudicacié només hi va haver dos oferents: el primer va ofe-
rir 7 milions de dolars neozelandesos (el dolar neozelandés valia més o menys
la meitat que el nord-america), mentre que el segon només va oferir 5.000
dolars neozelandesos. Per tant, el preu va ser 5.000 dolars neozelandesos. L’es-

(2) Per a una revisiéo més detallada del cas, consulteu McMillan (1994).
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timacio inicial era que s’aconseguirien uns 240 milions de dolars neozelande-
sos, i el resultat va acabar sent de només 36 milions de dolars neozelandesos.
El problema va ser que no hi havia competéncia per a totes les llicencies; de
vegades, perque la valoracio dels oferents era molt diferent, i d’altres, perque
no hi havia prou ofertes. En aquest cas, una subhasta de primer preu amb un
preu de reserva hauria donat un resultat molt millor. Aixo no obstant, encara
que I’Gs de la subhasta de segon preu no va produir els beneficis que se n’es-
peraven, si que va fer una assignacié de les Ilicéncies eficient, en el sentit que
van ser adjudicades a les empreses que les valoraven més.

Per tant, podem concloure que, fins i tot en el cas més senzill, on
només ens interessa el preu, el problema de I’eleccié del mecanisme optim de
subhasta no és senzill. Hi ha circumstancies on uns mecanismes donen més
bons resultats que d’altres, i només podrem decidir quin és el mecanisme ade-
quat per a una situacio especifica quan haguem estudiat les caracteristiques
del bé que volem subhastar i els potencials participants que tindrem a la sub-
hasta.®

7.3. Els mecanismes de concurs

En moltes situacions, I’Administracio ha de valorar altres variables, a
més del preu. Per exemple, quan s’adjudica una llicencia de telecomunica-
cions es pot prendre en consideracid, a més del preu, quin és el projecte tec-
nologic que es presenta, els recursos financers que hi ha per realitzar-lo i
I’ocupacio que es creara. Per dur a terme aquestes adjudicacions, s’utilitza un
mecanisme denominat concurs.

Una caracteristica del concurs és que, normalment, pel que fa a la
decisi6 d’adjudicacié deixa una certa discrecionalitat a la comissié que esta
encarregada de dur-la a terme (la mesa de contractacid). Aixo es degut,
d’una banda, al fet que s’han de valorar variables dificils de mesurar, com, per
exemple, la capacitat tecnologica i, de I’altra, que s’han de valorar conjunta-
ment totes les variables, i que s’esdevindran situacions en qué hi haura ofer-
tes millors per a algunes de les variables i pitjors per a d’altres.

(3) Per a una introducci6 a la teoria de subhastes, consulteu Burguet (1998).
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Com en el cas de les subhastes, hi ha molts tipus de concursos dife-
rents, que fonamentalment es diferencien en el grau de discrecionalitat que es
deixa a la mesa de contractacio; des de concursos on I’ Administracio es limi-
ta a anunciar els criteris que la mesa de contractacid utilitzara per a I’adjudi-
cacio, fins a concursos on s’anuncia una funcié de valoracio de les ofertes, de
manera que s’especifica com es valorara cada variable, i, una vegada s’hagi
puntuat, es ponderen totes utilitzant la funcié de valoraci6 préviament espe-
cificada. L oferta que aconsegueixi una puntuacio millor amb aquesta funcid
de valoracio sera I’adjudicataria. En aquest tipus de concurs, la discreciona-
litat es limita a la valoracié que la mesa faci de les variables intangibles, com
ara la capacitat tecnologica. Per tant, determinar la funcié de valoracio és el
pas fonamental. En el disseny de la funcio de valoracio, les administracions
han de tenir en compte les propies preferéncies, les caracteristiques del mer-
cat i la capacitat de les empreses de manipular les seves ofertes, atesa la fun-
cid de valoracio.

El concurs-subhasta és un hibrid entre el concurs i la subhasta, que,
com veurem més endavant, sol donar molt bons resultats. Aquest mecanisme
té dues etapes: en una primera fase del concurs, se seleccionen els millors
oferents prenent en consideracié caracteristiques de les ofertes diferents del
preu, com, per exemple, la solvencia financera o la capacitat tecnologica, i
després les empreses seleccionades entren en una fase de subhasta on se
selecciona I’empresa que ha presentat la licitacio millor.

7.4. Els problemes posteriors a la fase
d’adjudicacio
En aquesta seccid esmentarem breument altres problemes afegits que

se li presenten a I’ Administracio en els processos d’adjudicacié, més enlla de
la fase de licitacio.

Contractes incomplets i renegociacio dels contractes. Denominem con-
tractes incomplets els que no especifiquen totes les contingéncies que es poden
esdevenir i que, per tant, son susceptibles de ser renegociats. Per exemple, quan
I”’Administracio adjudica una obra publica, és impossible incloure, en el con-
tracte que firma amb I’empresa adjudicataria, tots els detalls de I’obra ni pre-
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veure totes les contingencies que es poden esdevenir. Per aix0, aquests contrac-
tes es reformen, i aixo dona lloc als sobrecostos. Una bona politica d’adjudica-
ci6 ha de prendre en consideracio, no tan sols la fase de licitacio, sin6 la d’ela-
boracio dels projectes i els contractes, i la de la seva renegociacio.

La possibilitat de fallida. Un problema important, especialment en les
adjudicacions d’obres pabliques, és la possibilitat que I’empresa que ha obtin-
gut I’adjudicacio faci fallida. Reemplacar I’empresa adjudicataria té molts
costos administratius i judicials, sobretot en termes de temps. El problema és
que, quan utilitzem subhastes per adjudicar una obra, pot augmentar la proba-
bilitat que I’empresa adjudicataria faci fallida. La ra6 és que una empresa que
es troba en una situacid financera delicada, a causa de la seva necessitat de
liquidesa i el fet que per a les societats anonimes hi hagi una responsabilitat
limitada davant la fallida, pot licitar d’una manera més agressiva que no una
empresa que estigui sanejada. Per tant, és probable que, si utilitzem mecanis-
mes de subhastes sense cap altre requeriment, les empreses amb pitjor situa-
cid financera i, per tant, amb més possibilitats de fallida obtinguin I’adjudica-
cid. Per evitar aquesta situacid, es poden fer requeriments col-laterals a les
empreses que es presenten a I’adjudicacio, realitzar concursos on, a més del
preu, es valori la solvéncia de I’empresa o realitzar concursos-subhasta que
eliminin les empreses menys solvents abans de passar a la fase de subhasta.

Encara que les adjudicacions publiques sempre han tingut una
gran importancia economica, els processos de desregulacio del sector
electric, i especialment de les telecomunicacions, han posat aquest
tema al centre del debat politic i economic. El resultat dels processos
d’adjudicacié depén crucialment del mecanisme que s’utilitza en la
fase de licitacio. Hi ha una multitud de possibles mecanismes que es
podrien aplicar, i no hi ha una recepta Unica. Per definir el mecanisme
de licitacio optim en cada procés d’adjudicacio, necessitem un estudi
previ del bé o la llicéncia a adjudicar, dels potencials participants i dels
objectius que I’Administracié persegueix.
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Repetir I’adjudicacié. Un aspecte important quan s’adjudica una lli-
cencia per oferir un servei o se subcontracta una activitat per un temps limi-
tat, és garantir que, quan es torni a adjudicar la llicéncia o el servei, hi hagi
competencia. | aixo no és facil per dues raons: la primera és que I’empresa
que ha guanyat per primera vegada la provisié del servei té millor informacid
que la resta sobre els seus costos i caracteristiques; la segona rad és que, per
realitzar I’activitat d’una manera eficient, de vegades s’han de realitzar inver-
sions especifiques per part de I’empresa que ha guanyat I’adjudicacio. Si real-
ment es garanteix la competencia, i I’empresa no té garantida la continuitat,
pot decidir invertir menys del que seria eficient. En canvi, si no es garanteix
aquesta competéncia futura, normalment el problema és que se’n ressentira la
qualitat del servei, que sol ser la part més dificil de garantir des del punt de
vista contractual.

7.5. Els mecanismes de licitacio.
Subhastes i concursos. L'evidéncia empirica

7.5.1. Les subhastes dels drets radioeléectrics als EUA

La subhasta de I’espectre radioeléctric ha estat una de les subhastes més
grans i més complexes que s’han dut a terme als EUA. El Govern dels EUA va
subhastar un gran paquet de llicencies per utilitzar I’espectre radioeléctric
(comunicacions telefoniques, canals de televisio, emissores de radio, etc.).

Abans de recérrer a aquest procediment, el Govern dels EUA havia uti-
litzat I’assignacio discrecional i les loteries per assignar les Ilicéncies. L’assig-
nacio discrecional era molt lenta: les companyies havien de sol-licitar la llicén-
cia, i un comite decidia quina companyia era la més convenient. El procés era
lent i es va substituir per les loteries. Les loteries assignaven les llicéncies rapi-
dament, perd no necessariament a la companyia que les valorava millor, i, a
més, I’Administracio no es podia apropiar de cap mena de renda. Amb la sub-
hasta de I’espectre radioeléctric es pretenia aconseguir tres objectius: (a) Assig-
nar rapidament les Ilicéncies per desenvolupar el sector de les telecomunica-
cions. (b) Fer una assignacié economicament eficient de les llicéncies, és a dir,
adjudicar les llicencies a les companyies que haguessin d’utilitzar I’espectre de
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la manera més intensiva. Obviament, aquestes companyies, com que tindrien
més perspectives de negoci, serien les que previsiblement licitarien més en la
subhasta. (c) Aconseguir un preu alt per I’adjudicacid de les llicencies. A més
d’aquests tres objectius, el Govern pretenia que una part de les llicencies s’ad-
judiquessin a companyies que fossin majoritariament propietat de minories o
dones, aixi com a petites empreses i companyies telefoniques rurals. La sub-
hasta que es va utilitzar va permetre aconseguir tots aquests objectius.

El problema del disseny de la subhasta era complicat, fonamentalment
per dues raons:

La complementarietat entre les diferents llicencies. Les llicéncies
no eren béns independents, ja que n’hi havia moltes que, per glestions tecni-
ques i economiques, eren complementaries les unes de les altres. Aixo vol dir
que, per a una empresa, el valor d’un paquet de Ilicéncies podia ser més gran
que la suma de la valoracio de cadascuna separadament, ja que es podien
repartir costos fixos, evitar interferencies, realitzar emissions en cadena (amb
costos menors) i els consumidors podien valorar que una mateixa companyia
els oferis el servei en estats diferents. Per tant, la subhasta havia de ser prou
flexible per permetre a les empreses agregar les llicéncies de la manera mes
convenient. Per exemple, es pot donar el cas que, a una empresa, li interessi
un paquet de llicencies determinat, pero, durant la subhasta, s’adoni que
aquest paquet és inabastable; per exemple, perque alguna de les llicencies del
paquet ja ha estat adjudicada; en aquest cas, la subhasta hauria de permetre a
aquesta empresa canviar d’estrategia i buscar un altre paquet de llicéncies
alternatiu. A més, s’hauria de permetre aquesta agregacié eficient de les Ili-
cencies d’acord amb dues premisses: primer, que es fes en un temps no gaire
llarg; segon, que les empreses no adquirissin poder de monopoli sobre cap
area.

La valoracié comuna. Deixant de banda els interessos especifics de
cada companyia per determinades agregacions de llicéncies, el seu valor té un
component comu que és important per a totes les empreses. Aixo és degut al
fet que el valor de les llicéncies depén de com evolucionara el mercat de les
telecomunicacions en general i, a més, de com es permeti la compravenda de
Ilicéncies després de la subhasta. Ja hem esmentat que, quan I’objecte que se
subhasta té fonamentalment el mateix valor per a tots els oferents, els meca-
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nismes de subhasta no sén equivalents i es comporten millor aquells que,
durant el procés d’adjudicacid, ofereixen informacié sobre la valoracié dels
altres participants, com ara la subhasta anglesa, en que, quan un participant es
retira, ens indica que la seva valoracio era el preu anunciat quan s’ha retirat.

La subhasta que finalment es va utilitzar es componia de tres rondes.
A cada ronda les empreses licitaven per una o diverses llicencies. Les ofertes
es feien a través d’un sistema informatic, i els resultats de cada ronda s’anun-
ciaven a cada jugador. La subhasta s’acabava quan no hi havia cap nova licita-
cié per cap llicencia. Com que la subhasta romania oberta fins que no hi
hagués cap licitacid, una empresa podia adoptar un paper passiu, observar
el comportament de la subhasta i decidir-se a licitar a I’Gltim moment. Aquest
comportament podia implicar que la subhasta s’allargués molt. Per evitar
aquest problema, les regles de la subhasta obligaven les empreses a especifi-
car el nombre de llicéncies que comprarien, i, a més, obligaven a realitzar lici-
tacions a cada ronda (a la primera ronda, per un terc de les llicencies que pen-
saven obtenir; a la segona, per dos tercos, i a la tercera ronda, pel total de les
Ilicencies). Finalment, es permetia que les empreses retiressin les licitacions,
pero pagant una penalitzacio.

En el disseny d’aquesta subhasta van pesar els dos problemes que hem
esmentat abans. Es va decidir que fos una subhasta oberta en la qual hi
haguessin diverses rondes, i els jugadors tinguessin informacié del compor-
tament dels altres jugadors per disminuir el problema que hem esmentat de la
malediccio del guanyador (com en la subhasta anglesa). D’altra banda, per
permetre a les empreses agregar les llicencies de la millor manera possible,
es va decidir que totes les llicéncies s’adjudicarien simultaniament en el
moment que no hi hagués cap nova licitacié per cap llicéncia, el que signifi-
cava que, mentre la subhasta estava oberta, les empreses podien licitar per
qualsevol llicéncia. Aquest tipus de subhasta permetia que les empreses
poguessin reajustar les seves estrategies durant la licitacio i aconseguir una
assignacio eficient dels paquets de llicencies, resolent aixi el problema de la
complementarietat que hi havia entre les llicencies.

Donar avantatges a les petites empreses o a les companyies en pro-
pietat majoritaria de minories i dones no va ser un problema. EI Govern va
especificar quines empreses entraven dins aquesta categoria i els va donar un
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descompte d’un 40% en les licitacions que realitzessin. Com que aquestes
companyies eren, en general, les que podien licitar menys, la mesura va tenir,
a més, I’efecte afegit de millorar la competéncia i, amb aix0, aconseguir uns
preus millors. Finalment, el Govern també va utilitzar preus de reserva.
Aquests preus garantien que les llicencies no s’adjudiquessin per sota dels
preus esmentats. Els preus de reserva son molt utils quan no hi ha prou com-
peténcia; per exemple, haurien estat d’una gran utilitat en les adjudicacions
de I’espectre radioelectric a Nova Zelanda. Pero als EUA hi havia prou com-
peténcia per a gairebé totes les llicencies, i aixo va fer que els preus de reser-
va no hi tinguessin un paper important.

Sembla que els resultats d’aquesta subhasta van ser altament satisfac-
toris. La subhasta es va desenvolupar sense cap problema, malgrat la seva
complexitat tecnica, i les llicencies es van adjudicar d’una manera raonable. El
preu que el Govern en va obtenir va ser bastant alt. Quan es va anunciar la sub-
hasta el Govern va fer una estimacio de la recaptacié d’uns 10.000 milions de
dolars per al conjunt de I’espectre. La indUstria de les telecomunicacions va
reaccionar dient que aquesta xifra era molt optimista. Al final, a causa de la
complexitat del proceés, es va dividir el procés d’adjudicacié en cinc grans sub-
hastes, i només hi ha dades de la meitat de I’espectre, pero el seu valor ja es
posa en 7.700 milions de dolars i, per tant, sembla que els resultats de la sub-
hasta van superar ampliament I’estimacio del Govern. A data d’avui, és aviat
per saber si les llicéncies es van assignar eficientment, pero hi ha dos senyals
que permeten pensar que va ser aixi. El primer és que poques llicéncies han
canviat de mans després de I’adjudicacio; el segon, que els preus d’adjudica-
cid van ser alts. Finalment, es va aconseguir que una part de les llicencies s’ad-
judiquessin a petites empreses i companyies que eren propietat de minories o
de dones. A més, la manera de fer-ho (amb descomptes en la licitacid) va afa-
vorir la competéncia, ja que el preu de les llicéncies d’ambit regional (on es va
donar aquesta discriminacid positiva) va ser comparativament més alt que el
de les llicencies nacionals.

Finalment es pot destacar que, en el disseny d’aquesta subhasta, van
participar-hi activament els academics que havien desenvolupat la teoria eco-
nomica sobre subhastes (J. McMillan, P. Milgron, R. Wilson, R. Weber, etc.).
D’aquesta subhasta de I’espectre radioeléctric, en podem treure dues conclu-
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sions importants: la primera és la utilitat de la teoria de jocs i, d’una manera
particular, de la literatura economica de subhastes, en el disseny dels meca-
nismes d’adjudicacid, i la segona és la importancia mateixa de I’eleccié del
mecanisme en el resultat final de I’adjudicaci6.®

7.5.2. Les subhastes de sol public a Espanya

El sector de I’habitatge és d’una summa importancia per a I’economia
espanyola. Es calcula que representa prop d’un 6% del Producte Interior Brut,
gairebé un 7% de la poblacié ocupada i, a més, és molt important per a I’ Ad-
ministracio, a causa dels ingressos fiscals que genera.

Els altims anys la principal preocupacidé del sector i de la societat
espanyola en general ha estat I’alt preu dels habitatges. Segons els construc-
tors, aquesta tendencia inflacionista estaria relacionada directament amb tres
factors: primer, amb un possible augment de la demanda, causat pel creixe-
ment economic espanyol; en segon lloc, amb la baixada dels tipus d’interés,
i finalment, amb I’alca del preu del sol.

Els constructors d’habitatges, a través de I’APCE (Associacio de Pro-
motors Constructors d’Espanya) defensaven que el principal factor d’encari-
ment de I’habitatge era I’alt preu del sol. L APCE assegurava que la resta dels
components del preu d’un habitatge es comportaven adequadament, pero que
el preu del sol tenia una tendéncia clarament inflacionista. Les raons que
I’APCE apuntava per justificar aquest fet eren les segients: (a) una quantitat
insuficient de sol qualificat d’urbanitzable, (b) lentitud en els procediments
administratius de requalificaci6 de sols i (c) la proliferacié de I’Gs de la sub-
hasta per a la venda de sol public per part de les comunitats autonomes i els
ajuntaments. L APCE deia explicitament que aquesta Ultima causa era la més
preocupant.

En aquesta seccid no es discutira la importancia del preu del sol en el
de I’habitatge, ni tampoc si és convenient o no ho és requalificar més sol com
a urbanitzable. Ens concentrarem a analitzar I’efecte que podria tenir substi-
tuir el mecanisme de subhasta per un altre mecanisme d’adjudicacio.

(4) Per a una descripcié més detallada del cas, vegeu McAfee i McMillan (1996).
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El problema d’adjudicacio que s’analitzara és el que hem esmentat a
I’inici del capitol. Un ajuntament té un solar urbanitzable en propietat i el vol
subhastar perque s’hi construeixin habitatges de preu lliure.

Actualment una gran part dels ajuntaments adjudiquen els sols a tra-
ves d’una subhasta de primer preu. La proposta de I’ACPE és canviar aquest
sistema de subhasta per mecanismes que rebaixin el preu del sol. Concreta-
ment, I’ACPE proposa un mecanisme que denomina «operativa EPSA».
Aquest mecanisme limita I’import maxim d’adjudicacié en un 10% per
damunt de la mitjana de les ofertes. Es calcula la mitjana de les ofertes pre-
sentades i s’adjudica a I’oferta economica més gran que no superi un 10% de
la mesura esmentada.

L’ ACPE ofereix una mostra de com s’han comportat les subhastes de
sol, en comparacio de I’operativa EPSA, en adjudicacions recents de sol
public dutes a terme a Espanya.

La taula 7.1 mostra un quadre resum d’adjudicacions realitzades uti-
litzant una subhasta de primer preu.

El preu de licitacio és una estimacio del valor del sol feta per I’Ad-
ministracio, i actua com a preu de reserva, ja que no es pot licitar per sota
d’aquest preu.

Taula 7.1

ALGUNES ADJUDICACIONS BASADES EN SUBHASTES
DE PRIMER PREU

Provincia Preu de licitacio Preu d’adjudicacio Alca

Alacant 1.027.659.325 1.440.000.000 40,12
Astlries 1.717.641.000 2.537.531.000 47,73
Caceres 847.967.112 1.144.439.801 34,96
Cordova 1.337.303.600 2.810.552.030 110,17
Lleo 493.000.000 745.101.000 51,14
La Rioja 2.751.967.719 3.913.000.000 42,19
Madrid 4.530.986.083 6.351.237.181 40,17
Sevilla 6.631.944.609 9.765.464.984 47,25
Saragossa 2.000.000.000 3.612.250.000 80,61
Total 21.338.469.448 32.319.575.996 51,46
Font: APCE.
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Taula 7.2

ALGUNES ADJUDICACIONS BASADES EN LA EPSA

Provincia Preu de licitacié Preu d’adjudicaci6 Alca

Almeria 271.406.717 324.718.633 19,64
Cadis 1.145.572.877 1.224.564.048 6,90
Cordova 330.798.440 331.260.408 0,14
Granada 560.579.630 570.725.746 1,81
Huelva 723.850.083 768.910.995 6,23
Jaén 93.120.115 93.128.672 0,01
Malaga 297.305.300 347.953.750 17,04
Sevilla 934.341.637 1.092.922.637 16,97
Total 4.356.974.799 4.754.184.889 9,12
Font: APCE.

La taula 7.2 mostra un quadre resum d’adjudicacions realitzades uti-
litzant la normativa EPSA.

Encara que la mostra correspon a un import d’adjudicacions bastant
més baix i només d’Andalusia, pot donar una idea bastant clara de com fun-
ciona I’operativa EPSA respecte a la subhasta. La principal conclusio que en
podem obtenir és que, efectivament, el preu d’adjudicacid i, per tant, el preu
del sol és substancialment més alt quan I’ Administracio utilitza una subhasta
per a I’adjudicacio.

Lexplicacid és senzilla: suposem que totes les empreses tenen una
valoracio comuna del solar V, basada en el que esperen obtenir pels pisos, i
que la incertesa sobre V és molt petita. En aquest cas, si adjudiquem el solar
amb una subhasta, és evident que totes les empreses licitaran V, i aquest sera
el preu d’adjudicaci6. No és possible que hi hagi un equilibri amb un preu
P<V, ja que, en aquest cas, una empresa que no hagi guanyat la subhasta
podria venir i oferir una mica més de P, endur-se I’adjudicacio i treure’n bene-
fici, ja que P<V. Aix0 no obstant, si utilitzem la normativa EPSA, potser ja no
representara un equilibri, que totes les empreses licitin V, ja que aleshores una
empresa es pot desviar d’aquest equilibri i licitar una quantitat molt baixa,
rebaixant tant la mitjana que totes les altres licitacions quedin excloses pel fet
de ser més grans del limit d’un 10% per damunt de la mitjana. Per tant, és
possible obtenir un preu d’adjudicacié inferior a V. A més, es pot demostrar
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que, si el nombre d’empreses no és prou gran, un mecanisme com I’operati-
va EPSA no té un equilibri clar (en estrategies pures).

Aixi, doncs, és correcta, la recomanacio que fa I’ACPE? Nosaltres
pensem que no. El problema és que, encara que és cert que I’operativa EPSA
hauria de reduir el preu del sol, aixd no obstant no hi hauria cap rad perque
s’alterés el preu dels habitatges. La valoracio del sol per part de les empreses
depen de I’estimacio del preu que esperen obtenir pels habitatges menys els
costos esperats de finangament, construccié i venda. Sota la hipotesi simplis-
ta que aquesta valoracié és comunament V i que no hi ha incertesa, les empre-
ses licitaran V a la subhasta, i, per tant, \V sera el preu de I’adjudicacio, i els
beneficis de les empreses seran nuls. Si I’Administracio utilitza I’operativa
EPSA, no sabem amb seguretat quines seran les licitacions de les empreses (no
hi ha equilibri en estratégies pures), i, per tant, tampoc el preu d’adjudicacio,
encara que podem suposar que sera inferior a V. El problema és que el preu del
sol és un cost enfonsat per a les empreses (després de pagar-lo, el seu com-
portament en el mercat no es modificara). Si abans, quan havien de pagar V
pel preu, posaven un preu determinat als habitatges, ara que han de pagar un
preu menor que V, no hi ha cap raé economica perqué rebaixin el preu, que
estara fixat, fonamentalment, per la demanda (tenint en compte com n’es,
d’inelastica, I’oferta). L’Gnic que realment ha canviat és que ara les empreses
poden fer beneficis positius, ja que el mecanisme d’adjudicacié no dissipa
totes les rendes que s’obtindran després. Resumint, canviar a I’operativa EPSA
hauria de tenir com a consequéncia un transvasament de rendes de I’ Adminis-
tracio a les empreses, sense alterar el preu final dels habitatges.

A més, si ens desviem de la hipotesi que la valoracié és comuna, i
assumim que algunes empreses poden tenir una valoracié més gran que les
altres, perque tenen millors dissenys o costos més baixos, la subhasta garan-
tiria I’eficiéncia economica, ja que seria I’empresa amb més valoracio la que
obtindria I’adjudicacio. Laplicacié de I’operativa EPSA no garantiria que
I’empresa adjudicataria fos la més eficient. En no existir un equilibri en estra-
tegies pures, hi ha un component aleatori que pot permetre que empreses poc
eficients obtinguin I’adjudicacio.
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En aquesta seccid estudiarem les adjudicacions d’obres publiques a
Espanya. Des del punt de vista economic, aquesta és una de les aplicacions
més importants que es fan dels mecanismes de licitacié. Per exemple, I’any
2000 el Ministeri de Foment va presentar un pla d’infraestructures on plane-
java invertir 54.000 milions d’euros entre 2000 i 2007, el que implicava adju-
dicar, de mitjana, obres per mes de 54.000 milions d’euros.

L’adjudicaci6 d’obres publiques esta regulada per la Llei de Contractes
de les Administracions Publiques (LCAP). EI mecanisme habitual d’adjudica-
ci6 d’una obra publica és el seguent. Primer, I’Administracio elabora un pro-
jecte sobre les caracteristiques que I’obra ha de tenir, i sobre la base d’aquest
projecte es decideix un disseny per a I’obra i es fa una estimacié dels seus cos-
tos. En una segona fase, es convoca un concurs (0 una subhasta) per adjudicar
I’obra. En el concurs s’adjudica la realitzacio de I’obra que s’ha especificat en
el projecte a un preu fix, que només podra ser canviat per circumstancies
excepcionals. En el concurs s’especifica, a més, un preu de licitacid, que és
I’estimacié que I’Administracio fa sobre els costos i que actua com a preu
maxim en I’adjudicacid. Aixo vol dir que la licitacid mai no es pot resoldre
amb un preu d’adjudicacio superior al preu de licitacid. Despres que s’ha adju-
dicat I’obra a un preu fix, se’n comenca la realitzaci6. Durant el procés de
construccio de I’obra poden sorgir circumstancies imprevistes, i es pot acordar
modificar el contracte inicial per canviar el disseny de I’obra i, alhora, el preu
d’adjudicacio.

Anomenarem sobrecost la diferéncia entre el preu final (després de
modificar el projecte) i el preu d’adjudicacio. Encara que la LCAP estableix
que I’existencia dels sobrecostos ha de ser excepcional, Ganuza (1998) mos-
tra que en les grans obres publiques els sobrecostos sén un fenomen habitual.
Larticle analitza les adjudicacions de les obres de més de 500 milions realit-
zades I’any 1993 i troba que un 80 % de les obres presenten sobrecostos, i que
el sobrecost mitja és d’un 20%.

D’aqui en endavant, utilitzarem I’article de Ganuza (1998) per il-lus-
trar amb dades reals les reflexions que farem a continuacié. La primera qlies-
tio que hem d’analitzar és sobre el tipus de mecanisme de licitacio que es pot
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utilitzar per a I’adjudicacié de I’obra pablica. Hi ha basicament sis mecanis-
mes de licitacio que es poden utilitzar per adjudicar una obra puablica:

Subhasta (S): S’adjudica el projecte a I’oferta de preu més baix, sem-
pre que aquesta oferta no ultrapassi el pressupost anunciat.

Subhasta amb admissi6 prévia (SAP): Es idéntica a la subhasta, perd
les empreses que hi participen han de complir una série de requisits.

Procediment negociat (PN) (en I’anterior llei, se’n deia contractacio
directa): L' Administracio elegeix lliurement el contractista. El seu ambit d’apli-
cacid esta limitat a projectes en qué no hi ha concurs, sén urgents, secrets, com-
prometen la seguretat nacional o anteriorment van ser adjudicats i resolts, perd
no es van acabar.

Concurs (C): Lempresa adjudicataria és la que presenta I’oferta més
avantatjosa, que no és necessariament la de millor preu.

Concurs amb admissié prévia (CAP): Identic al concurs, pero les
empreses que hi participen han de complir una serie de requisits.

Concurs subhasta (CS): L’adjudicacio es realitza en dues fases. En la
primera, s’eliminen les empreses que no reuneixen les condicions anunciades
préviament. En la segona etapa, es du a terme una subhasta entre les empre-
ses que han superat la primera seleccio. Aquesta forma d’adjudicacié és con-
siderada per la llei com el sistema general d’adjudicacid, pero, tal com veu-
rem després, és lluny de ser el procediment més utilitzat.

L’avantatge dels mecanismes de subhasta és que produeixen una com-
peténcia més gran que els de concurs. D’altra banda, els mecanismes de con-
curs permeten valorar altres aspectes en I’oferta, a més del preu, i aixo pot ser
important quan I’ Administracio esta preocupada per la solvéncia financera de
I’empresa o per la seva capacitat tecnologica. Finalment, el procediment
negociat €s el més rapid i el més barat, perd és molt discrecional, i per aixo
la llei en limita I’Gs.

La taula 7.3 recull la freqliéncia amb que I’Administracio utilitza
cadascun dels mecanismes, segons Ganuza (1998).

Per tant, veiem que els procediments de concurs sén els més utilitzats.
Com que la base de dades es refereix a grans obres, és normal que, a més del
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Taula 7.3
DISTRIBUCIO DELS PROJECTES SEGONS MECANISMES D’ADJUDICACIO

Mecanisme d"adjudicacié Percentatge sok_)re Percentatge st_)br(_e el
el nombre de projectes pressupost adjudicat
Subhasta 4 2
Subhasta amb admissio previa 18 7
Procediment negociat 9 3
Concurs 29 49
Concurs amb admissié prévia 33 33
Concurs subhasta 7 6

Font: Elaboracié propia.

preu, es considerin altres factors. Aix0 no obstant, es podien haver utilitzat
procediments mixtos, com ara el concurs subhasta o la subhasta amb admis-
si6 prévia. El problema dels procediments de concurs és que, en general, la
competencia en els preus és menor que amb els mecanismes de subhasta.

En la taula 7.4 analitzarem com influeix el mecanisme d’adjudicacio
sobre el preu d’adjudicacio. Per analitzar el preu d’adjudicacio utilitzarem el
coeficient d’adjudicacié mitja, que és el quocient entre el preu d’adjudicacid
i el preu de licitaci6. Com més baix sigui aquest coeficient, més baix sera el
preu d’adjudicacid. En la segona taula, tornarem a calcular el coeficient d’ad-
judicacio, pero ara utilitzant el quocient entre el preu final i el de licitacio.
Hem de recordar que el preu final és el preu d’adjudicacié més els sobrecos-
tos de I’obra.

La taula mostra que, efectivament, els mecanismes de subhasta gene-
ren una competéncia més gran en el preu que no els procediments de concurs.
Aquest resultat es manté fins i tot quan incloem els sobrecostos a I’hora de
comptabilitzar el preu. Les raons son clares. En els procediments de concurs
el preu és una variable més a valorar dins un conjunt, i, a mes, les empreses
que tenen més avantatge en les altres variables que es consideren tindran una
pressié competitiva menor. EI mecanisme que té un comportament millor és
el concurs subhasta, que és precisament el que es recomana que s’utilitzi per
defecte, ja que permet seleccionar les millors empreses i utilitzar la pressio
competitiva que la subhasta genera.
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Taula 7.4
MECANISMES DE SUBHASTA «VERSUS» MECANISMES DE CONCURS

Mecanisme d’adjudicacio , _Cogfici_e’nt o Coeficient_d’adjuc_ji_c\acié
d’adjudicaci6 mitja (preu final) mitja
Subhasta 0,78 0,90
Subhasta amb admissid prévia 0,75 0,88
Procediment negociat 0,90 0,93
Concurs 0,92 1,01
Concurs amb admissié previa 0,89 1,05
Concurs subhasta 0,72 0,83

Font: Elaboraci6 propia.

Finalment, hem de comentar breument el problema dels sobrecostos,
ja que son un component important del preu final de les obres. El primer que
hem de dir és que el mecanisme de licitacié no ha de tenir cap influéncia
sobre el nivell dels sobrecostos, ja que dependran de la qualitat del projecte
que s’hagi realitzat i de noves circumstancies imprevistes que sorgeixin
durant la realitzacié de I’obra. En el treball de Ganuza (1998) s’analitzen les
causes dels sobrecostos, i els resultats es resumeixen en la taula 7.5:

Taula 7.5

CAUSES DELS SOBRECOSTOS

Percentatge
Millores del projecte original 19,67
Correccio de defectes del projecte 43,01
Canvis deguts a I’organisme contractant 10,18
Canvis deguts a sol-licituds externes 12,21
Canvis deguts a d’altres organismes 0,68
Canvis de normativa 5,16
Regularitzaci6 d’urgéncia i accidents 5,97
Altres causes indeterminades 3,12

Font: Elaboracio propia.

La conclusié que podem treure d’aquesta taula és que un 62,68% dels
sobrecostos esta relacionat amb deficiencies en el projecte inicial de I’obra.
Per tant, la forma més directa de reduir els sobrecostos sembla que consisteix
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a millorar els projectes inicials de les obres. A més, Ganuza (1998) assenyala
que els mecanismes d’inspeccio que I’Administracio utilitza per concedir un
sobrecost 0 no concedir-lo tenen molta influencia pel que fa als sobrecostos.
Els mecanismes d’inspeccio son relativament debils per a sobrecostos inferiors
a un 20%, i molt exigents i costosos per a sobrecostos superiors. Sembla que
aquesta politica d’inspeccio té molta influencia en el fet que el sobrecost mit-
ja es trobi a I’entorn d’un 20% i que, a més, un 45% dels projectes que pre-
senten sobrecostos tinguin un sobrecost d’entre un 19% i un 20%.®

Lanic que podem dir, pel que fa als mecanismes de licitacio i els
sobrecostos, és que, com mes competéncia promoguin els primers, menys per-
judicials seran els segons. Si el mecanisme promou molta competencia entre
les empreses, les rendes que aquestes obtenen per mitja dels sobrecostos ten-
diran a reduir el preu d’adjudicacio. Concretament, s’ha d’analitzar la corre-
lacié que hi ha entre el sobrecost i la baixa. La baixa es defineix com el quo-
cient entre la diferencia del preu de licitacio i el preu d’adjudicacio, i el preu
de licitaci6. Concretament, s’ha d’esperar que els mecanismes que generen
més competencia generin també més correlacio. La rad és que I’empresa
que construeix I’obra obté beneficis a través dels sobrecostos, ja que durant la
construccio de I’obra aquesta empresa té més informacio sobre els costos i el
disseny optim que no I’Administracio, i, a mes, es troba en una situacié de
monopoli bilateral. Per tant, si les empreses veuen que I’obra és complexa o
que el projecte és dolent, anticipen grans beneficis per sobrecostos, i alesho-
res liciten més agressivament que quan no anticipen els sobrecostos esmentats.

Novament els mecanismes de subhasta presenten un comportament
millor que no els mecanismes de concurs, i el concurs subhasta és el meca-
nisme que sembla que funciona millor.

Com a conclusié final, hem d’assenyalar la influencia que té nova-
ment I’eleccié del mecanisme de licitacio sobre el resultat final. Aquesta ana-
lisi sembla que ens mostra com en sén, de potents, els mecanismes de sub-
hasta per aconseguir una forta competencia en els preus de les empreses.

(5) Recentment s’ha presentat un projecte de Ilei per modificar la llei de contractes. Entre els punts de I’anterior text
legislatiu que es volen modificar hi ha el dels sobrecostos. EI nou projecte de llei planeja modificar el sistema d’ins-
pecci6 i control dels sobrecostos i rebaixar del 20% a un 10% el limit maxim que pot tenir un sobrecost per poder ser
admes sense requerir informes externs a I’inspector de I’obra.

ELS NOUS INSTRUMENTS DE LA GESTIO PUBLICA

243



244

Taula 7.6
RELACIO ENTRE SOBRECOST | BAIXA ESDEVINGUDES

Correlaci6 entre

Mecanisme d’adjudicacio Baixa mitjana Sobrecost mitja baixa i sobrecost
Subhasta 0,30 0,15 0,19
Subhasta amb admissid prévia 0,34 0,18 0,19
Procediment negociat 0,09 0,01 0,13
Concurs 0,09 0,11 -0,04
Concurs amb admissié previa 0,13 0,18 -0,10
Concurs subhasta 0,45 0,16 0,35

Font: Elaboraci6 propia.

7.5.4. Les subhastes de llicencies de telefonia mobil
de tercera generacié UMTS

Potser el debat més important pel que fa als mecanismes d’adjudica-
cié s’ha produit amb motiu de I’adjudicacio de les llicéncies de telefonia
mobil de tercera generacio UMTS a diferents paisos de la UE. El punt que
centrava el debat era el tipus de mecanisme d’adjudicacio a utilitzar, una sub-
hasta (métode elegit per Alemanya, el Regne Unit i Holanda), una subhasta
amb prequalificacid inicial (métode elegit per Italia i Austria) o un concurs
(metode elegit per Espanya, Franga, Portugal i Finlandia). Els resultats obtin-
guts pels diferents estats europeus han estat molt diferents, especialment pel
que fa a la recaptacié: mentre que Espanya ha obtingut només 516 milions
d’euros, paisos que han utilitzat la subhasta, com ara Alemanya o el Regne
Unit, han obtingut 51.000 milions d’euros i 39.000 milions d’euros, respecti-
vament. Pero fins i tot entre els paisos que han utilitzat la subhasta hi ha hagut
decepcions: per exemple, Holanda només ha aconseguit la meitat del que
havia previst, uns 2.640 milions d’euros. Ara explicarem els diferents siste-
mes que es van utilitzar, i després analitzarem si era més convenient utilitzar
un metode o un altre.

L’adjudicacio a Espanya. Ladjudicacio es va dur a terme utilitzant
un tipus de concurs denominat concurs de bellesa. En aquest tipus de meca-
nisme de licitacio, es fixa el preu per endavant, i els paisos competeixen en
projectes de desenvolupament de negoci on es valoren la capacitat técnica i
financera, els plans d’inversions, les politiques de preus, la creacié d’ocupa-
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cid, etc. Ladjudicacio I’obtenen les empreses que, segons aquests criteris
(quantificats en una funcio d’avaluacio), presenten millors beneficis per a la
societat. Amb aquest sistema es van subhastar quatre llicéncies, i també hi
van obtenir les Ilicéncies les tres operadores que en aquell moment concret
operaven amb el sistema GSM (Amena, Telefonica i Airtel), a més del con-
sorci Xfera. Aquesta adjudicacié va resultar polemica a causa de la pobra
recaptacié que va obtenir. El problema va ser que es va dur a terme abans de
les subhastes alemanya i anglesa. Al comencament es va pensar que el preu
era, fins i tot, exageradament alt, i que la UE podria intervenir-hi ja que
podria representar un fre per a la competencia en el mercat. Pero quan els ale-
manys i els anglesos van obtenir recaptacions prop de cent vegades més grans
va quedar clar que el preu fixat en el concurs era clarament inferior al valor
de mercat de la llicéncia.

L’adjudicacio al Regne Unit. Va ser la primera adjudicacié que es va
realitzar mitjangant la subhasta i la que va posar de manifest el veritable valor
de mercat de les llicencies UMTS. La subhasta utilitzada va ser una barreja
de subhasta anglesa i holandesa. Un element clau per explicar I’exit d’aques-
ta subhasta va ser que es van adjudicar sis llicencies i que hi havia nou empre-
ses licitant, cosa que va garantir una competéncia real. Es important destacar
que al Regne Unit hi havia quatre empreses operant amb el sistema GSM, que
ja disposaven d’una xarxa propia i d’una cartera de clients. Per aquesta rao es
va decidir donar una llicencia d’UMTS més: per incentivar noves operadores
a participar en I’adjudicacio.

L’adjudicacio a Alemanya. El procés es va iniciar amb una seleccio
previa de set empreses que havien de competir per aconseguir una de les sis
Ilicéncies d’UMTS. Una diferencia amb la subhasta feta a Anglaterra va ser
que es va realitzar presencialment. Mentre que en la subhasta del Regne Unit
les empreses licitaven des de les seves seus centrals, a Alemanya la subhasta
es va dur a terme en un edifici preparat per a aixo pel Govern alemany. No
sabem quin efecte va tenir el contacte presencial dels operadors en el resultat
de la subhasta (de primer, es va pensar que podria afavorir la col-lusid), pero
el fet és que la subhasta va ser un exit: es van recaptar més de 48.000 milions
d’euros i, a més, el fet que hi hagi sis operadors garanteix un mercat bastant
obert en el futur.
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L’adjudicacié a Holanda. El cas holandes és interessant perque
reflecteix que I’Us de la subhasta no garanteix necessariament un bon resul-
tat. EI problema va ser que es van adjudicar cinc llicéncies d’UMTS, quan el
nombre d’operadors de GSM també era de cinc. Com hem dit anteriorment,
les operadores que eren al mercat de GSM disposaven d’un avantatge impor-
tant, i, per tant, les possibilitats que una empresa que no operés préviament a
Holanda aconseguis una llicéncia eren baixes; aix0 podia reduir el nombre
d’empreses que hi licitarien, perqué participar en la subhasta tenia uns impor-
tants costos fixos. Efectivament, aquesta adjudicaci6é va atraure només una
empresa (Versatel) diferent de les que ja operaven al pais, i, a més, aquesta
empresa es va retirar abans que acabés I’adjudicacié, amb la qual cosa final-
ment van quedar cinc llicencies per a cinc empreses, i, Obviament, el preu de
les llicéncies va ser molt més baix del que s’havia esperat. Concretament, va
ser de 2.400 milions d’euros, quan s’esperava obtenir-ne més del doble. Un
cas semblant va passar a Italia, on la retirada d’una empresa va ocasionar que
hi haguessin només cinc empreses per a cinc llicencies; el resultat va ser
decebedor per a I’Administraci¢ italiana, que només va aconseguir 13.200
milions d’euros, la meitat del que pensava obtenir.

En definitiva, I’adjudicacié de les llicencies UMTS ha demostrat el
poder de les subhastes per extraure rendes. Pero també hem vist que I’Us de
les subhastes no garanteix I’éxit necessariament. Es molt important el disseny
que es faci de I’adjudicacio (el tipus de subhasta, si hi ha una fase de qualifi-
cacio o no, el nombre de Ilicencies, etc.).©

Subhastes o concurs?

La pobra recaptacié aconseguida a Espanya per les llicencies UMTS
ha obert el debat. Els defensors de la subhasta assenyalen el que es podria
haver fet amb una recaptacio que no s’estima menor de 18.000 milions d’eu-
ros. D’altra banda, els defensors del concurs assenyalen que el baix preu de
les llicencies permetra a Espanya gaudir d’uns preus més baixos, amb la qual
cosa aquest mercat es desenvolupara més rapidament. En aquesta seccid

(6) Segons Klemperer (El Pais, 24-10-2000), un dels maxims experts mundials en subhastes, no hi ha un model gene-
ral: «El disseny de la subhasta ha de ser un vestit a mida... perqué el diable és en els detalls».
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posarem en questio aquest argument i, en general, exposarem els avantatges
que presentava I’Us de la subhasta respecte al concurs.

Com hem dit anteriorment, 1I’Gs de la subhasta persegueix dos objec-
tius clars: el primer és extraure rendes, i el segon, identificar i seleccionar
I’empresa mes eficient. La subhasta selecciona I’oferent més eficient, per-
que I’empresa que licita més és la que espera obtenir més beneficis, i com que
totes s’enfronten a les mateixes condicions de demanda i estructura de mer-
cat, aquesta empresa és la que pot produir a un cost menor o té algun avan-
tatge competitiu en termes de qualitat. De vegades hi ha problemes de res-
ponsabilitat limitada (baixes temeraries) o d’externalitats (espectre
radioeléctric als EUA), que fan que no necessariament una subhasta basada
nomes en el preu seleccioni I’empresa més eficient. En aquests casos sempre
es pot millorar la subhasta per arribar a aquest objectiu; per exemple, intro-
duint fases previes en que hi hagi una seleccio d’oferents (com es va fer a
Alemanya) o utilitzant una funcio per valorar les ofertes que no tan sols
depengui del preu. Per aixo, la llei de contractes de I’Estat recomana la utilit-
zacio del concurs subhasta com a mecanisme per defecte.

El sistema utilitzat a Espanya va ser el del concurs de bellesa, que,
com hem explicat, renunciava al fet que hi hagués cap mena de competencia
en els preus. Es dificil que aquest tipus de concurs seleccioni I’empresa més
eficient, perque, per a aixo, el qui imposa els criteris hauria de coneixer les
estructures de costos dels oferents i les preferéncies dels consumidors (I’es-
tructura de la funcidé de demanda). Es pot argumentar que, en aquest cas, aixo
no ha estat un gran problema, ja que els criteris del concurs estaven ben esta-
blerts i no s’observa que hi hagi grans diferéncies tecnologiques ni de quali-
tat de servei entre les empreses que han obtingut la llicéncia i les que I’hau-
rien pogut obtenir. Pero, en tot cas, és dificil argumentar que una subhasta no
hauria aconseguit, pel que fa a la seleccio de I’empresa més eficient, un resul-
tat similar.

De totes maneres, el principal problema del concurs és que s’han dei-
xat d’obtenir rendes que haurien pogut millorar les finances publiques d’una
manera important. D’on provenen, aquestes rendes? Els preus pagats en les
adjudicacions d’Alemanya o el Regne Unit reflecteixen que les empreses espe-
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ren obtenir uns grans beneficis futurs, fruit del fet que el mercat que s’ha cre-
at no és competitiu. Es evident que un mercat amb uns costos d’entrada tan alts
no sera mai competitiu, pero, a més, és I’Administracio, la que limita el nom-
bre de Ilicencies i, per tant, de competidors. Limitar les llicencies té sentit, i hi
ha dues bones raons per fer-ho. La primera és de tipus tecnologic: la limitacid
fiscal de I’espectre radioelectric i el fet que hi hagi economies d’escala fan que
el nombre optim d’empreses sigui petit. La segona ra6 és que es vol eliminar
incertesa per animar les empreses a un pla d’inversions agressiu que desenvo-
lupi el mercat. Assumim que es fixa un nombre de llicéncies optim. En aquest
cas, I’Administracié hauria d’establir un marc regulador que garanteixi que hi
hagi competéncia. Hem de puntualitzar que I’ Administraci6 hauria de fixar les
condicions d’aquest mercat futur sense pensar nomes en un horitzo recaptador
de curt termini. S’han de tenir en compte els beneficis socials futurs que pro-
porcionaria una millor competencia. El que s’ha d’evitar és I’ambiguitat en
I’anunci del marc regulador, perque la incertesa abaixaria la recaptacio sense
que els consumidors se’n beneficiessin en el futur. Pero, independentment de
com sigui aquest marc regulador, no sera possible eliminar els beneficis de les
empreses. EI nombre limitat de competidors i els avantatges informatius que
les empreses tenen els garanteixen que hi haura beneficis.

Resumint: no sembla possible que I’Administracié pugui aconseguir
que el mercat sigui completament competitiu en el futur i, per tant, les empre-
ses aconseguiran rendes. Com que aquestes rendes hi seran, I’Unic que I’ Ad-
ministracio pot fer és intentar extreure-les (totes 0 nomeés una part) en el
moment de I’adjudicacio.

Com deiem, I’argument fonamental dels defensors a ultranca del con-
curs és que la recaptacié menor en I’adjudicacio es traduira en uns preus més
baixos en el futur. De fet, es tendeix a equiparar amb un impost les licitacions
que es realitzen en la subhasta. Es cert que un impost sobre les quantitats o
els beneficis és un cost variable que condiciona clarament els preus i les deci-
sions de les empreses, i porta a preus més alts i decisions ineficients.

La pregunta és si hem d’interpretar la recaptacié de la subhasta com
un impost sobre el producte. La resposta és que no. La ra6 fonamental és que,
per a les empreses, les licitacions son un cost enfonsat. Es un cost irreversi-
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ble que no ha de condicionar les decisions estrategiques, ni ara ni en el futur.
Per tant, no té sentit suposar que una empresa que va licitar més posara un
preu més alt. La politica de preus de I’empresa dependra de la competéncia
en el mercat, de la seva estratégia competitiva (si vol guanyar quota o proveir
més qualitat) i del marc regulador, perd no de la licitacid. Només quan les
empreses tenen problemes de finangcament (quan necessiten obtenir liquidesa
i beneficis rapids), la licitacio pot afectar I’estratégia posterior de I’empresa:
per exemple, pot alentir les inversions. Pero I’Estat espanyol no s’hauria de
preocupar per aixo, ja que, perque es donés aquesta situacio, seria necessari
que les empreses tinguessin restriccions financeres i els faltessin recursos per
dur a terme les estratégies optimes. Aixo no obstant, I’alt nivell de beneficis
de les empreses de telecomunicacions i el fet que les que guanyen la subhas-
ta haurien de ser les que sén capaces de dur a terme les estratégies optimes,
fan que aixo no sigui probable. A més, encara que es donés aquesta situacio,
I’estrategia optima de I’Estat espanyol seria ignorar aquests problemes finan-
cers. La rao es que les empreses son transnacionals i, per tant, la licitacio de
Telefonica Moviles a Alemanya afectara I’estrategia de tot el grup, especial-
ment I’estratégia de telefonia mobil a Espanya. Per tant, amb el concurs,
Espanya renuncia als beneficis de la subhasta, pero, si hi ha efectes financers
negatius, no n’haura de suportar els costos.

Per tant, un mecanisme de subhasta (possiblement amb una fase de
classificacié i unes condicions minimes de desenvolupament del negoci, com
ara una data d’inici del negoci o una cobertura geografica minima) hauria
pogut seleccionar les empreses més eficients i hauria obtingut una gran
recaptacio; i aixo no hauria hagut d’afectar per a res ni el marc regulador
optim ni les politiques d’inversions i de preus de les empreses.

Altres arguments i consideracions

Limpost de societats. Un argument a favor del concurs és que, gracies
al fet que les empreses han pagat poc obtindran beneficis abans i, per tant, es
recaptara més per I’impost de societats. Aquest argument és valid, tot i que no
resulta obvi que el que es recapti en el futur per impostos hagi de compensar
la diferencia de recaptacio.

ELS NOUS INSTRUMENTS DE LA GESTIO PUBLICA

249



250

Hi ha un aspecte tecnologic important. Actualment hi ha tres opera-
dores que tenen llicencies per operar amb el sistema GSM durant 25 anys. Hi
ha una tecnologia (GPRS) que fa possible oferir els serveis d’UMTS amb
I’amplada de banda i la tecnologia base de GSM (encara que amb unes pres-
tacions menors). Aquesta tecnologia permetria una competéncia superior en
el mercat d’UMTS quan el GSM es quedi obsolet. Les operadores de GSM,
utilitzant la tecnologia GPRS, oferirien serveis molt similars als de les
UMTS. Aix0 no obstant, com que les tres empreses que tenen les llicencies
de GSM han obtingut Ilicencies UMTS, el més probable és que aquesta pos-
sibilitat no s’utilitzi i, per tant, no s’augmenti la competencia en el futur. Si
s’hagués utilitzat una subhasta, la probabilitat que les tres operadores de
GSM haguessin obtingut la Ilicencia seria petita, perqué els beneficis que
obtenen amb la Illicencia UMTS sén menors que els que obtindria una empre-
sa que no tingueés la tecnologia GSM i que, per tant, veiés la llicencia UMTS
com I’Unica possibilitat d’introduir-se en el mercat espanyol. A més, es podria
considerar la possibilitat que les operadores actuals incloguessin, com a part
del pagament, renunciar a la llicencia de GSM en el futur.

Per compensar la baixa recaptacio, el Govern considera la possibilitat
d’augmentar el canon anual que les empreses paguen per I’Gs de les Ilicén-
cies. Pel que fa a aix0, hi hauria diverses consideracions, pero fonamental-
ment aquesta mesura té un cost en termes de reputacio per a I’Administracio
espanyola, per haver canviat les condicions que s’havien anunciat en el con-
curs, ja que, per aquest motiu, les empreses adjudicataries podrien anar als tri-
bunals, i aixo podria implicar molts costos. En tot cas, el nou canon no sem-
bla que hagués de dependre del flux de trucades, beneficis o quota de mercat,
perque, en aquest cas, distorsionaria les decisions de I’empresa.
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VIIl. EI mercat dels drets de propietat

8.1. Introduccid

La creaci6 d’un mercat de drets per gestionar els recursos de propie-
tat comuna és un dels nous instruments de gestié pablica que funciona més
bé actualment (tot i que s’aplica, com veurem, en ambits molt concrets de
I’accid publica), comparat amb els instruments tradicionals de regulaci6. En
aquest apartat estudiarem aquest instrument de gestié. De primer repassarem
el concepte de recurs comu, aixi com les raons que fan que, quan els recur-
sos comuns s’exploten sense cap mena d’intervencio, s’acostumi a arribar a
una situacio ineficient en la qual els recursos s’exploten excessivament. En
segon lloc, analitzarem com la creacié de drets de propietat pot solucionar el
problema anterior i, finalment, compararem aquest instrument amb altres
d’alternatius més tradicionals.

8.2. Els recursos comuns
(recursos de propietat comuna)

Els recursos comuns sén béns rivals pero no excloibles. Els béns rivals
son béns el consum dels quals per part d’una persona redueix el consum que,
d’aquest mateix bé, en pot fer una altra, i els béns no excloibles s6n aquells
que no és possible (sense un control addicional) impedir que una persona en
consumeixi. Lexemple classic de recurs comd son els bancs de pesca. Els
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bancs de pesca son béns rivals, perqué les captures d’un vaixell al banc
redueixen les del altres, i no sén excloibles, perqué, sense control addicional,
no es pot evitar que un vaixell pesqui en el banc de pesca esmentat.

Si no hi ha cap mena d’intervencid, I’explotacié dels béns comuns és
ineficient. Les raons d’aquesta ineficiéncia es descriuen perfectament en una
parabola classica anomenada «la tragédia dels béns comuns».

Pensem en un poble que viu dels ramats d’ovelles. El bestiar del poble
pastura en unes terres comunals (que s6n una propietat col-lectiva de tots els
habitants). Potencialment, la pastura per a les ovelles és un recurs comu: pot
ser rival, ja que, si hi ha moltes ovelles pasturant, la qualitat de la pastura pot
disminuir a causa del seu consum excessiu, i, a més, no és excloible, ja que,
com que és una terra comunal, tothom pot treure a pasturar les seves ovelles.

Al comencament, hi ha molta terra, i no hi ha rivalitat pel que fa al
consum. Si hi pastura una ovella més, no es modifica el consum de les altres,
i I’herba es refa sense problemes. Amb el pas del temps, augmenta la pobla-
ci6 del poble i, alhora, el nombre d’ovelles. Com que I’extensio de terra és
fixa, arriba un moment en que I’herba ja no es pot regenerar, la terra es va
tornant estéeril i, paral-lelament, els beneficis de la cria d’ovelles van desapa-
reixent. Aquest fenomen s’anomena «la tragedia dels recursos comuns»; en
una primera etapa se sobreexplota el recurs i, a conseqiiencia d’aixo, el recurs
desapareix o es redueix molt. Com és que els habitants d’aquest poble han
permeés que la poblacid d’ovelles creixi fins arribar a aquest extrem?

La rad es que els interessos socials no coincideixen amb els interessos
individuals. Quan un vei decideix quantes ovelles han d’anar a pasturar, no
pren en consideracié que, en dur-hi una ovella més, redueix la qualitat de I’her-
ba per a totes les altres. Per tant, hi ha una externalitat negativa en el consum,
i es consumeix mes (pasturen més ovelles) que la quantitat que seria eficient.

Com que som davant un problema d’assignacio de recursos en pre-
sencia d’externalitats, podriem, en principi, aplicar-hi les solucions regulado-
res classiques. Introduir un impost per ovella que «internalitzés I’externalitat»
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o determinar el nombre d’ovelles per familia. Aixo no obstant, hi ha una solu-
cié més senzilla, que, de fet, és la que historicament es va utilitzar (aquest va
ser un problema real a I’Anglaterra del segle xvi). La soluci6 consisteix a
parcel-lar la terra i repartir a cada familia una parcel-la perque la tanquessin,
per tal d’impedir que altres ovelles hi pasturessin. Quan les families decidei-
xin el nombre d’ovelles que treuen a pasturar, el nombre total es reduira fins
al nivell eficient. La rad és que les families prendran en consideracié el pro-
blema de la qualitat de I’herba quan decideixin quantes ovelles treuen a pas-
turar. En el cas anterior, no ho feien perqué, si una familia reduia el nombre
de caps de bestiar que pasturaven per augmentar la qualitat de la pastura, no
s’apropiava del benefici d’aquesta accid, perqué es repartia entre tot el poble.
Pero ara, si una familia reduia el nombre d’ovelles, només ella es beneficia-
va de I’augment de la qualitat de I’herba. Per tant, establir drets de propietat
sobre la terra (que abans era un recurs comu) pot solucionar el seu problema
de sobreexplotacio.

Hi ha una muni6 de situacions on es pot produir la tragedia dels re-
cursos comuns, i podem aplicar-hi I’assignacio de drets de propietat com
una solucid a la ineficient assignacio dels recursos. Els exemples més cone-
guts son:

Els bancs de pesca. Com hem comentat abans, la pesca és un exem-
ple classic d’un recurs comu. En abséncia d’una resposta reguladora, la com-
petencia entre els diferents vaixells pesquers pot portar a la desaparici6 de la
riquesa piscicola d’una zona determinada. Per desgracia, aixo no €és tan sols
una hipotesi, i en la historia recent en podem trobar diversos casos, tant en les
aigues internacionals on hi ha espécies en perill d’extincid, com en la deterio-
racié greu d’una costa; per exemple, la plataforma pesquera peruana, i fins i
tot una gran part del litoral mediterrani espanyol. En la segona secci6 d’aquest
apartat veurem les solucions que s’han dut a terme per resoldre el problema de
la sobrepesca, que es basen fonamentalment a establir drets de propietat sobre
les aiglies.
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El medi ambient. La qualitat mediambiental (I’aire i I’aigua nets) és
un recurs comu. Quan una empresa aboca residus a un riu 0 contamina I’ai-
re, redueix la qualitat de I’aigua i de I’aire per a tothom. Per tant, en abséncia
de regulacié hem d’esperar que hi hagi un nivell de contaminacié més alt del
que seria desitjable. Pel que fa a aquest problema s’han assajat moltes solu-
cions, des d’introduir impostos sobre les emissions a imposar restriccions tec-
nologiques. Com veurem després, una de les mesures que donen més bon
resultat és fixar, a través de politiques publiques, la quantitat de contamina-
cid i (usualment a canvi d’un cert import de diners) repartir entre els agents
contaminants «drets» per contaminar fins a la quantitat fixada, deixant des-
prés que les empreses s’intercanviin aquests drets.

Les especies en perill d’extincid. La balena blava i els elefants son
recursos comuns, ja que viuen en espais oberts i no hi ha cap dret de propie-
tat damunt seu; d’entrada, tothom els podria capturar. Per desgracia, la trage-
dia dels béns comuns prediu perfectament el que els ha passat a aquestes dues
espécies, ja que hi va haver un periode en qué van ser capturades excessiva-
ment, i, com a conseqliencia, la poblacio es va reduir dramaticament fins a
arribar a una situacio en qué es va témer la seva extincio. El cas dels elefants
mostra perfectament el poder que tenen els drets de propietat per reduir la
sobreexplotacié d’un recurs comd. Quan la poblacié d’elefants es va reduir,
uns paisos africans (Kenya, Tanzania i Uganda) van optar per prohibir el
comerc de vori i la caca d’elefants, mentre que d’altres (Botswana, Malawi,
Namibia i Zimbabwe) han convertit els elefants en un bé privat de la gent que
viu al seu habitat, i permeten la caca d’elefants, pero tan sols dels que s6n
propietat del cacador. Mentre que en el primer grup de paisos, el cost dels
controls i la corrupcid han fet que la prohibicio no tingués els efectes desit-
jats, i la poblacié d’elefants ha disminuit, a I’altre grup de paisos la poblacié
d’elefants s’ha mantingut, i fins i tot ha comencat a augmentar. Aixo és degut
al fet que ara els habitants de les reserves tenen incentius per controlar la caca
furtiva i per preservar les espécies reduint-ne la caca.

Altres casos més proxims son la caca en vedats oberts o la recollida
de bolets en boscos publics; en tots dos casos, les captures certament poden
superar facilment I’optim social.
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Suposem que un regulador s’enfronta a un problema d’excés de con-
taminacid i es disposa a assignar drets de contaminacié fins a cobrir la quan-
titat de contaminacié que ell considera optima. Els drets de contaminacié
poden ser interpretats com a drets de propietat sobre el recurs comu, que és
I’aire net. Com que, si s’esdevé que emeten més contaminacio de I’especifi-
cada en els seus permisos, les empreses han de pagar una multa com a indem-
nitzacio, podem esperar que la quantitat de contaminacié a qué s’arribara no
sera gaire diferent de la fixada pel regulador.

Hem resolt el problema? N’hi ha prou, amb aquesta mesura, per acon-
seguir I’eficiencia? La resposta és que no. A més, hem de deixar que les
empreses pugin intercanviar aquests drets. Imaginem-nos que hi ha dues
empreses que contaminen en la mateixa mesura, pero que per a una és més
barat reduir la contaminacid que per a I’altra. Es ben clar que, si s’assigna a
les dues empreses la mateixa quantitat de drets de contaminacio, es produeix
una ineficiencia, ja que I’0ptim seria que reduis mes la contaminacié aquella
empresa a la qual li resulta més barat de fer-ho. La solucio del problema con-
sisteix a deixar que les empreses intercanviin els drets de contaminacié. D’a-
questa manera, I’empresa a la qual li resulta més costos de reduir la contami-
nacio pot comprar a I’altra els seus permisos de contaminacio, i ho seguira
fent fins que el preu que I’altra esta disposada a acceptar sigui igual al cost
que li representa reduir la contaminacio. D’aquesta manera es posa preu a la
contaminacio, les empreses prenen les seves decisions d’una forma optima i
s’aconsegueix la solucio eficient.

Els drets transferibles de contaminacié so6n un metode de regulacio
que utilitza els avantatges que el mercat ofereix com a mecanisme d’assigna-
ci6 dels recursos. Aquest instrument té dos avantatges importants.

S’aconsegueix I’assignacié eficient dels recursos, independentment
de I’assignacid inicial que se n’hagués fet. Tan bon punt hem establert els
drets, es generen una demanda i una oferta de drets, i el mercat els acaba
assignant d’una manera eficient. Si per a una empresa €s més barat que per a
I’altra reduir la contaminacid, la primera li vendra a la segona els seus drets
per contaminar. D’aquesta manera, I’empresa que pot reduir la contaminacio
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d’una manera més barata sera la que reduira més el seu nivell de contamina-
cid. Aquesta caracteristica és molt convenient, ja que I’Administracié té dues
restriccions molt importants a I’hora de repartir els drets de contaminacio:
primer, sovint per pressions politiques, s’ha de donar prioritat a d’altres cri-
teris (com ara respectar els drets adquirits o repartir els drets equitativament)
abans que no a I’eficiéncia, i segon, I’Administracié no disposa d’una bona
informacio sobre les tecnologies de les empreses. Aquestes dues limitacions
fan que una assignacio de drets de contaminacio, sense donar a les empreses
la llibertat d’intercanviar-los, duguin normalment a una assignacio ineficient.
En aquest context pot resultar apropiat que I’Administracio assigni els drets
utilitzant mecanismes competitius, com ara una subhasta, que, a més de
reduir la discrecionalitat del regulador per assignar els recursos, pot permetre
a I’Administracié extraure una part de les rendes que després el «mercat dels
drets» generara, sense que aixo tingui efectes sobre I’eficiencia.

Es una solucid que genera incentius per modernitzar la tecnologia. Un
dels problemes més importants de la regulacid és generar incentius perqueé les
empreses millorin la seva tecnologia i redueixin els seus costos o la contami-
nacio que produeixen. Els drets transferibles donen incentius a les empreses
per millorar la seva tecnologia, ja que, tal com hem dit, posen un preu a la
contaminacio. Per exemple, una empresa que contamina molt i, com a conse-
quencia d’aixo, ha de comprar drets de contaminacio, tindra incentius per
millorar la seva tecnologia, ja que amb aix0 podria estalviar-se el cost dels
permisos.

A tall de resum, el problema dels recursos comuns és que quan els
agents (individus o empreses) els consumeixen no prenen en consideracié que
redueixen els recursos per als altres. Com a consequéncia d’aixo, es produeix
a curt termini una sobreexplotacio del recurs, i a llarg termini, I’escassetat o la
desaparicid. Per solucionar aquest problema podem prohibir-ne el consum
(com en el cas de la caga d’elefants) o fixar unes quotes de consum (quotes de
captura de pesca o drets de contaminacid); pero, perqué siguin efectives,
aquestes mesures necessiten que hi hagi molta informacié o uns alts costos de
control, i generalment acaben esdevenint ineficients. Aixo no obstant, els drets
de propietat transferibles sén un instrument de gesti6 basat en el mercat i que
té com a caracteristica principal que pot solucionar el problema d’eficiéncia
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independentment del repartiment inicial dels drets de propietat. L’esmentat
avantatge fa que aquest instrument de gestio sigui meés facil d’aplicar, amb I’a-
vantatge afegit de promoure el canvi tecnologic entre els agents afectats.

8.3. Casos practics
8.3.1. El problema pesquer

En aquesta seccio estudiarem els problemes pesquers, comencant per
analitzar les raons que han ocasionat que els caladors de pesca s’hagin reduit
a causa del problema de la sobrepesca.

La pesca és un exemple classic de recurs comu. Lacces al mar ha estat
tradicionalment obert, i és ben coneguda la manera com els bancs de peixos
es desplacen d’unes zones a unes altres. Totes dues caracteristiques han fet de
la pesca un bé no excloible. Perque el bé sigui un recurs comd i es pugui aca-
bar generant el que hem denominat «la tragedia dels béns comuns», és neces-
sari no tan sols que el recurs sigui no excloible, sind que també sigui rival.
Durant molt de temps no hi va haver problema, ja que aquesta segona carac-
teristica no s’esdevenia, perque la capacitat reproductora dels recursos mari-
tims era molt més alta que la capacitat tecnologica de I’home per capturar-los.
Aix0 no obstant, amb la millora tecnologica que va dur la revoluci6 industrial,
va augmentar dramaticament la capacitat de captura, i aleshores van aparéi-
xer els problemes d’escassetat. Al comencament, I’home no en va ser cons-
cient, d’aixo: per exemple, en observar la disminucié en el nombre de bale-
nes, va interpretar que havien fugit cap a d’altres mars. Per0 després de la
Primera Guerra Mundial (durant la qual no hi va haver practicament activitat
pesquera), la pesca al Mar del Nord es va incrementar molt. Aquest fet va
posar de manifest que la pesca era un recurs comu i que I’excés de captures
reduta les dimensions dels bancs de peixos, i, per tant, feia més dificils les
captures en el futur.

Durant molt de temps, I’accés a una gran part dels recursos pesquers
no va ser restringit, i per aixo es va produir el fenomen de la sobrepesca. La
tragédia del béns comunals duia a un consum excessiu (un nombre de captu-
res superior a I’eficient) del recurs comu (la pesca). Per comprendre bé el

ELS NOUS INSTRUMENTS DE LA GESTIO PUBLICA =

257



258

fenomen de la sobrepesca, hem d’entendre els aspectes biologics i economics
de la pesca.

De primer pensem com evoluciona la poblacié de peixos al banc.
Suposem que no hi ha pesca. La poblacio de dema depén de la poblaci6 que
hi ha avui. La taxa de creixement de la poblacio és la diferéncia entre la nata-
litat i la mortalitat, i ens indica quant creixera la poblacié del banc I’any
seguent. Si dibuixem la taxa de creixement del banc, T(X), com una funcio
del nombre de peixos, X, que hi ha avui obtenim una parabola. El punt inicial
és 0; si no hi ha cap peix, la taxa de creixement és zero T(0) = 0. A partir d’a-
quest punt, la taxa creix a mesura que augmenta la poblacié fins arribar a un
maxim. Aixo es degut al fet que com més poblacio hi ha, més aparellaments
es produeixen i, per tant, la taxa de reproduccio creix. Anomenem X* la
poblacié amb la qual el banc té la taxa maxima de creixement, T(X*). Quan
la poblacié ultrapassa un cert limit (la mida X*), I’aliment es converteix en
un recurs escas, i aixo fa augmentar la mortalitat. Com a consequéncia d’ai-
X0, a partir de X* la taxa de creixement es fa decreixent, juntament amb la
poblacid, fins arribar a un nivell Xm on la taxa de creixement de la poblacid
torna a ser 0. El nivell de poblacié Xm seria la poblacié d’equilibri en absen-
cia de pesca, ja que la taxa de natalitat és igual a la de mortalitat. Per a nivells
de poblacié menors, X<Xm, la natalitat és més gran que la mortalitat, i la
poblacié creixeria cap a la taxa T(X) fins arribar a Xm.

Quan hi ha pesca, qualsevol nivell de poblaci6 del banc pot ser d’e-
quilibri. Perque aixo sigui aixi, n’hi ha prou que el nombre de captures es vegi
compensat per la taxa de creixement de la poblacid, de manera que la taxa de
natalitat sigui igual a la de mortalitat natural més les captures.

Des del punt de vista de I’eficiencia economica, a més del nombre de
captures hem de considerar I’esfor¢ que és necessari per aconseguir aquestes
captures (el nombre de vaixells i el temps que pesca cadascun). Lesforg
depen de la poblacié de peixos, ja que, en general, el cost de capturar un nom-
bre de peixos determinat sera menor com més gran sigui la poblacié de pei-
xos que hi ha al banc.

Imaginem-nos per un moment que el cost de les captures és zero, €s a
dir que no fa falta gens d’esfor¢. En aquest cas, la situacio eficient seria tenir

EL MERCAT DELS DRETS DE PROPIETAT



un banc de dimensions X*, ja que podriem mantenir en equilibri un nivell de
les captures igual al maxim valor de la taxa de creixement de la poblacid,
T(X*). Si els costos de les captures s6n positius, és eficient tenir bancs més
grans que X*. La rao és que, encara que el nivell de les captures d’equilibri
sigui menor que T(X*), aix0 es compensa per mitja de I’estalvi en els costos,
ja que, com més gran és el banc de peixos, més barat resulta pescar-hi. Aixo
no obstant, els bancs d’unes dimensions inferiors a X* sén clarament inefi-
cients, ja que no maximitzen les captures d’equilibri ni minimitzen els costos
de pescar.

Quan parlem del problema de la sobrepesca, ens referim al fet que ens
trobem en equilibris en els quals les dimensions del banc s6n menors que X*.
Aixo vol dir que, si es reduissin les captures durant un petit periode de temps,
a llarg termini, i en equilibri, es podrien augmentar les captures i, a més,
reduir-ne els costos.

El problema és que, amb unes condicions molt generals sobre els cos-
tos, es pot demostrar que, si no hi ha cap regulacio i es permet el lliure accés
als caladors, en equilibri es produeix el problema de la sobrepesca. Aix0 és
perque la competéncia del mercat produeix un nombre massa alt de captures
al comencament, cosa que implica unes dimensions petites del banc i un nom-
bre petit de captures. Es a dir que cada pescador, cada vaixell, competeixen i
rivalitzen amb els altres per capturar la quantitat més gran en el menor temps
possible, i, com a consequéncia d’aix0, s’arriba a una situacid ineficient.
Aquesta situacio, en principi, pot ser corregida amb sistemes que defineixin
millor els drets de propietat sobre els caladors, tal com veurem més endavant.

El propietari dels drets de propietat (normalment un pais) pot, al seu
torn, utilitzar diversos instruments de gestié publica per fer un Us eficient del
recurs. Pot utilitzar la regulacid limitant directament el nombre maxim de
captures o restringint I’esforg pesquer limitant el nombre de vaixells, el tipus
de tecnologia o els dies de pesca. També es poden utilitzar impostos o crear
un mercat de drets sobre les captures. En la proxima seccié farem una breu
descripcio de la historia de la regulacié pesquera i descriurem més detallada-
ment alguns dels instruments de gestié que hem enumerat.
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ASPECTES HISTORICS

Es important analitzar com s’han desenvolupat les lleis inter-
nacionals que regulen els drets de propietat sobre el mar i els caladors
pesquers.

Des del segle xvi era comunament acceptat que les aigles terri-
torials pertanyien a cada Estat, perd no hi havia acord sobre la seva
delimitacio (per exemple, les aiglies que es poguessin veure des de
terra o les que es podien defensar des d’un cand). Com hem dit abans,
fins després de la Primera Guerra Mundial no es va tenir consciéncia
del fet que la pesca era un recurs renovable i potencialment escas, i la
defensa de les aigues territorials es feia fonamentalment per raons
militars i comercials.

El 1930, la Societat de Nacions va convocar una conferéencia a
la Haia per unificar tota la legislacio maritima. Un dels punts de debat
més importants va ser definir les aiglies territorials. Aixd no obstant,
no va ser fins després de la Segona Guerra Mundial quan el problema
de la territorialitat de les aiglies va agafar transcendéncia. El 1945, el
president Truman va defensar que els recursos naturals que es troba-
ven a la plataforma continental de les costes dels EUA pertanyien a
aquest pais i estaven sotmesos a la seva jurisdiccié i control. Aquesta
declaracid de la potencia vencedora va animar d’altres paisos a recla-
mar la territorialitat de les aigles. Per exemple, el 1952 en la Decla-
racio de Santiago, el Perd, I’Argentina i Xile van reclamar jurisdiccio
i sobirania sobre les aiglies que disten menys de 200 milles de la seva
costa, i van inaugurar aixi I’anomenat Club 2000. El procés de recla-
macio de sobirania sobre les aigties territorials va continuar a Europa
i als paisos africans, i va concloure a la Conferéncia sobre els Drets
del Mar, que va comencgar el 1973 i es va acabar el 1982. Els acords
d’aquesta conferencia van establir que son els paisos riberencs els que
han de fixar les captures maximes i la manera com altres paisos poden
pescar (es van determinar les ZEE, o zones economiques exclusives),
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i, @ més, es va generalitzar el dret de sobirania de tots els paisos sobre
les seves aigues territorials, fins a les 200 milles.

Podem resumir la situacié dient que fins a la Conferéncia dels
Drets del Mar, els drets de propietat no estaven ben establerts, i que la
major part de les captures es produien en zones d’acceés lliure, amb la
qual cosa es podia generar facilment el problema de la sobrepesca.
Actualment es considera que nomes un 10% de les captures es realit-
zen en zones d’accés lliure.

Aix0 no obstant, com veurem més endavant, els problemes per-
sisteixen, ja que I’estat dels recursos no era gaire bo quan es va acon-
seguir I’acord i, a mes, hi ha paisos que, per problemes economics o
pressions internacionals o del sector pesquer, no han aplicat politiques
eficaces per recuperar els recursos piscicoles. De fet, podem donar
dues dades una mica alarmants sobre les consequiéncies que va tenir
I’absencia de drets de propietat sobre els recursos pesquers durant una
gran part del segle.

L’Organitzacio de les Nacions Unides per a I’Agricultura i
I’Alimentacio ha establert que gairebé un 70% dels recursos pesquers
marins del mén estan amenacats i requereixen mesures urgents de con-
servacio. |, per acabar, direm que, des de 1950 a 1976, la capacitat
pesquera es va expandir a una mitjana d’un 5%, i es va passar de 19
a 90 miliards de tones en captures. Pero als anys vuitanta, malgrat les
millores tecnologiques, la produccié mundial es va estancar i fins i tot
va disminuir d’entre 80 i 90 miliards, cosa que ens déna una idea de
les reduides dimensions dels recursos.
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Els instruments reguladors

En aquesta seccio repassarem els instruments reguladors de que dis-
posen els estats o les confederacions d’estats per regular els seus recursos
pesquers després que n’han obtingut els drets de propietat. Com hem vist
anteriorment, el principal problema que es vol combatre és la sobreexplota-
ci6 del recurs. Basicament podem dividir els instruments en dos grups depe-
nent de si actuen sobre les captures (output) o sobre I’esfor¢ per aconseguir-
les (inputs).

Instruments sobre les captures

Taxes Autoritzades de Captures (TAC). La manera més directa de
reduir les captures és fixar-ne un nivell i repartir drets sobre les captures fins
arribar a aquest nivell. Pero aquest instrument presenta diversos problemes:
de primer, el repartiment de les quotes, que usualment es fa recorrent a series
historiques. | també els derivats del control, que és costos, i del frau. A més,
les quotes s’estableixen sobre peix desembarcat, no sobre captures reals, ja
que aquestes no es poden controlar, i aixo fa que la taxa de mortalitat sigui
més alta que les TAC repartides. A causa de tot aixo, el problema meés impor-
tant és que, després d’assignar les quotes, hi sol haver una flota amb exces de
capacitat i sense cap incentiu per millorar tecnologicament ja que, amb els
vaixells actuals, els armadors poden aconseguir la seva quota facilment. Aixo
ocasiona que els paisos que han implantat el sistema de quotes acabin amb
flotes més envellides i ineficients. Una manera de solucionar aquest proble-
ma és permetre que les quotes es puguin vendre.

Quotes Individuals i Transferibles (ITQ). Son identiques a les quo-
tes, pero se’n permet I’intercanvi. Aixo dona incentius a les compres de vai-
xells millors per part d’alguns armadors, per tal que, comprant les quotes als
altres armadors, puguin treballar tot I’any amb la tecnologia més eficient.

La Unié Europea utilitza el sistema de TAC, pero amb alguna par-
ticularitat. EI 1986 es va determinar un repartiment fix de les quotes segons
criteris historics i de territorialitat. Aixo vol dir que, independentment de la
quota de captures que es fixi per a una especie, el repartiment d’aquesta quo-
ta és fix. Aixo es va fer per evitar complexes negociacions anuals. Les quotes
es determinen prenent en consideracio I’opinid cientifica sobre I’estat dels
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recursos, i hi ha una quota per a cada espécie. Finalment, els paisos tenen Ili-
bertat per assignar les captures que els corresponen entre la seva flota; aixo
permet que els paisos estableixin sistemes d’assignacié de captures més fle-
xibles, com ara I’ITQ.

Instruments sobre I’esforg

Aquests instruments intenten controlar I’esfor¢ que realitzen els pes-
cadors en lloc de controlar les captures. Es tracta de sistemes de llicéncies que
limiten el nombre de vaixells, el nombre de dies que es pot pescar o el tipus
de técniques que es poden utilitzar. Lavantatge d’aquest instrument rau en el
fet que els sistemes de control poden ser menys complexos. En canvi, el prin-
cipal problema amb vista a la seva aplicacid és que pot resultar dificil predir
les captures que es produiran, que és el que es vol controlar realment, de fet.
El problema fonamental és que els pescadors intentaran maximitzar I’esforg
de les variables que no estan regulades. Per exemple, si es controlen els vai-
xells i no els dies de pesca, s’ha d’esperar que els vaixells augmentin el nom-
bre de dies que pesquen. A més, aquest instrument té problemes similars als
de les quotes, a I’igual del que s’esdeve amb la distribucio de les Ilicencies.
Aix0 no obstant, normalment es tracta d’un instrument que afavoreix el de-
senvolupament tecnologic.

També convé que ens referim a un instrument que es mostra molt
efectiu: assignar un dret de propietat exclusiu sobre una area del litoral a una
comunitat de pescadors i deixar que siguin ells mateixos els qui I’administrin.
Per a aquestes comunitats, resulta mes senzill controlar el compliment dels
acords i establir, si s’escau, les penalitzacions. Aquesta mesura és efectiva
sempre que els pescadors siguin conscients del fet que, donat el cas que uti-
litzin malament el recurs, no rebran compensacions posteriors. Aquest siste-
ma I’utilitza la Unié Europea al Mediterrani, perque, si no, seria molt dificil
controlar les quotes, ja que normalment la pesca és més al detall i se solen
capturar moltes espécies alhora.

La conclusi6 global és que el problema d’eficiéncia generat per la
sobreexplotacio dels recursos pesquers se soluciona amb I’assignacio de drets
de propietat entre paisos. Aquests paisos, al seu torn, assignen drets de cap-
tures entre les flotes pesqueres, com a forma d’aprofitar el recurs eficient-
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ment. Podem veure que instruments classics de regulacio, com ara els impos-
tos, no s’utilitzen practicament en aquesta area i que, en canvi, instruments
basats en el mercat, com ara els ITQ, s6n cada dia més utilitzats, ja que no tan
sols garanteixen un Us eficient del recurs, sinG que, a més, asseguren una
modernitzacié tecnologica.®

8.3.2. El mercat dels drets de contaminacio

El 1990, el titol 1V de les esmenes a la Clean Air Act va establir als
EUA el primer gran programa de proteccié mediambiental basat en un mer-
cat de permisos transferibles de contaminacio.

L’ objectiu del programa era lluitar contra la pluja acida. Aquest feno-
men sorgeix quan el dioxid de sofre SO: reacciona amb els oxids de nitrogen
a I’atmosfera i es formen acid sulfuric i nitric. Més endavant, aquests acids es
tornen a dipositar a la superficie del sol, de vegades a una gran distancia del
lloc on es van originar, i produeixen una important deterioracié mediambien-
tal. Als EUA el principal precursor de la pluja acida és I’SO: que produeixen
les centrals eléctriques de combusti6 de carbé.

L’objectiu concret del programa era reduir les emissions de dioxid de
sofre a la meitat del nivell aconseguit el 1980.

El programa tenia dues fases: en la primera, de 1995 a 1999, es con-
centrava en les 263 centrals més contaminants i les obligava a reduir les seves
emissions aproximadament d’un 40%. En la segona fase, s’hi inclourien totes
les centrals que operessin als EUA i es fixaria per a totes un sostre d’emis-
sions de 9 milions de tones I’any.

En totes dues fases el programa consistia a repartir entre les centrals
afectades uns permisos de contaminacié transferibles. A més, hi havia una
petita quantitat que es repartia per mitja d’una subhasta. Cada permis perme-
tia I’emissié d’una tona d’SO, i la quantitat total de permisos que es repar-
tien era igual a I’objectiu de contaminaci6 establert. Les empreses havien
d’entregar a I’agencia reguladora una quantitat de permisos idéntica a les

(1) Per coneixer detalladament la situacié de la pesca a Espanya i la regulaci6 de la Uni6 Europea, consulteu el mono-
grafic especial de Papeles de Economia Espafiola: Pesca, un Nuevo Horizonte (1997).
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emissions d’SO: que s’havien produit. Lemissid de cada central es controla-
va d’una manera continua. Per cada tona d’SO: que no tingués el seu permis
corresponent, la central hauria de pagar uns 2.000 dolars i, a més, sofriria una
reduccié en els permisos per a I’any seguent.

Els permisos es repartien entre les empreses segons les seves dades
historiques sobre emissions d’SO.. Les empreses podien utilitzar els permi-
sos, vendre’ls, emmagatzemar-los o comprar nous permisos. ElI mercat de
permisos estava completament desregulat i, de fet, hi podien intervenir tota
mena d’intermediaris financers. L’Unica intervencid de I’agencia reguladora
consistia a introduir, per mitja d’una subhasta, un petit nombre de permisos
en el mercat (a I’entorn d’un 3%). L’objectiu d’aquesta subhasta, sobretot al
comencament del mercat, era donar un senyal sobre el preu dels permisos.

Encara que només disposem de dades completes sobre els anys 1995
i 1996, el programa ha estat considerat unanimement com un éxit. Des del
punt de vista mediambiental, es van reduir les emissions d’SO- molt més que
no el nombre de permisos distribuits. Concretament, el 1995 les emissions
van ser d’un 39% inferiors a les previstes, i el 1996 , d’un 33% menors. Les
empreses van decidir reservar els permisos per utilitzar-los més endavant, en
previsio que el preu dels permisos pugés quan es reduis el nombre de permi-
sos disponibles.

Una de les principals preocupacions era que el mercat de permisos no
es desenvolupés. Aixo no obstant, els fets semblen indicar precisament el con-
trari. Per exemple, I’any 1994 hi va haver només 900.000 transferencies de
permisos, mentre que I’any 1998 el nombre de transaccions va pujar a més de
9,5 milions.

A més, el preu dels permisos va ser molt més baix del que es preveia;
per exemple, el 1995 el preu previst per a un permis es trobava en el rang de
250-350 dolars, i el preu real va ser per sota de 130 dolars. Les raons s’han
de buscar, sobretot, en el fet que inesperadament es van abaratir els costos de
reduir les emissions. Hi havia dues maneres de reduir-les: bé fent una inver-
si6 en equips per reduir les emissions, bé mantenint la mateixa tecnologia
perod canviant a un carbd que produis menys emissions d’SO-. La reduccié del
cost del transport de combustible, molt relacionada amb la desregulacio del
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ferrocarril, va abaratir molt la segona opcid, i va ser el principal component
per explicar la diferencia entre el preu esperat i el preu real.

La principal virtut d’aquest programa és que va permetre una gran fle-
xibilitat perque les empreses reduissin les seves emissions de la manera i amb
el ritme més convenients. A més, la intervencio de I’agéncia reguladora va ser
minima i es va concentrar basicament en el control de les emissions. Una
regulacid tradicional que hagués imposat una reduccié homogenia entre les
empreses, en termes de temps i de quantitat, hauria estat molt costosa. Una
analisi contractual realitzada per Ellerman et al. (1997) calculava que el cost
de reduir una tona d’SO: va ser, de mitjana, un ter¢ del que hauria estat si
s’hagués utilitzat un sistema de regulacio tradicional. En total, els autors
esmentats calculen que la quantitat total que es va estalviar va ser d’uns 300
milions de dolars I’any.®

(2) Per a una descripcié més detallada d’aquest mercat de drets, consulteu Ellerman et al. (1998).
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IX. Mercats interns
de competencia publica

9.1. Introduccio
9.1.1. Definicid i caracteristiques

La creacié de mercats interns de competencia publica consisteix en
I’establiment d’un espai de competencia controlada entre empreses publiques
en el qual I'usuari i/o els agents que el representen actuen com a jutges. L'u-
suari pot ser el destinatari final del servei o bé ho pot ser I’Administracio. La
clau d’aquests mercats rau en la separacio entre la produccio i el finangament
o la compra dels serveis, tradicionalment assumits pel sector public. Per a una
correcta implantacié d’un mercat intern, totes les empreses en competencia
han de disposar de la suficient capacitat de gestio per respondre a les exigéen-
cies dels usuaris o clients.

Una de les caracteristiques que es mostren més rellevants €s que aques-
tes empreses no poden fer fallida, i aixd implica la necessitat d’establir meca-
nismes que simulin aquest risc (com ara amenaces sobre la gestié o absorcid
per part d’altres institucions), ja que aquesta és una de les claus del mercat.

9.1.2. Els objectius

La nova gestio publica ofereix dues dimensions com a essencials del
paradigma de la gestid publica eficient: la flexibilitzacid i la descentralitza-
cid. Aquest instrument pretén aconseguir tots dos objectius.
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La literatura classica classifica en quatre les objeccions dels teorics a
I’estructura de planificacio i control de la produccio enfront dels mecanismes
de mercat. En aquest cas, la introducci6 de les caracteristiques propies del
mercat pretén eliminar els problemes que s’imputen, i aixo ho fa a través dels
mecanismes que s’esmenten a continuacio:

« Establint senyals clars entre el proveidor, el finangador i I’usuari dels
serveis. Sota certes condicions, I’usuari ha de ser capag de realitzar una elec-
cid, amb la informacié que té, o delegant-la en un agent amb més informacio,
sobre quins serveis desitja i amb quin nivell de qualitat i costos, aportant, aixi,
senyals sobre les seves preferéncies al mercat.

« Incrementant I’eficiencia técnica a I’interior de les empreses provei-
dores, mitjancant la potenciacié de les noves tecnologies i la utilitzacié de
mecanismes d’incentius del personal, i també de la planificacio estratégica de
I’activitat, actuant d’una manera programada més eficient i inserint certs ele-
ments de benchmark (comparacio). |, pel que fa a la produccié de serveis
diversos i complexos, incrementant la ineficiéncia assignativa dins les empre-
ses proveidores. Aix0 s’aconsegueix mitjangant la destinacio dels recursos a
les unitats de servei de més demanda. Enfront de la classica rigidesa buro-
cratica, la flexibilitzacio de la gestié permet introduir canvis en I’estructura
organitzativa que milloren I’eficiéncia assignativa i, alhora, reaccionar amb
més rapidesa davant els canvis en I’estructura de la demanda.

« Introduint incentius a la millora en I’acompliment de les funcions del
personal de les empreses productores. La rigidesa contractual que determina
la legislacié de I’estructura administrativa impedeix introduir aquests incen-
tius dinamitzadors.

« Introduint incentius al canvi tecnologic. D’acord amb els suposits
dels models de contractacio teorics, les caracteristiques del mercat resulten
millors impulsores d’aquest canvi que no segons els suposits de les estructu-
res burocratiques.
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9.1.3. Els requisits per a la implantacié optima
de mercats de competéncia publica

Els mecanismes de competéncia publica en mercats interns requerei-
Xen uns requisits previs i unes condicions tecniques concretes perqué el seu
desenvolupament acabi donant millores d’eficiéncia i resolgui els problemes
originats pels mecanismes burocratics de la jerarquia publica.

La separacio clara i juridica entre la provisio i la compra de serveis ha
de ser un pas previ a la implantacié de mercats de competéncia publica. De
fet, encara que la separacié no dugui a la creacio d’aquests mercats, sol ser
un mecanisme impulsor de millores en la comptabilitat dels serveis, ja que es
coneix que i qui gasta i es poden atribuir responsabilitats concretes. La crea-
ci6 d’agéncies de compra separades de les estructures financadores del ser-
vei ha estat un dels elements comuns en els casos observats.

La presencia d’una amenaca creible de penalitzacié per als proveidors
que operin d’una manera ineficient és un element essencial perque es com-
pleixin les propietats teoriques que aquest model permet. Com que romanen
sota la proteccid publica, els proveidors han d’estar amenagats de sancions
com ara la perdua dels nous privilegis de gestio,” canvis en els consells de
govern o dels gestors.

Aquests mecanismes donen facilitats, i alhora sén afavorits, per mitja
de les eines de gestio classiques de I’empresa publica (comptabilitat de costos,
pressupostos, preus de transferéncia, incentius monetaris per al personal, etc.).

Aquesta pseudoprivatitzacié de la provisio de serveis publics implica
noves activitats per a aquests proveidors: I’estratégia de compra i venda, la
gestio del risc financer, el marqueting, etc.

Un altre punt important és basa a evitar la subsidiarietat encreuada
entre serveis. Aquesta practica limita la determinacié exacta del cost dels ser-
veis per part del comprador, I’entrada de nous proveidors al mercat i, amb

(1) Un bon exemple d’aquest punt s6n els NHS trusts, els quals, si s’esdevé que no compleixen certs requisits finan-
cers d’acompliment, perden el seu estatus de fundacions i queden integrats en el conjunt de les administracions que
configuren I"autoritat regional.
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aixo, la competencia real entre els proveidors. S’ha de recordar que I’objec-
tiu Gltim d’aquest instrument és que cada servei sigui produit pel productor
més eficient.

I, finalment, tot i que no per aixd menys important, per evitar practi-
ques oligopolistiques es requereix la possibilitat, per part dels compradors, de
contractar una part dels serveis amb proveidors privats; per bé que I’existéen-
cia d’un minim garantit permet als proveidors publics regularitzar els seus
serveis per adaptar-se a la nova situacio.

Tenint en compte tots aquests factors, podriem definir el procés d’im-
plantacio seguent:

- Definicio de I’estructura legal del nou mercat intern:

— forma juridica més adequada per als proveidors, d’acord amb la
legislacid de cada pais;

— composicio dels organs de govern;®
— estructura dels contractes de compra de serveis;
« Descentralitzaci6 de la funcié compradora en agéncies o ens locals;

- Elaboraci6 de documents de publicitat del nou sistema per fer coneéi-
xer a I’usuari les noves caracteristiques dels serveis.

- Posada en marxa de programes pilot. Elaboracié d’informes i exten-
sio del sistema a la resta dels proveidors publics.

« Incentivar entre els compradors I’Us de contractes optims basats en
I’acompliment de les funcions.

« Incentivar la publicacié d’indicadors de qualitat entre els proveidors.
Es pot crear una agéncia estatal encarregada d’aquesta funcio.

(2) En el cas dels sistemes nacionals de salut, és molt important la participaci6 dels grups d’interes dels hospitals en
els organs de govern (metges, infermeres/ers, etc.), per a una bona acceptacié del nou sistema i una implantacié mes
gran que es tradueixin en millores d’eficiéncia.
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9.1.4. Comptabilitat i elaboracio de pressupostos,
contractacio i control, responsabilitat, autoritat
i poder legal en els mercats interns de serveis

Amb la implantacié d’un mercat intern de competéncia publica, els
proveidors passen a tenir funcions més importants en I’ambit comptable. Entre
aquestes funcions destaquen: (a) elaboracio6 prospectiva de pressupostos per al
calcul de necessitats d’actius materials i ara també financers, (b) compra de
recursos a proveidors publics o privats mitjancant contractes de compra privats
(més agilitat), (c) capacitat d’endeutament amb el departament de I’ Adminis-
tracié financadora del servei o amb entitats privades, i (d) comptabilitat de
costos amb I’objectiu de determinar el cost unitari de cada servei.

El control se substitueix pel contracte. Es manté la supervisio de les
activitats per part del regulador, encara que s’incentiva I’elaboracié d’indica-
dors d’acompliment amb auditories internes i sequencialment externes. Els
contractes entre els proveidors i els compradors dels serveis son elements
basics d’aquest tipus de mecanismes. De la introduccié de contractes que
impliquin I’especificacié d’estandards de qualitat, cost per volum o penalit-
zacions per excés de producci6é depen, en gran part, I’exit d’aquest instru-
ment.

Els contractes entre els usuaris i els proveidors, que solen ser de carac-
ter implicit, romanen sota el control dels reguladors/financadors del sistema.
Per aquest motiu, la durada dels contractes no sol ultrapassar el periode d’un
a dos anys. La transferéncia de riscos esta relacionada directament amb la
durada d’aquests contractes, a I’igual del que passa en els contractes entre
compra i provisio. Les autoritats reguladores i financadores del sistema poden
establir condicions tecniques en aquests contractes (durada, format, minims
de qualitat, etc.), pero no és aconsellable fixar preus, estandards precisos de
qualitat, etc., aspectes en els quals la seva funci6 s’hauria de limitar a asses-
sorar els compradors.

La situacio juridica dels nous proveidors ha de ser clara i amb amplies
llibertats de gestid. Han de disposar de poder legal per establir contractes i
negociar-los, defensar els seus drets i assumir responsabilitats davant els tri-
bunals de justicia ordinaris. Aquest pas representa la devolucié de la gestio
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als proveidors pel que fa al sistema de planificacio i control. Per dir-ho d’u-
na manera exacta, sera una gestié sense limits.

El mercat introdueix senyals de veu i eleccio per part dels usuaris i
penalitza els productors ineficients; aquests, al seu torn, suporten amenaces
sobre la seva supervivéncia com a ens autonoms de I’ Administracio pablica.
Aix0 no obstant, la responsabilitat sobre I’evolucié global del sistema i el
benestar de la poblacio6 recau ara sobre els compradors; aixo allibera els pro-
veidors d’aquesta tasca i els permet buscar Unicament el seu interés i el dels
Seus usuaris.

9.1.5. Eleccio, equitat i eficiencia

Les possibilitats d’eleccio6 per part dels usuaris del sistema augmenten
el seu grau de satisfaccio i la seva percepcio del nivell de funcionament del
sistema, i actuen com a motors assignatius entre els proveidors.

El principal problema, amb relacié a I’equitat, que sorgeix en implan-
tar els mercats interns de competéncia publica és I’aparicié d’activitats de
descremat de la demanda (cream skimming) . Els proveidors en competéncia
publica intenten seleccionar els individus que impliquen una menor utilitza-
cid de recursos i dedicar-se als serveis amb una millor taxa de retorn. Aixo
implica una disminucié de les garanties d’igualtat en I’accés als serveis i, en
un cas extrem, la inexisténcia de proveidors disposats a oferir determinats ser-
veis. Aix0 no obstant, si el mecanisme s’introdueix correctament i les condi-
cions del mercat possibiliten una competéncia real, cada complexitat impli-
cara un preu adequat i s’arribara a un equilibri on el retorn de cada servei
depengui exclusivament de I’eficiéncia interna de cada proveidor. En els con-
tractes de financament capitatiu, I’ajust de riscos pot evitar en una gran part
aquestes desigualtats en I’accés.®

També dins el concepte d’equitat hem de considerar la devoluci6 de la
presa de decisions des de I’Estat paternalista als usuaris, encara que, per a

(3) La literatura sobre ajustos per risc és extensa, i per aixo suggerim la revisié del capitol 14 del Handbook of Health
Economics.
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aixo, és necessari realitzar un esforg¢ de divulgacio perque els usuaris puguin
prendre decisions amb una bona informacio.

La competéncia entre els proveidors publics pot crear desigualtats en
els serveis per motius geografics. La noci6 d’igualtat en els serveis es trenca
a causa de I’estructura propia del sistema, i és per aixo que I’organisme regu-
lador/financador ha d’evitar que es produeixin aquestes situacions de mono-
poli local o de desigualtats regionals; aixo no obstant, qualsevol intervencio
en contra de la competéncia real (afavorint els menys avantatjats) posa en
dubte la idea basica del sistema.

Finalment, I’eficiéncia, que és la justificacio inicial del sistema, se
centra en I’lacompliment de funcions i I’assignacio de recursos productius. Pel
que fa a I’assignacio de recursos productius, la logica economica ens du a
estimar que aquest sistema produeix un augment en la demanda de recursos
productius i una disminucio del seu cost (a causa de la lliure competéncia).
En un pais com Espanya, on la producci6é dels recursos productius més
importants, metges, infermeres i personal sanitari (un 70% dels recursos), es
troba a les mans de les administracions publiques, aixo obre una porta a la
possibilitat que una part del cost de formaci6 sigui assignat als proveidors. Pel
que fa a aquests professionals (metges, infermeres, etc.), les seves millores en
I’acompliment de funcions poden dur a la millora del prestigi de la institucio
on treballen, la qual ja és perfectament identificable i no queda camuflada en
el conjunt de les administracions publiques, tal com s’esdeveé en el sistema
burocratic.

Els gestors de les empreses proveidores no es poden apoderar de I’ex-
cedent d’explotacié ni dels beneficis, al contrari del que s’esdevé en les
empreses privades; aix0 no obstant, poden reinvertir en la propia empresa i
potenciar-ne, aixi, el creixement. La bona gestio els proporciona beneficis, no
sota la forma de més ingressos, sin6 sota la forma de reputacié. Amb relacié
als gestors burocratics, les prioritats s’han traslladat dels augments al pressu-
post a millores d’eficiéncia. Per tot aix0, podem identificar tres motors d’efi-
ciencia en el nou sistema: els usuaris, els gestors i els recursos productius.

A continuacié veurem algunes de les experiéncies que s’han dut a
terme en els paisos del nostre entorn.
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9.2. La competéncia publica en el National
Health Service i els serveis sanitaris
del comtat d’Estocolm

La separacio de les funcions entre finangador-comprador i proveidors
de serveis publics, i concretament la introduccié d’un mercat intern on les
empreses publiques competeixen les unes amb les altres, és un altre instru-
ment que s’emmarca dins els denominats instruments de quasimercat. Els
paisos amb sistemes nacionals de salut, com ara el Regne Unit, Suécia o
Espanya, han buscat solucions a una millor assignacio dels recursos destinats
a I’atencio sanitaria. Els casos del Regne Unit i Suécia tenen, a més, la carac-
teristica especial del procés de descentralitzacio del poder de compra, des
d’una autoritat central a agéncies locals. L’establiment d’aquest quasimercat,
on tots els proveidors de salut pablics competeixen pels pacients per obtenir
els fons publics, té fortes implicacions sobre les seves equitat i eficiéncia.

9.2.1. La competéncia publica al National Health
Service (NHS)

Lestructura actual de I’NHS ens ofereix un clar exemple de compe-
tencia publica en un mercat de serveis sanitaris. En aquest apartat intentarem
desglossar els aspectes mes rellevants de I’estructura de I’NHS actual posant
I’accent en els que afecten I’equitat i I’eficiencia amb relacid a la resta dels
sistemes sanitaris de ’OCDE.

Des dels origens del sistema fins a la separacié de funcions,
passant per la unificacié i la direccié estrategica

Per poder entendre algunes de les politiques sanitaries dutes a terme
els ultims anys al si de I’NHS, hem de reflexionar breument sobre el seu ori-
gen i evolucio.

Seguint les recomanacions de I’Informe Beveridge de 1942, el Govern
britanic va comencar un conjunt de mesures adrecades a transformar el mer-
cat intern amb la intencié de crear un Sistema Nacional de Salut, el fonament
del qual fos I’accés universal. La idea original de Beveridge es basava en el
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financament public d’un conjunt descentralitzat de proveidors de salut. Les
reformes es van dur a terme el 1948 per part del Govern laborista i dins la
seva reforma social. Com a consequliéncia d’aixo, es va establir el Sistema
Nacional de Salut (NHS), I’estructura basica del qual la formaven tres ens
administratius clarament separats: (a) els Comités de Gestié d’Hospitals
(Hospital Management Committees) i els Consells de Direcci6 dels Hospitals
de Docéncia (Boards of Governors of Teaching Hospitals); (b) els serveis de
salut comunitaris gestionats per les autoritats locals (LA), i (c) els metges de
medicina general (GP), els farmaceutics, els dentistes i els optics que actua-
ven com a professionals independents.

La tendencia de les politiques governamentals dels seglients vint-i-
cinc anys es va centrar a intentar unificar aquestes tres estructures. EI procés
no va estar exempt de crisis. La primera va ser el 1951, i va ser motivada pel
gran increment dels costos de I’NHS; el Guillebaud Committee of Enquiry va
realitzar un informe on es detallava que I’increment no era degut a la inefi-
ciencia del sistema, sin6 a I’inevitable creixement demografic. A finals dels
seixanta, la idea que la unificacid de les tres estructures era inevitable havia
causat impressio entre la classe politica. La publicacio el 1968 de dos Llibres
Verds va obrir el cami per a aquesta reorganitzacio del sistema. Es van crear
14 Autoritats Regionals de Salut (RHA) a carrec de les noranta Autoritats
d’Area de Salut (AHA), també de nova creacid. Al seu torn, les AHA eren
responsables de supervisar el treball dels Comites de Metges de Familia
(FPC), els quals reemplacaven els Consells Executius i les agéncies encarre-
gades de I’administracié dels GP, els farmaceutics, els dentistes i els optics.
El 1974 es van crear els Equips de Gestié de Districte (DMT) per cobrir el
nivell inferior a les AHA.

La nova capacitat de direccid estrategica creada per la reestructuracio
de 1974 va ser impulsada amb I’establiment d’una nova férmula d’assignacio
de recursos, la RWAP. Aquesta formula calculava els recursos que s’havien de
destinar a les RHA d’acord amb la poblacio ajustada per edat, genere i la ratio
estandard de mortalitat (com a proxy de la morbiditat). El 1982, les AHA van
ser eliminades, i el Departament de Salut va establir objectius anuals per a les
RHA i es van introduir grans controls administratius i financers.
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L’any 1987 es va originar la creacié del mercat intern. Fins aleshores
no s’havien deixat de sentir critiques sobre els grans costos del sistema, pero,
aixo no obstant, cap de les politiques dutes a terme no s’adregaven a aquest
objectiu. La proposta de privatitzacio del finangcament de I’NHS va ser rebut-
jada immediatament per motius d’equitat. Com a substitucié d’aquesta pro-
posta es va escollir la creacié d’un mercat intern segons la idea d’Alain
Enthoven basat en les Health Care Maintenance Organisations (HMO) ame-
ricanes. Les propostes es van recollir en el Llibre Blanc Working for Patients
(1989).

La creacio del mercat intern i la seva estructura

Tal com hem dit, Working for Patients (1989) va establir les bases per
a la creacié d’un mercat intern que es pot considerar com implantat el 1991.
Les DHA es van convertir en agéncies de compra de serveis, i els hospitals de
I’NHS i altres proveidors es van convertir en trusts (una forma analoga a les
fundacions). Al mateix temps, es va convidar els metges de medicina general
(General Practitioners, GP) a adquirir el paper de finangadors i convertir-se en
GP Fundholders (grups de metges de capcalera destinataris i gestors d’un
pressupost basat en un tant per poblacid atesa; GP Fundholders, en endavant).
Aquests GP Fundholders realitzen la funcié de compra de tractament quirar-
gic i d’hospitalitzacio dels seus pacients, a més dels farmacs prescrits.

Aquesta reforma de I’NHS va ser interpretada com la culminacié del
procés comencat des del seu establiment el 1948. La reorganitzaci6 de 1991
amplia la capacitat de direcci6 i control del Govern en introduir sancions de
pérdua d’ingressos als proveidors incapacos d’atraure els pacients. Aixo no
obstant, el Govern, amb la introduccié dels GP Fundholders, perd part del
poder de direccio, ja que aquests assignaran els seus fons d’acord amb els
propis pacients, cosa que no sempre estara en sintonia amb les necessitats
globals de la poblacio.

La clau de les reformes que van conduir a I’establiment d’un mercat
intern va ser la separacio dels papers de comprador i proveidor de serveis de
salut, reemplacant les relacions de gestio entre tots dos per relacions contrac-
tuals.
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Grafic 9.1

ESQUEMA DEL SISTEMA NACIONAL DE SALUD BRITANIC
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Font: Managing The NHS, William Laing, OHE, 1994.
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Sota I’auspici dels conceptes d’inequitat i alts costos de transaccid, el
Govern laborista actual esta disposat a eliminar I’esquema dels GP Fundholders.

Al grafic 9.1 podem observar I’estructura de I’NHS després de les
reformes introduides el 1994, que es va mantenir intacta fins a les reformes
originades arran de la publicacié del Llibre Blanc The New NHS: Modern,
Dependable, el desembre de 1997.

En aquest mercat intern que va prevaler des de 1991 fins a 1999, les
figures fonamentals son:

Compradors

Les Autoritats Sanitaries de Districte (DHA). Les DHA sbn orga-
nismes governamentals encarregats de la compra dels serveis comunitaris i
hospitalaris per als ciutadans residents al seu districte i adscrits a GP no
Fundholders, tasca que duen a terme establint contractes de compra amb els
NHS trusts i la resta de les Unitats de Gestié Directa (DMU). Son responsa-
bles d’assessorar sobre les necessitats de salut de la seva poblacio.

Pel que fa als ciutadans el metge de medicina general (GP) dels quals
detenta pressupost, la funcié de les DHA consisteix a assignar el pressupost
a aquests GP Fundholders.

Les DHA estan sotmeses a un control comptable per part de la Secre-
taria d’Estat a través de les RHA, amb les quals estableixen contractes cor-
poratius anuals, d’acord amb els quals es revisa anualment la seva actuacio.

Els ciutadans no poden escollir a quina DHA volen pertanyer, excep-
te si canvien de domicili.

Els GP Funholders. Lesquema de metges de medicina general deten-
tors de pressupost (GP Fundholders) va ser establert pel Comunity Care Act el
1990. Consisteix en el poder que tenen els metges de familia (de medicina
general) acollits al programa de contractar els serveis hospitalaris i comunitaris
dels seus pacients, aixi com les prescripcions. Els GP Fundholders es podrien
definir com metges d’assisténcia primaria sota el regim d’autoocupacio i que
gestionen un pressupost per garantir un conjunt de serveis determinats.

Els GP Fundholders depenen de la Gestid Executiva de I’NHS a tra-
ves de les RHA, que en la major part dels casos deleguen aquesta funcié en

MERCATS INTERNS DE COMPETENCIA PUBLICA



les autoritats d’atencions familiars de salut (FHSA), que estan encarregades,
al seu torn, d’altres GP no detentors de pressupost i dels serveis d’atencid
primaria en general (Departament de Salut, 1989).

Els GP (General Practitioners o Metges de Capcalera en Assistencia
Primaria), per poder convertir-se en Fundholders (detentadors de pressupost),
havien de disposar d’una llista de 7.000 pacients, com a minim. Per aixo,
molts GP es van agrupar per poder formar un sol ens gestor, per mitja del qual
poder disposar dels privilegis que implicava convertir-se en Fundholders
(gestors del pressupost).

Taula 9.1

EVOLUCIO DELS GP FUNDHOLDERS
(S’hi compten els ens gestors, encara que incloguin diversos GP)

Any 1991 1992 1993 1994 1998
Nombre 249 (7,5%) 540 1.120 (25%) 1.743 (33%) 3.500

Nota: Entre paréntesis, el percentatge de la poblacié atesa.
Font: Elaboracié propia d’acord amb les dades recollides de I’INHS.

Els Primary Care Groups i els Primary Care Trusts (Grups d’As-
sisténcia Primaria i Fundacions d’Assisténcia Primaria). Aquestes noves
formes de gestid van ser introduides arran de la coordinacio entre GP Fund-
holders i la seva agrupacio en unitats més grans. El seu objectiu principal
consistia a reduir els costos associats amb la compra de materials i serveis
sanitaris, i la venda de serveis de salut. Es a dir, els costos de transacci6 gene-
rats pels riscos de I’activitat en les activitats seglents: (a) negociacio i con-
tractacio, (b) coordinacid, (c) control, i (d) formacié i investigacio.

Els PCG (Primary Care Groups) van entrar en funcionament I’abril de
1999, i agrupen un conjunt de GP i una poblaci6 d’uns 100.000 habitants, que
no disposen de I’opcié de canviar el PCG al qual estan assignats. En el
moment inicial es van crear 481 PCG, als quals es va assignar la gestié d’un
54% del pressupost de I’NHS. La seva composicié organica tipica és la
seguient: 20 GP, 10 auxiliars, 1 personal de serveis socials, personal d’admi-
nistracié i unes 3 persones de suport de gestio. Una part important dels PCG
plantegen la possibilitat d’associar-se buscant la mida optima per aprofitar les
economies d’escala.
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Els PCT (Primary Care Trusts) signifiquen un pas més en I’autoges-
tio dels grups d’atencié primaria. La seva diferencia principal amb els PCG
consisteix en el fet que els primers disposen de personalitat juridica propia
(fundacions). En el seu moment d’introduccio, I’abril de 2000, eren 17, essent
a mitjan 2001 un total aproximat de 150. Aquests ens disposen de competéen-
cies ampliades respecte a les dels ens anteriors, referents a la salut pablica, la
gestié de la informacid, responsabilitats en la despesa farmacéutica o la
recerca d’aliances estratégiques amb altres nivells assistencials, entre d’altres.
La seva composicié habitual és la segient: 75 GP, 24 auxiliars, farmaceutics,
optics, dentistes, etc., que cobreixen una poblacié aproximada de 150.000
habitants.

Les Autoritats del Servei d’Atencié Sanitaria Familiar (FHSA).
Apareixen el 1991 substituint els Comités de Metges de Familia (FPC) en
crear-se els GP Fundholders. Depenen de les RHA i estan encarregades d’ad-
ministrar els serveis d’atencié sanitaria familiar. Aquests serveis els componen
els GP no Fundholders, els farmaceutics, els dentistes i els optics, que no per-
tanyen al personal de I’NHS, pero que hi estan Iligats per mitja de contractes.

Els contractes es negocien d’una manera centralitzada amb el Depar-
tament de Sanitat, i per aix0 la capacitat de gestié de les FHSA és molt limi-
tada. Les FHSA disposen d’un pressupost que poden assignar com creguin
convenient per afavorir I’eficiencia en I’acompliment dels serveis d’atencid
familiar.

Son responsables de la despesa farmaceutica dels GP i han de promo-
cionar-ne la reduccio.

A causa de la delegaci6 que duen a terme, les RHA també s’encarre-
guen d’administrar certs serveis amb els GP Fundholders.

Els proveidors

Els NHS trusts. Els NHS trusts sén hospitals pertanyents a I’SNS,
amb el poder d’autogestio sota la forma juridica de corporacions publiques.
Teoricament, son organitzacions independents no governamentals que pro-
veeixen atencions de salut secundaries i comunitaries. Només es poden dis-
soldre per ordre de la Secretaria d’Estat. En el procés de creacio, el trust
adquireix un deute equivalent al valor del seus actius.
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El Departament de Sanitat va establir tres obligacions financeres per
als trusts: (a) un 6% d’interes sobre el deute inicial adquirit, (b) no poden rea-
litzar subsidiarietat encreuada entre serveis,® i els preus establerts en els con-
tractes amb els compradors han d’estar basats en els costos mitjans de cada
serveli, i (c) el seu deute extern no pot excedir d’un limit determinat.

Pel que fa a la capacitat d’endeutament, els NHS trusts poden realit-
zar-lo, bé amb la Secretaria d’Estat, bé amb el sector privat. Davant I’escassa
recerca d’alternatives en el sector privat per part dels NHS trusts, el Govern
va establir el 1993 la PFI (Private Finance Iniciative). La PFI és un programa
especial del Govern britanic per buscar alternatives de col-laboraci6 finance-
ra amb el sector privat.

Tal com s’observa en I’esquema anterior, els NHS trusts obtenen els
seus ingressos mitjangant contractes de provisio de serveis de salut amb les
DHA i els GP Fundholders, i en una menor mesura, de I’atencié a pacients
privats. Els contractes poden adquirir formats diferents: en bloc, de cost per
cas, contractes programa, etc.

La seva estructura interna consisteix en un consell de govern format
per cinc directors executius, cinc directors no executius i un gerent. Disposen
d’una total autonomia en la presa de decisions de gestié, concretament pel
que fa a poder decidir els salaris i les condicions dels seus treballadors, els
seus nombre i qualificacio, i la gestié financera del trust. EI control compta-
ble exercit per la Secretaria d’Estat es realitza a través de les RHA.

A I’inici de la reforma no es va plantejar que tots els hospitals es con-
vertissin en NHS trusts. La taula seguient recull I’evolucié del nombre de
NHS trusts.

Les Directly Managed Units (DMU). Les DMU sén unitats assisten-
cials no acollides en la nova forma de NHS trusts. Romanen sota el control de
les DHA. En el context empiric, la permanéncia d’aquestes unitats ha permes
comparar I’evolucié del mercat intern amb I’estructura precedent. En el marc
del mercat intern, aquestes unitats operen a través del poder de compra de les
DHA. El 1994 només hi havia 44 unitats sota aquesta forma organitzativa.

(4) La subsidiarietat encreuada entre serveis implica compensar les pérdues en un servei amb els beneficis d’un altre.
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Taula 9.2

EVOLUCIO DELS NHS TRUSTS

Any 1991 1992 1993 1994 1998
Nombre 57 162 330 500 450

Nota: La disminuci6 en el nombre és deguda a les fusions entre NHS trusts. EI 1998, tots els hospitals d’aguts, pro-
veidors de serveis de salut comunitaris i serveis de transport sanitari havien adquirit I’estatus de trust.
Font: Elaboracié propia amb dades recollides de I’NHS.

Les Autoritats Especials de Salut (Special Health Authorities).
Consisteixen en autoritats que van romandre sota la supervisio i el control
directe de la Secretaria d’Estat. Es troben sota aquest regim la Health Educa-
tion Authority, la Mental Health Act Commission, la Special Hospitals Servi-
ces Authority i els hospitals docents de Londres.

Els contractistes independents. Sota aquesta denominacié podem
incloure-hi dos grups. El primer el componen els GP, dentistes, farmaceutics
i optics que realitzen la funcid de contractistes independents amb I’NHS. For-
malitzen contractes, administrats per les Autoritats de Serveis de Salut a la
Familia, directament amb el Departament de Salut. El segon esta format per
hospitals independents, cases de salut i altres serveis d’atencions de salut que
no pertanyen a I’NHS. Malgrat I’escas Us que en fan, tant els GP Fundholders
com les DHS, tenen una especial rellevancia en determinats sectors, com ara
la salut mental, les atencions a cronics o les residencies d’ancians.

Implicacions d’eficiéncia i equitat del mercat intern britanic

Lestabliment del mercat intern britanic mitjancant la separacio de les
funcions de compra i provisié de serveis de salut obria expectatives referents
a les millores de qualitat, eficiéncia i responsabilitat dels pacients que,
almenys en el pla teoric, es podien esperar.

Els dos principis en qué el Llibre Blanc Working for patients es basa-
va per plantejar aquestes millores eren: (a) la nova capacitat de gestié de que
es dotaven els NHS trusts. Un fet que permetria als gestors adaptar-se a les
necessitats locals de la poblacié i introduir mesures d’eficiéncia en I’actuacid
del seu personal mitjangant incentius que estimulessin la innovacio i les
millores en I’execucid de les funcions; i (b) la nova capacitat d’eleccié de les
autoritats de districte (DHA) i els GPFH, que motivaria I’augment de la com-
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peténcia entre els diferents NHS trusts, i fins i tot entre aquests i altres pro-
veidors privats.

La idea sembla clara: la pressié exercida sobre els pacients a través
dels agents que els representen, les DHA i els GPFH, sobre els NHS trusts,
els obligaria a adaptar-se més a les necessitats dels pacients, a augmentar I’ac-
tivitat en els serveis amb més demanda per intentar reduir-hi les llistes d’es-
pera, a reduir I’activitat dels serveis amb menys demanda i a fer un esforg per
augmentar la qualitat percebuda.

Podem resumir en tres les implicacions de la nova llibertat concedida
als GP en convertir-se en Fundholders, almenys en el pla teoric:

- La responsabilitat: en poder gestionar un pressupost, els GPFH estan
incentivats a fer-ne un Us racional, tenint en compte I’efectivitat-cost dels
medicaments i els beneficis referents a I’hospitalitzacio enfront de la pres-
cripcio.®

« Els GP Fundholders, a I’igual que les DHA, actuen com a porters
(gatekeepers) del sistema d’atencié secundaria. Amb aixo, la presa de deci-
sions que afecten directament el pacient se li acosten més. Al mateix temps,
els GPFH poden exigir, per mitja de contractes, serveis amb una qualitat i un
temps determinats.

« Els GPFH actuen també com un element dinamitzador de la compe-
tencia del mercat intern. D’una banda, en pressionar els NHS trusts, i de I’al-
tra, en representar una amenaca i un element de comparacié (benchmark) per
a les DHA.

No tots els academics coincideixen en els elements positius del mer-
cat intern de la manera en qué ha estat aplicat per I’'NHS. Levaggi, R. (1996)
realitza un estudi analitic de les caracteristiques introduides en I’'NHS amb les
reformes del Llibre Blanc Working for patients. Segons I’autora, I’eficiéncia
amb el minim cost que I’esquema pretén aconseguir esta recolzada per la teo-
ria microeconomica sota determinades condicions. La provisié d’atencions de

(5) S’ha de tenir en compte que una bona gesti6 del pressupost permet als GPFH obtenir beneficis personals per dues
vies: (a) oferint una gamma més alta de serveis als seus pacients, amb la possible atraccié de nous, i (b) contractant
més personal per realitzar assisténcia complementaria.
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salut presenta, aix0 no obstant, incertesa, oferta racionada i demanda sindi-
cada, caracteristiques que modifiquen els resultats del model.

La creacié d’un mercat intern provoca asimetria de la informacio
entre el comprador i el proveidor de serveis, cosa que no permet arribar a una
assignacié optima en el sentit que hi dona Pareto.® El fet que hi hagi una
competéncia real i contractes eficients permet millorar la situacio, pero sen-
se arribar a I’optim descrit.

Perqué un agent reveli la seva informacié necessita mecanismes que
I’incentivin a fer-ho. La preséncia de contractes en bloc permet al comprador
traspassar tot el risc al proveidor i evitar els problemes d’asimetria de la infor-
macio. A llarg termini, aixo perjudica el comprador, ja que no li permet
observar les millores d’eficiéncia dels proveidors ni renegociar els contractes
d’acord amb aix0. Per aquest motiu, I’'NHS intenta incentivar I’Us de con-
tractes per cas.

A continuacio detallarem les conclusions que es poden extreure de la
contrastacio empirica del mercat intern britanic.

Evoluciod financera i costos, nivells d’activitat i activitat

Els estudis inicials sobre I’actuacid financera dels NHS trusts realit-
zats per Newchurch (1993) i Bartlett i Le Grand (1994) detallaven que els pri-
mers hospitals que s’havien acollit al programa havien satisfet la seva obliga-
ci6 financera de taxa de retorn d’un 6%.

En un altre estudi anterior de Bartlett i Le Grand (esmentat a Bartlett
i Le Grand, 1994), s’arriba a la conclusié que, durant els seus primers anys
d’existencia, els NHS trusts van aconseguir establir uns costos mitjans de ser-
veis per sota dels de la resta dels hospitals de I'NHS.

Aix0 no obstant, ells mateixos ho justifiquen pel fet que els 57 pri-
mers NHS trusts partien d’una situacio més favorable que no la resta dels hos-
pitals de I’NHS.

(6) Una assignaci6 Pareto optima és aquella en que cap dels agents no pot millorar sense perjudicar-ne un altre.
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En el cas dels GPFH, els resultats que es poden extreure dels escassos
estudis empirics sobre el tema son:

« Un augment de la prescripcio de generics en substitucio dels farmacs
més cars i I’eliminacio de prescripcié innecessaria. Mentre que, I’any 1993,
els GP van augmentar el cost de les seves prescripcions en un 12,8%, els GP
Fundholders ho van fer només d’un 8,5% (Audit Comission, 1994).

« Pel que fa al nivell de derivacions als NHS trusts, I’4nic estudi dis-
ponible és el de Coulter (1993), que no troba cap evidencia empirica que
demostri que en aquest aspecte hi hagi hagut una variacio.

« Laugment més espectacular s’ha produit en el nombre de serveis que
ofereixen els GPFH (Corney, 1993).

- Le Grand i Bartlett (1993) afirmen que hi ha evidéncia per creure
que les decisions de derivacié dels GPFH han dut a una superior competén-
cia en el mercat intern. S’han establert contractes exigint determinats nivells
de qualitat als NHS trusts, al mateix temps que la seva superior sofisticacio i
amplitud de serveis pressionaven més els GP associats a les DHA.

Els nivells d’activitat

Malgrat I’augment d’activitat en certs serveis (com ara en operacions
de bypass coronari o cataractes), del nombre d’altes i de la reduccio de les
Ilistes d’espera, no se’n poden extreure conclusions precises a causa de la dis-
torsio que representa I’augment dels recursos que el Govern va destinar a
I’NHS durant aquells anys (Bartlett i Le Grand, 1994).

Tal com hem esmentat en el punt anterior, els GP Fundholders han
augmentat el nombre de serveis que ofereixen als seus pacients. No hi ha
estudis gaire detallats sobre el nombre de pacients visitats ni sobre les Ilistes
d’espera, encara que diferents autors afirmen que les llistes d’espera s6n més
curtes en el cas dels GPFH que no en el de les DHA.

Lequitat
No hi ha estudis especifics que hagin comprovat els efectes del mer-

cat intern de salut britanic sobre I’equitat. Pel fet de no disposar d’estudis
concrets, no podem afirmar si el grau de desigualtat en I’NHS actual és més
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petit 0 més gran que el d’abans de les reformes. Aixo no obstant, podem aven-
turar algunes implicacions sobre el seu marc conceptual.

Lestructura dissenyada per I’NHS permet al pacient un poder mes
gran de decisi6 a través del seu agent (el GP Fundholder), pel que fa als ser-
veis sanitaris que I’afecten. En aquest sentit, si I’estructura dels GP Fundhol-
ders discrimina els ciutadans de menys renda a través d’algun mecanisme
especific, es podra esperar un augment de la desigualtat en I’acceés als serveis.

Els sistemes bismarquians es caracteritzen per I’accés universal dels
ciutadans a serveis de la mateixa qualitat, amb la qual cosa en el pla teoric no
hi ha desigualtats possibles. Aixo no obstant, en la realitat practica, els costos
de desplagament, els copagaments no ponderats i altres costos paral-lels
poden desvirtuar aquesta igualtat.

El principal aspecte sobre el qual s’hauria d’estudiar I’equitat seria
I’observacié de si la competencia entre els NHS trusts provoca un descremat
de la demanda (cream skimming).

9.2.2. Els serveis sanitaris a Suécia

El sistema sanitari suec, a I’igual del britanic, és un sistema nacional
de salut basat en les idees bismarquianes. El principi fonamental és I’accés
universal dels ciutadans a un conjunt d’atencions de salut proveides i finan-
cades per I’Estat. Lestructura del sistema es fonamenta a I’entorn de les auto-
ritats locals de salut (Councils), encarregades tant del financament com de la
provisié dels serveis.

Recentment s’han introduit reformes en el sistema adrecades a millo-
rar-ne I’eficiencia i a augmentar la capacitat d’eleccio de I’usuari. Aquestes
reformes han consistit en la separacio de les funcions de comprador/provei-
dor, juntament amb la introduccié d’un sistema de pagament basat en I’ac-
tuacio (performance).

L’estructura de I’SNS suec

Suécia esta dividida en consells comtals o provincials (County Coun-
cils, CC, 25), municipalitats (288) i parroquies (2.500).
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La creacio dels CC el 1862 va establir la base de I’actual SNS suec.
El 1955 es crea el Sistema Nacional de Seguretat Social. L’objectiu del siste-
ma és oferir un conjunt basic de serveis sanitaris que s’adaptin a les necessi-
tats individuals de la poblacio.

L'SNS suec es divideix en tres nivells diferenciats: (a) I’assistencia
primaria, (b) I’assisténcia secundaria, i (c) I’assisténcia regional.

(a) Lassisténcia primaria s’estructura a I’entorn dels districtes sanita-
ris, que s’organitzen en centres d’atencié primaria que inclouen, en molts
casos, especialistes. Des de 1992, els municipis també disposen de compe-
téncies en assisténcia domiciliaria i infermeria.

(b) Lassistencia secundaria la duen a terme els consells provincials en
centres hospitalaris i cliniques ambulatories, L assisténcia psiquiatrica també
és responsabilitat dels CP.

(c) Lassisténcia regional és la que es realitza en els grans hospitals
regionals altament especialitzats, encarregats també de la docéncia i la inves-
tigacio.

Canvis en I’organitzacio6 de I’SNS suec

L’assignacio de recursos de I’SNS suec als proveidors s’ha basat tra-
dicionalment en I’elaboraci6 de pressupostos historica. Els proveidors dispo-
saven d’una amplia llibertat per decidir sobre I’Us d’aquests recursos, una
vegada assignats. Les reformes introduides el 1990 han representat grans can-
vis en aquest ambit.

La reforma de 1990 té dos gran punts: la separacié entre la funcié de
comprador i la de proveidor de serveis, i el canvi en el sistema d’assignacio
de recursos.

La descentralitzacio implementada entre els anys seixanta i setanta
havia desenvolupat una estructura amb el poder administratiu dels consells
provincials (County Councils) com a element principal. Amb la reforma,
alguns d’aquests consells provincials van delegar la funcié de compra en uni-
tats locals corresponents als districtes sanitaris, i d’altres van establir agencies
de compra centralitzades. Aquestes agencies de compra reben els recursos
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d’acord amb els criteris de poblaci6 i, al seu torn, els utilitzen per comprar
serveis sanitaris de proveidors del districte o, fins i tot, d’altres districtes. A
diferéncia del cas britanic, els hospitals segueixen sent propietat de I’SNS,
encara que, si voluntariament ho decideixen aixi, els politics deixen d’estar-
hi representats en els organs de govern.

Aquesta separacio de la funcioé de compra i la de provisio de serveis
s’ha fet d’acord amb una elecci6 voluntaria, pero ha tingut una bona accepta-
cig; I’any 1995, dotze dels 26 consells provincials ja havien delegat la funcid
de compra.

Aquest procés va anar acompanyat de la introduccio de nous tipus de
contractes amb els proveidors amb que es premia la bona actuacid (perfor-
mance), com ara el pagament per servei o el pagament per cas.

Les implicacions d’eficiencia i equitat del mercat intern suec

Les implicacions que es poden esperar de la teoria microeconomica
pel que fa a la implantacié d’un mercat intern a I’SNS suec no difereixen gai-
re de les comentades anteriorment per al cas britanic.®

En tot cas, les podem resumir en aquests tres punts:

« Més responsabilitat per part dels agents compradors, a partir de la
reforma dels districtes sanitaris. Aquests han de ser capacos d’introduir, en els
contractes, mecanismes que incentivin un acompliment optim en la provisié
dels serveis sanitaris per part dels proveidors.

« Més competencia entre els proveidors, que poden veure disminuits
els seus ingressos a causa de dos motius. El primer, la capacitat dels distric-
tes sanitaris d’establir relacions contractuals amb proveidors d’altres distric-
tes, donat cas que aquests siguin més cost-eficients. La segona, la possibilitat
de rebre sancions establertes en els contractes, si s’esdevé un acompliment
ineficient.

« Més eficiencia, que es deriva del punt anterior, a causa de la supe-
rior pressié sobre els proveidors.

(7) Vegeu I’apartat sobre Implicacions d’eficiencia i equitat de la implantacié del mercat intern britanic. Pag. 282.
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« Més costos de transaccid. Els costos de negociacié de contractes, la
duplicitat de funcions i els costos de control de I’activitat sembla que son, en
el pla téoric, el preu que s’ha de pagar per aquest sistema.

Pel que fa a les implicacions de I’experiéncia empirica, comentarem
les obtingudes per Gerdtham, U-G., Rehnberg, C. i Tambour, M. (1997), que
realitzen un estudi d’AED (analisi envoltant de dades)® sobre un conjunt de
dades de proveidors dels 26 consells provincials (County Councils) durant
dos anys (1993-1994).

Els autors comparen I’efecte de I’eficiencia del mercat intern en les
atencions hospitalaries. Per fer-ho, comparen els hospitals de consells pro-
vincials on s’ha produit la separaci6 de funcions amb d’altres on se segueix
utilitzant el procés historic d’elaboracié de pressupostos.

Els resultats obtinguts conclouen que, en els consells provincials on
s’ha produit la separaci6 i s’han introduit mecanismes de contractes optims,
s’han obtingut ratios d’eficiencia més altes que en la resta. Encara que s’han
introduit altres reformes en I’SNS, aquestes han estat aplicades a tot el terri-
tori, amb la qual cosa es pot suposar que les millores es deuen, en la seva
major part, a la introducci6 de mercats interns. Els resultats de I’estudi tam-
bé mostren que I’estalvi potencial del canvi d’un sistema d’assignacié de
recursos basant-se en pressupostos a un de basat en I’acompliment de fun-
cions és aproximadament d’un 13%.

(8) Técnica parameétrica que s’utilitza per estimar la diferencia de I’acompliment dels agents amb la frontera d’efi-
ciencia. Es poden separar els resultats entre I’eficiéncia técnica i I’assignativa.
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