EL ESTADO DE
BIENESTAR SUEC
AL FINAL DEL CAMINO

Richard Murra]J{*__*—

Suecia es reconocida por la generosidad de su estado de bienestar. Los suecos disfrutan de
educacion publica y gratuita desde el nivel basico hasta el universitario, cobertura médica a precios
nominales, medicamentos gratuitos luego de un primer pago anual de 150 coronas suecas;
generosos beneficios por desempleo y cobertura por enfermedad, altos subsidios para el cuidado
de los nifios, los ancianos y para actividades de recreacién, generosas pensiones, y asi
sucesivamente.

Para pagar por esta generosidad, el estado extrae poco mas del 50 por ciento de su PBI en
impuestos. Inclusive para alguien con un bajo salario, la suma del impuesto a las ganancias, el
impuesto sobre la ndmina y los impuestos al valor agregado (equivalente al GST canadiense)
alcanza el 60 por ciento de sus ingresos. Los suecos aparentemente aprueban este arreglo. Existe
relativamente poco descontento respecto a las tasas impositivas. Dentro de la opinién publica, una
sustancial mayoria defiende el estado de bienestar.

Sin embargo, desde las elecciones de 2002, las restricciones presupuestarias han impedido
al oficialista Partido Social Demdcrata satisfacer muchas de sus promesas electorales. El estado
de bienestar sueco no admite mayor expansion y hay serias dudas sobre si la actual generosidad
puede ser sostenida. Verdaderamente, las preocupaciones presupuestarias ya han derivado en
ciertas reducciones: la ampliacion del nimero de alumnos por clase en las escuelas, el cierre de
algunos centros de rehabilitacién para drogadictos, el cierre de unidades militares y la disminucion
de asistencia a los prisioneros con desoérdenes mentales, para nombrar algunos ejemplos.

Hacia finales de la década del noventa, las finanzas gubernamentales se encontraban en
buena forma, acordes con la recuperacién econémica, al tiempo que Suecia experimentaba un
cémodo superavit fiscal. Sin embargo, en 2003 y nuevamente en 2004, el sector publico (segun los
datos revelados por la OCDE) apenas ha podido lograr el equilibrio fiscal. El gobierno local ha
incurrido en déficit por varios anos. Y se espera que empeore debido al envejecimiento de la
poblacion. Hoy, se requieren mas de tres personas del sector econdmicamente activo (de 20 a 64
afnos) para mantener a un pensionado. En menos de 40 afios esa misma tarea recaera en solo
dos. Ademas, el costo de manutencion de los ancianos aumentara exponencialmente, de manera
que podria costar tanto como el actual gasto en salud en su conjunto.

El desafio demografico es ampliamente aceptado entre los analistas: lo que aun no se ha
asumido es la complejidad de los problemas interrelacionados.

Permitanme enumerarlos:

- Los impuestos como parte del PBlI han permanecido aproximadamente en el 50 por
ciento del PBI desde los afios ochenta. Al parecer este porcentaje representa un techo
que no puede ser superado.

- Un razonable, o inclusive un alto, crecimiento econdémico no ayudara a financiar el
sector publico.

- A pesar de la generosidad del estado de bienestar sueco, en varios paises, el uso per
capita de ciertos servicios (como salud) es mayor que en Suecia.
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- Dado que el costo de los servicios ha estado subiendo por décadas y, probablemente,
continle haciéndolo, los problemas fiscales sugieren que el volumen de servicios
debe ser recortado incluso al nivel actual de imposicion.

- Si se descarta el incremento de la participacion de los impuestos en el PBI, la Unica
manera posible de preservar y desarrollar los servicios del estado de bienestar es
haciendo que la gente pague directamente por estos servicios; ya sea privatizandolos,
cobrandolos por encima de los pesados impuestos o, mediante una mezcla de ambas.

Tampoco son reconocidos algunos hechos de gran ayuda, tales como los siguientes,
referidos a la privatizacion y al cobro de tarifas por el uso de los servicios publicos:

- A pesar de ser “publicos”, los servicios del estado de bienestar son de hecho en su
mayoria “privados”. Establecer tarifas es factible.

- Dado que todas las clases sociales ahora utilizan los servicios publicos de forma
masiva, la provision gratuita contribuye menos que en el pasado a una distribucién
igualitaria del ingreso.

Mantener y desarrollar el estado de bienestar conllevara severas dificultades fiscales para
Suecia en las futuras generaciones. ;Qué se debe hacer?. Aqui exploro varias respuestas
estandar, ninguna de las cuales parece ser satisfactoria. Concluyo discutiendo el potencial de la
privatizacion y/o el arancelamiento de los servicios publicos.

(ES LA RESPUESTA INCREMENTAR LOS IMPUESTOS?

Con el 51,2 por ciento del PBI en 2003, Suecia tiene el indice de ingresos impositivos mas
alto del mundo. El promedio comparable para los paises de la Unién Europea (UE) es de alrededor
del 40 por ciento del PBl. En Canada y el Reino Unido, el indice es menor al 40 por ciento. En
algunos paises industrializados, como EE.UU, es menor al 30 por ciento. La alta cifra para Suecia
se explica en parte por las transferencias, que estan sujetas a impuesto: 4 puntos porcentuales de
la diferencia pueden ser explicados de esta forma.

En 1990 se llevd a cabo una gran reforma de la estructura impositiva. El propdsito era
disminuir las tasas impositivas marginales sobre los ingresos personales y reducir las distorsiones
inducidas por la imposicion. El propdsito no era reducir los ingresos tributarios globales respecto
del PBI. Por el contrario, se esperaba incrementar el resultado del sistema impositivo mejorando el
potencial de la economia. La recesion de principios de los noventa puso a prueba esta reforma de
manera brutal e impidié la esperada creacion de nuevos puestos de trabajo. Cayé la recaudacion
impositiva y el gasto publico alcanzé un pico sin precedentes, por encima del 70 por ciento del PBI.

Diez afos después, se cre6 una comision (Skattebasutredningen) para revisar la politica
fiscal e impositiva suecas. Recientemente recomendd una baja en los impuestos a los bienes y a
las ganancias (ganancias, intereses y renta). Aunque otros paises elevaron los indices de
impuestos/PBI un tanto por encima del vigente en los afios noventa, la comisién predijo que pese a
la competencia a nivel impositivo con la Unidon Europea, se requeriria que Suecia redujera sus
impuestos. Es esperable que la incorporacién a la UE de diez nuevos miembros con modestos
programas sociales, contribuya a esa presién. Estas no son buenas noticias para el estado de
bienestar, ya que un generoso estado de bienestar requiere de una alta recaudacion impositiva.

Hoy el gobierno propone una disminuciéon en los impuestos a la riqueza. Sin embargo,
argumenta que hasta la mas insignificante suma de ingresos fiscales que se suprima de este modo
debera ser compensada incrementando el impuesto general a los ingresos. Tal es la opcién de la
pinza fiscal.

En el pasado el incremento impositivo permitié el crecimiento de los servicios publicos,
beneficios sociales e inversiones publicas. Entre 1960 y 1980, los impuestos suecos como porcion
del PBI se duplicaron, de aproximadamente 25 al 50 por ciento del PBI. Desde entonces la
proporcion de la recaudacién impositiva respecto del PBl ha sido bastante constante, lo que
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significa que el cambio de las tasas impositivas no ha contribuido al crecimiento de los servicios
publicos desde 1980 en adelante. Esto puede resultar sorprendente tanto para quienes proponen
como para quienes critican a la altamente gravosa sociedad sueca.

El debate politico y econdémico en Suecia siempre se focalizé en los impuestos. Los
socialdemdcratas y los partidos de izquierda han argumentado que los impuestos deben subir en
pos de financiar “la politica de servicios de bienestar para todos”. Los altos impuestos son un “acto
de solidaridad”. Los conservadores, liberales y la mayoria de los economistas han sostenido que
los altos impuestos dafiaran la economia, detendran el crecimiento econdmico y, en consecuencia,
afectaran a los ingresos del gobierno. En los ochenta fueron elevados varios impuestos
individuales. En 1990, se llevd a cabo una reforma de todo el sistema impositivo (como se
menciond previamente). Ninguno de estos enfoques tuvo éxito en elevar la recaudacion respecto
al PBI.

A aquellos defensores de los generosos programas sociales que sugieren “; por qué no el 60
0, incluso, el 65 por ciento del PBI en impuestos?” con el fin de sostener programas sociales, el
mensaje es: “i{No es posiblej”. Nuevos intentos de elevar las tasas seran, casi seguramente,
contraproducentes, como lo sugiere la experiencia previa. Generaran evasion impositiva bajo
diferentes formas, fuga de capitales, mercado negro y una definida preferencia del ocio por sobre
el trabajo. Sin embargo, refiriéndose a los desafios a los que el estado de bienestar se
opone, el primer ministro sueco (socialdemécrata), recientemente sugirié la posibilidad de
elevar los impuestos otro 10 por ciento si el crecimiento econémico no ayuda.

¢(AYUDA EL CRECIMIENTO ECONOMICO?

El argumento que plantea que el crecimiento econdmico se vera reflejado en mayores
ingresos para el sector publico es comun tanto en Suecia como en otros paises. Inclusive los
partidos de izquierda suscriben a la idea de que el crecimiento econdmico es una panacea para
financiar la expansion de los servicios del estado de bienestar.

Historicamente el crecimiento econédmico no ha ayudado y no parece que vaya a hacerlo en
el futuro. A primera vista, tal argumento parece absurdo. A lo largo de las ultimas cinco décadas ha
habido un considerable crecimiento del PBI sueco, del cual el sector publico ha conseguido un
incremento de los ingresos fiscales.

Con el aumento de los ingresos, los ciudadanos, a través del tiempo, han estado ciertamente
dispuestos a apartar una mayor porcion para el uso del sector publico. Esta cuota creciente de
impuestos ha financiado el crecimiento del estado de bienestar, no el crecimiento econémico per
se. Para observar que el crecimiento econdmico futuro no sera suficiente, considérese para qué
son utilizados los ingresos tributarios.

Una porcion del PBI es al mismo tiempo una porcién de todos los ingresos de la economia. Si
el gobierno redistribuye una porcion fija de todos los ingresos bajo la forma de transferencias, el
valor de esas transferencias se incrementara cuando el valor de todos los ingresos (PBl) aumente.
Un incremento en la produccién de bienes y servicios privados (es decir un acrecentamiento en el
PBI), combinado con una porcion fija del PBI asignado transferencias, permitirda un aumento en el
valor real de dichas transferencias. Si una porcién constante de la poblacion vive del ingreso de
esas transferencias, los beneficiarios percibiran un incremento en sus ingresos a la par de aquellos
que perciben ingresos del sector privado. En tal sentido el crecimiento econémico agrega recursos
al sector publico. Para aquellos que dependen de transferencias, sin embargo, sus ingresos con
relacion a los del sector privado no han mejorado. A fin de que ello ocurra, deben aumentar las
transferencias provenientes del PBI implicando un incremento en el indice impuestos/ PBI.

En adicion a las transferencias sociales, los recursos tributarios se utilizan para contratar
fuerza de trabajo y capital para producir servicios y bienes publicos. Los aumentos de la
productividad en el sector privado se comparten entre trabajo y capital bajo la forma de mayores
sueldos y salarios, rentas y ganancias. El sector publico produce primariamente, servicios trabajo-
intensivos, como los de salud y educacion. A medida que la productividad se eleva en el sector
privado, y aumentan asimismo los sueldos y salarios, lo cual a su vez se ve reflejado en un
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incremento de la recaudacion impositiva, también lo hacen los sueldos y salarios del sector
publico. Lo que se gana con el incremento de la recaudacion, se gasta en los aumentos salariales.
A pesar del incremento de la recaudacién, el gobierno ya no puede utilizar un mayor numero de
horas-persona.

Visto desde otro angulo, cualquier indice de impuestos en relacion al PBI significa que el
gobierno podra disponer de una porcion constante de fuerza de trabajo y capital sobre el total de la
economia. Siempre que la relacion entre los salarios del sector publico y privado permanezca
igual, esto ocurrira asi sea cual fuere el nivel de ingresos de la economia.

El crecimiento en Suecia, de la misma forma que en muchos paises europeos, ha sido job-
less (no ha generado nuevo empleo). El total de horas trabajadas en la economia sueca es la
misma hoy que en 1965. Esto es asi a pesar del impresionante incremento en el PBI real, a pesar
del incremento en la poblacion y a pesar del incremento de aquellos que se han incorporado al
mercado de trabajo (en especial las mujeres). El crecimiento del numero de empleados ha sido
compensado por la reduccion de la jornada laboral por empleado, una reduccién debida a largas
vacaciones, jubilaciones mas tempranas, mayor ausencia en el trabajo, etc.

Bajo supuestos realistas (el numero agregado de horas trabajadas en la economia es
constante; el crecimiento econdmico deriva esencialmente del incremento de la productividad en el
sector privado; el gobierno obtiene una porcion constante de PBI via impuestos, los salarios del
sector publico son equiparables a los del sector privado, y el gobierno esencialmente produce
servicios basados en el uso de mano de obra no sujetos a mejoras de productividad), el
incremento del PBI no contribuye en nada a incrementar la capacidad del gobierno de proveer
servicios publicos. Sélo cuando el crecimiento econémico moviliza un suministro adicional de
recursos en la economia como un todo, el crecimiento econdmico aporta mas recursos al sector
publico.

En conclusién, el crecimiento econémico no ha sido la solucién al problema fiscal del estado
de bienestar y, probablemente, tampoco lo sera en el futuro.

¢PODEMOS HACER MAS CON LOS MISMOS RECURSOS?

En décadas pasadas, el indice impuestos/PBI, obviamente, no fue constante. Mayores
recursos fueron destinados al sector publico a través del incremento de este indice. Entre 1960 y
2000, los recursos reales (en términos del numero de horas trabajadas, insumos intermedios, uso
de capital) para la produccion de servicios publicos, se incrementé en un valor estimado de 186
por ciento. Estos recursos comprenden hoy al 30 por ciento de la economia en su conjunto. A
primera vista este incremento deberia ser suficiente para satisfacer cualquier demanda razonable
de servicios publicos.

Pero probablemente no lo hara. El futuro esta colmado de demandas de caracter publico que
requeriran mas recursos si pretenden ser satisfechas: la provision publica de asistencia a la tercera
edad y cuidado de la salud, educacidon extendida, inversion publica en infraestructura,
investigacion, seguridad publica, un medioambiente sustentable...y la lista continua.

En el sector privado, los recursos son asignados a través del tiempo de formas
crecientemente productivas. Las mejoras en la productividad han sido especialmente rapidas en la
agricultura y en la manufactura. En el sector de servicios, los incrementos en la productividad han
sido mas lentos pero, no obstante, positivos.

En comparacion con el sector privado, la productividad del sector publico ha quedado muy
rezagada. De hecho ha habido una disminucion en la productividad del sector. El volumen total de
servicios publicos (la cantidad de horas de ensefianza, la cantidad de nifios en guarderias
maternales, el nimero de visitas a hospitales y de operaciones, el nUmero de unidades militares,
de decisiones por parte de las cortes de justicia y de crimenes resueltos, etc) ha crecido, si bien en
forma mas lenta. Durante la década del sesenta el volumen pudo haber crecido en un 13 por
ciento, en los setenta en un 18 por ciento, en los ochenta en un 12 por ciento, mientras que
durante los noventa probablemente no hubo crecimiento. Una gruesa estimacion afirma que desde
1960 hasta 2000, el volumen de servicios publicos se incrementé en un 50 por ciento, mientras
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que los recursos disponibles se incrementaron en un 186 por ciento. Esto implica una
productividad decreciente de un 1.6 por ciento anual. Cada afio, la produccién de una unidad tipica
de producto en el servicio publico demandd un promedio un 1.6 por ciento de costo adicional en
recursos reales (costos deflacionados por el indice de precios de los insumos para el sector
publico). A través del tiempo esto se ha ido convirtiendo en un problema importante.

A pesar del gran ngmero de estudios realizados acerca del desarrollo de la productividad en
el sector publico sueco™, no se conoce mucho acerca del por qué de esta declinacién en la
productividad. Una explicacion es que los incrementos en la calidad no son tomados debidamente
en cuenta en las mediciones de producto. El ajuste mas importante tomado en cuenta con relacion
a la calidad es el cambio en la composicion de diversos servicios (desde baja a alta calidad y
viceversa). Ademas, los servicios individuales muestran poca o casi ninguna mejora, incluyendo
algunos de calidad decreciente. Existen excepciones, la mas importante de las cuales es la del
servicio de salud, donde la calidad ha mejorado marcadamente, especialmente en los ultimos
afios. Reconsiderar cambios en la calidad, sin embargo, no ayuda al financiamiento de los
servicios. Inclusive si la calidad de los servicios crece, el costo unitario de los servicios se eleva y
esto significa que, con una oferta fija de recursos reales disponibles en el sector publico, menos
personas seran beneficiadas.

Siempre estaran aquellos que aduzcan que el sector publico es tan ineficiente que los
problemas de financiamiento, tanto presentes como futuros, pueden ser rapidamente resueltos a
través de una profunda revisién y reorganizacién. Hasta que se presenten planes realistas para
llevar a cabo tal reorganizacién y estos reciban aprobacion politica, el escenario mas probable es
de continuidad en los incrementos de los costos unitarios o, en el mejor de los casos, costos
unitarios constantes.

¢.PODEMOS PRIORIZAR MEJOR LOS SERVICIOS?

Una manera de escapar al impasse (que ha comenzado a incorporarse en la discusion
publica) es priorizar mejor los servicios.

Los pagos via transferencias a individuos (tales como pensiones, pagos por enfermedad y
beneficios de desempleo) constituyen una sustancial parte del gasto publico, que se ha
incrementado de manera notoria. Luego de su jubilacion en 1960, un tipico trabajador industrial
recibia el 25 por ciento de su salario como pension publica. Al retirarse en 1985, un trabajador
equivalente recibia un 75 por ciento como pension. A pesar de este gran incremento, los pagos en
transferencias han contribuido menos de lo que aparentan al incremento general del gasto publico.
Esto se debe a que crecientemente las transferencias estan sujetas a impuestos como cualquier
otra forma de ingreso. Como porcion del PBI, las transferencias netas recapturadas a través del
impuesto se incrementaron entre 1960 y 2000 de un 10 a un 13 por ciento. Durante el mismo
periodo, el consumo de los servicios publicos se incrementé de un 16 a un 27 por ciento del PBI.

En 1970, las inversiones publicas estuvieron cerca del 5 por ciento del PBI. Con
posterioridad, esta relacién se ha reducido a la mitad y actualmente se halla debajo del 3 por
ciento.

En efecto, se ha dado prioridad a la provision de servicios publicos a costa tanto de
transferencias a individuos como de inversiones publicas. Con excepcién de los afios en que los
beneficios por desempleo eran excepcionalmente altos, a principios de la recesion de los afos
noventa, el indice de pago por transferencia al PBI ha caido desde los ochenta, y ello a pesar de
un incremento de las personas que viven de ingresos por transferencias. En otras palabras, los
ingresos de aquellos que dependen de transferencias de todo tipo se han "devaluado" en relacion
al ingreso de la poblacion econédmicamente activa. Los pagos por transferencias devengados per
capita por un desempleado se incrementaron en un 8.5 por ciento en términos reales durante los
noventa. Esto fue la mitad del incremento en salarios reales durante el mismo periodo.

En un discurso a fines de 2003 el primer ministro observé que, si tuviéramos que elegir,
seguramente elegiriamos servicios publicos en lugar de transferencias sociales. Lo que no dijo el

! Una sintesis es presentada en Murray 1996.
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ministro es que esta eleccion de prioridades ya se habia llevado a cabo.

¢(CUALES SON LAS OPCIONES?

Considerando la evidencia presentada previamente, tenemos un panorama del estado de
bienestar sueco al final del camino. Futuros desarrollos parecen estar fuera de la cuestion. Sin
embargo, muchos servicios provistos publicamente son de una indole tal que la gente los demanda
en una proporcion mayor a medida que sus ingresos aumentan. A medida que los ingresos per
capita han crecido, la tendencia en todos los paises industrializados ha consistido en destinar
mayores gastos a servicios publicos (especialmente, para el cuidado de la salud).

¢, Cuales son las opciones?. En lineas generales son las siguientes:

- Lograr que la produccion de servicios publicos sea mas eficiente.
- Incrementar mas aun los impuestos.

- Conseguir que la gente vuelva a trabajar.

- Incrementar la inmigracion.

- Privatizar los servicios publicos y/o los seguros sociales.

- Lograr que la gente pague por sus servicios y seguros sociales.

Uno no debe perder las esperanzas de racionalizar el sector publico. Ciertamente hay
ineficiencias que deben atenderse; pero es probable que esta primera opcién no sera de mucha
ayuda. En el mejor de los casos, poner el énfasis en la eficiencia del sector publico ayudara a
mantener los costos bajo control. Es posible que el costo unitario de los servicios continuara
creciendo por motivos dificiles de precisar. Los costos unitarios también estan creciendo en la
prestacion de servicios privados, debido a la demanda por mayor calidad. Los estandares de las
habitaciones de hotel seran adoptados por las salas de hospital e incluso por las prisiones. La
ciencia continuara la producciéon de nuevos tratamientos, mejores practicas para la rehabilitacion
de criminales y nuevos métodos de ensefiaza para la juventud. Y esta nueva forma de hacer las
cosas sera ciertamente mas costosa de lo que es hoy.

¢ Qué lugar queda para nuevos aumentos de impuestos? Probablemente no demasiado. La
gente valora el ocio tal vez mas que otra cosa. A medida que se elevan sus ingresos, el valor
relativo de una hora de ocio aumentara en relacion con el ingreso proveniente de una hora de
trabajo. Los altos impuestos a las ganancias obtenidas han volcado el trade-off todavia mas alla, a
favor del ocio. Un mayor incremento de los impuestos reducira las horas laborales agregadas. Una
excepciéon potencial a esta opcién es incrementar los impuestos sobre la contaminacion o las
actividades que dafian el medioambiente.

Una tercera opcion implica una estrategia opuesta: menores impuestos para otorgar a la
gente un incentivo para que vuelva a trabajar. Suecia puede suministrar un interesante laboratorio
acerca del efecto de la reduccion de impuestos. La brecha impositiva entre Suecia y otros
miembros de la UE deberia ser reducida debido a problemas de competencia impositiva. Si los
impuestos se reducen a un 10 por ciento del PBI, los ingresos fiscales caerian en un quinto. Un
recorte tan drastico en los ingresos deberia ser acompanado por un recorte de gastos y/o la
introduccion de tarifas por el uso de servicios publicos y seguro social.

Una combinacién de recortes impositivos, reduccion de beneficios sociales y el cobro sobre
algunos servicios publicos que actualmente son gratuitos, teéricamente deberian inducir a un
incremento en la demanda de mano de obra. El efecto de la demanda de mano de obra creceria si
los servicios publicos, siendo pagos, se volviesen efectivamente mas accesibles y en
consecuencia les proveyesen a los clientes mas de lo que quieren consumir. Un incremento en la
provision de trabajo expandiria la base impositiva y al mismo tiempo reduciria la necesidad de
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subsidios o pagos directos a desempleados. Los subsidios a desempleados y los pagos por
enfermedad son actualmente una parte sustancial del gasto dentro del presupuesto publico.

Un indice demografico mas favorable de trabajadores que pagan impuestos respecto de sus
dependientes podria lograrse mediante una inmigracion en gran escala. Esta cuarta opcién es muy
discutida actualmente. Diez nuevos paises acaban de convertirse en miembros de la economia de
la UE, y la libertad de transito es una de las metas de la Unién. De todas formas, una mayor
inmigracion es, en el mejor de los casos, una solucion temporal. Nuevos inmigrantes demandaran
atencion en salud, educacion y seguro social, al igual que todos los demas.

Si estas cuatro opciones fueran descartadas o resultaran inadecuadas, quedarian sélo dos
opciones fuertemente vinculadas pero distintas entre si. Privatizar significa dejar de hacerse cargo
de las tareas del sector publico. En vez de ser financiadas publicamente mediante impuestos, los
servicios serian pagados por aquellos que los consumen al igual que cualquier otro producto o
servicio en el mercado. Un ejemplo de privatizacion seria dejar de financiar guarderias para nifios
y disponer que los padres adquieran privadamente los servicios de cuidado de sus hijos.

Una opcion parecida es cobrar por los servicios publicos y el seguro social. La diferencia
entre las dos opciones es que en este Uultimo caso la produccion del servicio seguiria en manos del
sector publico. Esto significa que el disefio de la prestacién, el nivel de calidad, los canales de
distribucion, y los principios de fijacién de precios y racionamiento seguiran a disposicién del sector
publico y sus jefes, los politicos. Por otra parte, la privatizacion no debe significar una completa
pérdida del control publico; puede ser combinada con la regulacién de los productores y del
mercado. Ambas opciones crean oportunidades para firmas privadas. En el caso de la provision
publica y cobro de tarifas a usuarios, las firmas privadas pueden competir si el precio esta a la par
de sus costos. Ambas opciones estimulan comparaciones entre proveedores publicos y privados,
algo que puede promover eficiencia en el sector publico.

Existen argumentos a favor y en contra en cuanto a cobrar por servicios prestados en forma
publica, en comparacion a una total privatizacion. A través de los afos, el sector publico tanto
“nacionalizéd" el consumo privado como privatizd el consumo publico. La atencién a los nifios,
algunos medios de transporte, la educacién y muchas otras actividades domésticas fueron
nacionalizadas. Los servicios domiciliarios publicos, ciertos modos de transporte, politicas de
vivienda, investigacion y muchos otros servicios propios de la actividad publica han sido
privatizados, ya sea total o parcialmente. Esto forma parte del desarrollo econémico. La
privatizacion esta teniendo lugar, ademas de las necesidades financieras que satisface, para dar
lugar a los nuevos compromisos publicos y en coyunturas donde el mercado de servicios esta lo
suficientemente maduro para ser privatizado.

El arancelamiento por el uso de servicios publicos, es una practica creciente en Suecia.
Desde 1970 hasta la actualidad, la porcién de costos cubierta por aranceles se duplicé, pasando
de un 5 a un 10 por ciento. Si incluimos los gastos por seguro social, los aranceles cubren
solamente un 4 por ciento del gasto total del gobierno (excluyendo los pagos de intereses de la
deuda publica). La reciente reduccion de tarifas que efectuaran los socialdemécratas para
servicios de cuidado de la infancia y de la tercera edad, es un gesto que niega la realidad de los
problemas fiscales que enfrentara el estado de bienestar en los préximos afos.

En conclusién, la mas prometedora de las seis opciones es una combinacion de las ultimas
dos: privatizaciéon y arancelamiento de los servicios prestados publicamente.

SI NO HACEMOS NADA...

¢ Que pasara si la oferta publica no satisface la demanda de salud, educacion, proteccién
personal, informacion, cuidado de los ancianos y asi sucesivamente, pero continda esencialmente
ofreciéndolos gratuitamente?. El ingreso de la gente continuara creciendo porque la productividad
del sector privado continuara en aumento. La gente gastara sus ingresos en bienes y servicios
privados tales como el entretenimiento y los viajes. La demanda por servicios publicos excedera la
oferta. Las firmas privadas tendran dificultad en ofrecer servicios publicos cuando compitan contra
servicios publicos gratuitos y un monopolio de facto. El resultado final sera un una mala asignacion
con demasiado consumo privado y muy poco consumo de servicios estatales de bienestar.
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Sera necesaria la racionalizacién de los servicios publicos. Ello promovera el surgimiento de
algunos sustitutos privados para satisfacer la demanda insatisfecha, pero ello va a ser puntual. En
algunas areas esto ya esta ocurriendo. Las fuerzas de seguridad privadas sustituyen la vigilancia
policial en gran medida (las fuerzas de seguridad privada, actualmente, superan en numero a las
policiales) y las compafias de seguros privadas aumentan los esquemas de pension publica,
pagos por enfermedad y seguro por discapacidad.

En los servicios de salud y otros relacionados, el consumo financiado por medios privados
constituye el 17 por ciento del total. Principalmente, estos son servicios provistos por
fisioterapistas, psicoterapeutas y clinicas; servicios que complementan a los provistos
publicamente. El acceso a estos servicios privados no ha conducido a Suecia a consumir tantos
servicios de salud como los que existen en EEUU y Suiza. En Australia, Holanda, Bélgica, Francia,
Canada y Austria el consumo de servicios de salud per capita excede al de Suecia. En estos
paises el cuidado de salud financiado privadamente es de alrededor del 30 por ciento del total. La
fuerte dependencia de la financiacion via impuestos impone un limite al total del consumo sueco
de servicios de salud.

ARANCELANDO LOS SERVICIOS PUBLICOS

Generalmente se dice que los servicios del estado de bienestar deben ser provistos
publicamente porque el mercado privado no los puede suministrar en forma eficiente. Ello se debe
a que una larga lista de servicios es ofrecida publicamente. Las ineficiencias inherentes a la
provision publica financiada via impuestos, estan superadas por ineficacias inherentes a la
provisién privada del mercado. Sin embargo, si la provisién publica es rechazada debido a limites
financieros (los impuestos no pueden ser aumentados) la eleccion ya no es entre provision privada
0 publica, sino entre provisidon o no provisiéon. Estas son malas noticias.

La buena noticia es que la mayoria de estos servicios tienen las mismas caracteristicas que
los servicios ofrecidos de forma privada. El cuidado de la salud, de ancianos y de nifios sumado a
la educacion (que colectivamente constituyen las tres cuartas partes de los servicios provistos por
el sector publico) son consumidos individualmente y muestran altos costos marginales. Es posible
cobrarles a los usuarios por estos servicios. Es cierto que estos pueden todavia padecer de
asimetrias de informacion, economias externas, economias de escala, etc. ¢Pero cual es la
alternativa?. La unica alternativa es, lisa y llanamente, la privatizaciéon. En ese caso, cobrar por los
servicios publicos puede ser preferible; sin embargo, esto debe ser investigado caso por caso.

Otra buena noticia es que las asimetrias de informacién, economias externas, y otras
variables pueden no pesar tan fuertemente como lo hicieron en el pasado. Los ciudadanos en
sociedades modernas estan bien educados, informados y en posesion de recursos que les
permiten tomar costosas decisiones. Dado el alto nivel en que estos servicios son consumidos en
las sociedades modernas, existen pocos beneficios externos resultantes de consumir estos
servicios en el margen. Y los mercados ya han comenzado a emerger en areas fronterizas con el
estado de bienestar.

Al tomar en cuenta que la mayoria de los servicios provistos publicamente también pueden
ser ofrecidos privadamente, se plantea la cuestion de ¢jpor qué son provistos publicamente,
especialmente dados los considerables costos de financiacion via impuestos y tomando ademas
en cuenta las ineficiencias burocraticas? Una segunda linea argumental, que es el motivo
determinante en los estados de bienestar modernos en favor de la oferta publica de servicios, es
su contribucion a la equidad distributiva del ingreso. Este es tal vez un argumento aun mas fuerte
contra la privatizacion o el cobro de estos servicios que las ineficiencias del mercado privado.

Todavia una mejor noticia es que el efecto igualizador de la oferta publica ha disminuido a
medida que la oferta de esos servicios se ha incrementado a lo largo de las décadas recientes, y
el consumo se ha difundido en todas las escalas de ingresos. Los impuestos y las transferencias
en dinero reducen las desigualdades en el ingreso del mercado antes de impuestos, en un 60 por
ciento (medido por el coeficiente Gini). En el caso de Suecia, el consumo de servicios de salud,
cuidado de los nifios y de los ancianos, ademas de todas las formas de educacion, reducen la
desigualdad de ingresos, pero solamente en un 8 por ciento. La razén de tan modesto impacto es

Biblioteca Virtual TOP sobre Gestion Publica - www.top.org.ar/publicac.htm 8



que los servicios publicos agregan una cantidad aproximadamente igual al ingreso real disponible
en todas las escalas de ingresos. La adicion al ingreso disponible fluctia entre un 18 por ciento de
incremento entre los obreros manuales de baja calificacion al 14 por ciento entre los trabajadores
mas profesionalizados.

Para muchos servicios publicos, el consumo per capita entre los hogares de altos ingresos
excede actualmente el de los hogares de menores ingresos. Esto es asi, por ejemplo, en el caso
de la educacion superior, cuidado de los nifios y uso de carreteras publicas. Cada afo, gracias a
los préstamos a estudiantes y el sistema de beneficios, las mujeres altamente formadas, reciben
un subsidio de aproximadamente 700 millones de coronas, y cada afo, el grupo de hombres
pobremente educados subsidia al sistema con alrededor de 350 millones de coronas.

A pesar de ello, pueden existir necesidades de mérito para el subsidio de ciertos servicios,
como por ejemplo darle a los jévenes una educacién adecuada. Las necesidades de meérito,
equidad en el ingreso y la eficiencia son aspectos que requieren ser considerados caso por caso
cuando se privatiza o se disefian sistemas arancelados de servicios publicos.

El impacto sobre la eficiencia y la distribucion del ingreso resultante de la privatizacion de
ciertos servicios y el cargo por el suministro de ciertos servicios publicos depende de qué servicios
son privatizados y sujetos a arancelamiento y en base a cdmo se disefian los sistemas de cobro.

Los aranceles pueden ser disefiados de varias formas: tarifas duales (two-part tariffs),
derechos de suscripcion, aranceles de seguros, aranceles por consumo inicial seguido por su
provision gratuita, servicios gratuitos por debajo de un umbral seguidos por arancelamiento total y
cargos que se incrementan por el ingreso del hogar. Estos cargos o aranceles debieran ser
disefados no solamente tomando en cuenta el caracter especifico del servicio, el peso que se les
adjudica a las necesidades de mérito, la igualdad del ingreso y eficiencia en la provisién; el disefio
de estos aranceles también deberia considerar el rol que tiene un servicio especifico en la canasta
de consumo doméstico y la sensibilidad del consumo a los incrementos de precios.

Ejemplos de las conclusiones generales serian los siguientes:

- Desde la perspectiva de la maximizacién de la eficiencia, los aranceles deberan
corresponder a costos marginales.

- Desde una perspectiva orientada al costo-beneficio, teniendo en cuenta los costos
hundidos del financiamiento via impuestos, podrian justificarse aranceles que excedan
los costos marginales.

- Debido al problema de free-riders, los cargos en el cuidado de la salud deberian
implementarse principalmente como primas de seguros mandatorias.

- Un sistema de igualacién de cargos por servicio deberia permitir un consumo basico
gratuito hasta un techo; a partir de alli los aranceles crecerian a medida que crece el
consumo adicional. La aplicacién de este principio permitiria, por ejemplo, disponer de
acceso gratuito a la educacion inclusive hasta el nivel de un graduado pre-universitario
y cargos por aranceles por encima de ese nivel. Todos los ciudadanos podrian recibir
un derecho a una cierta cantidad de eventos culturales luego de los cuales deberan
pagar. En los esquemas de seguro social, tales como el cuidado de la salud, la
responsabilidad personal por esos costos podria incrementarse a la par del ingreso.

¢ QUE SIGUE?

Tomara cierto tiempo hasta que las realidades permeen el debate publico y se lo acepte en
forma general. Varios partidos politicos suecos (por no decir todos) construyen sus identidades,
ideologias y politica cotidiana practica a través de propuestas para expandir el estado de
bienestar. Seria una dura prueba para ellos admitir que el desarrollo de un estado de bienestar de
la forma tradicional ha llegado a su fin y que incluso sera dificil mantener el actual nivel de
compromisos de servicio.

Es comun a todos los partidos politicos —de izquierda a derecha- la dificultad en comprender
que el crecimiento econdmico no ayuda a financiar los servicios de bienestar. Comprender esto
implica una perspectiva de largo plazo; en el corto plazo, la gente se ve enganada por el aluvién de
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ingresos tributarios que se produce en tiempos de boom econdémico. En cambio no alcanzan a
prever la marea baja en materia de balance fiscal, ya que los empleados publicos demandan
incrementos salariales a la par de sus contrapartes privadas.

Un argumento estandar de la izquierda contra el arancelamiento de servicios publicos es que
la provision de servicios publicos gratuitos ayuda a igualar la distribucién del ingreso. Esto era
cierto treinta afios atras, pero ya no lo es. Son los impuestos y los beneficios los que consiguen la
igualacioén de los ingresos. La comprension de este planteo abre posibilidades para la privatizacion
0 arancelamiento de los servicios publicos.

La derecha argumenta que la gente no deberia tener que pagar dos veces, primero bajo la
forma de impuestos y luego como tarifa. Este argumento pasa por alto el problema que esta a la
vista: que el estado simplemente no tiene los recursos para desarrollar servicios publicos mas alla
y que la gente demanda cada vez mas y no menos del estado de bienestar a medida que sus
ingresos se incrementan.

Es de esperar, a su debido tiempo, que el debate se enfoque en la cuestion mas fructifera
acerca de si arancelar los servicios publicos es mejor que una simple privatizacién y de qué modo
los aranceles deberan ser disefados. El disefio no es una cuestion simple y demandara una fuerte
investigacion caso por caso. Aparte del acercamiento caso por caso, una estrategia en tal sentido
deberia ser planteada en lugar de tener que resolver efectos ulteriores. Por ejemplo, el
arancelamiento de la atenciéon de los ancianos, no puede ser separado del analisis de los
esquemas de pension; la introduccidn de tarifas para la educacion superior no puede ser separada
de los programas de financiamiento de préstamos a estudiantes y salarios de los graduados
universitarios, y asi sucesivamente. Sera necesario introducir esquemas de ahorro forzado, a partir
de los cuales el consumo individual de servicios pueda ser financiado.

La agenda de la reforma para futuros desarrollos de "la sociedad de bienestar" es larga, aun
cuando el estado de bienestar haya llegado a su fin.
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