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RESUM Encara que la hisenda publica, entesa com una organitzacié de I'activitat financera del sector public, en el
seu doble vessant d’ingressos i despeses, es pot considerar tan antiga com els primers estats organitzats, inicialment,
s’havia orientat al desenvolupament i financament d’activitats relatives a la seguretat exterior, a I'ordre intern, al sistema
de justicia i a les despeses relatives al manteniment de la prefectura de I'estat.

Es va haver d’esperar a la fi del segle xix, i amb més precisio, a I'etapa entre les dues guerres mundials (fonamental-
ment al final de I'Gltima) perque aparegués el Welfare State, |'estat del benestar, tal com el coneixem en els nostres dies.
La intervenci6 estatal ha estat especialment rellevant en: les pensions i transferencies publiques; els serveis publics en
sanitat; I'educacio i altres qUestions socials; les normes de proteccié de treballadors; els consumidors i ciutadans en
general; i les politiques orientades a incentivar la creacié i I'accés a I'ocupacio, tant publica com privada.

No obstant aix0, I'evolucio del sector public necessaria per mantenir I'estat del benestar ha mostrat una tendéncia
molt marcada orientada al creixement, que no ha estat acompanyada de la millora, quantitativa i qualitativa dels béns i
serveis publics oferts. Al llarg de les Ultimes decades, I'estudi d’aquestes questions ha permes identificar una serie de
variables, propies del funcionament del mateix sistema democratic i de la burocracia, que n’expliquen el creixement poc
eficient, i que cal identificar i corregir per obtenir un estat del benestar just i eficient.
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THE ROLE OF THE PUBLIC SECTOR
Public expenditure and welfare state

ABSTRACT Although Public Finance, understood as an organization of the financial activity of the public sector, in its
double aspect of income and expenditure, can be considered as old as the first organized states, it was initially oriented
towards the development and financing of activities related to external security, internal order, the justice system and
expenses related to the maintenance of the head of state.

It was necessary to wait until the end of the 19th century, and more precisely until the period between the two world
wars (mainly at the end of the latter) for the Welfare State to appear, as we know it in our days. State intervention has
been especially relevant in: pensions and public transfers, public services in health, education and other social issues,
protection standards for workers, consumers and citizens in general, and policies aimed at encouraging the creation
and access to employment, both public and private.

However, the evolution of the public sector necessary to maintain the Welfare State has shown a very marked ten-
dency towards growth, which has not been accompanied by the quantitative and qualitative improvement of the public
goods and services offered. Over the last decades, the study of these issues has made it possible to identify a series
of variables, typical of the functioning of the democratic system and the bureaucracy itself, that explain its inefficient
growth, and that should be identified and corrected to obtain a fair and efficient Welfare State.

KEYWORDS public finance; Welfare State; public expenditure; efficiency; democracy; bureaucracy
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Introduccid

Si bé ja ala fi del segle xix, a I'’Alemanya imperial, Bismark va introduir per primera vegada a gran escala les asseguran-
ces socials obligatories, es pot afirmar que I'estat de benestar apareix amb els dos Llibres Blancs de Beveridge que, a
partir del 20 de novembre de 1942, van commoure a qui seria el bandol vencedor de la Il Guerra Mundial. Es tractava
d’un grup notable d’aspiracions socials que cobrien les necessitats més peremptories de la poblacié en pensions de
vellesa i invalidesa, en assistencia sanitaria, en ajuda familiar, en auxilis per als aturats, en atencions educatives, i fins
i tot en politica de I'habitatge, per a certes situacions concretes —excombatents, emigrants— que articularia a través
d’un sistema de seguretat social —que tenia un financament basic gracies a cotitzacions d’empresaris i treballadors— i
de serveis socials annexos, que eren financats amb impostos i amb déficit. Naturalment, tot aixd s’hauria de coordinar
amb la resta de la politica macroecondmica per produir «plena ocupacié en una societat lliure», tal com s’assenyalava
en el segon dels esmentats Llibres Blancs de Beveridge.

1. Caracteristiques i models de I'estat del benestar

Per tant, I'estat de benestar inclou les intervencions de I'estat (sigui a escala central, autonomica o local) que estan

encaminades a millorar el benestar i la qualitat de vida dels ciutadans. Si bé és cert que practicament totes les inter-

vencions de I'estat poden afectar el benestar i qualitat de la poblacié, quatre d’elles tenen una importancia especial:
a) Transferéncies publiques, les quals, com el seu nom indica, transfereixen fons publics d’'un grup poblacional a
un altre. D’aquestes transferencies, les més importants son les pensions de vellesa, que son fons transferits als
pensionistes procedents de les persones que treballen i cotitzen a la seguretat social. Aquestes transferencies tenen
un impacte enorme, atés que defineixen la qualitat de vida dels beneficiaris.
b) Els serveis publics, que inclouen sanitat, educacio, serveis socials, serveis d’ajuda a les families, serveis de
prevencio de I'exclusié social i serveis de formacié laboral, entre d’altres. Aquests serveis exerceixen un paper clau
en la configuracio del benestar i la qualitat de vida dels ciutadans.
c) Les normes de proteccio dels treballadors, consumidors i residents, en les quals I'estat no finanga ni proveeix
serveis, sind que garanteix la seguretat i salut dels treballadors, consumidors i residents a través de les normatives
laborals, ambientals i de proteccié del consumidor.
d) Les politiques encaminades a produir bona ocupacio, sigui garantint les condicions necessaries per produir-la
per part del sector privat, o bé mitjancant la produccié d’ocupacio publica. En aquest aspecte, la producciod de
treball és una de les intervencions més importants de I'estat de benestar, ja que el treball condiciona per a la majoria
dels ciutadans els mitjans per assegurar-se’n el nivell de vida. De fet, el treball és, a més del generador de renda, la
variable que configura amb més intensitat I'existéncia de I'individu, la seva manera de ser i existir, i la majoria de les
seves relacions socials. En realitat, el treball és la variable més important per explicar la longevitat i esperanca de
vida de les persones, perque condiciona en gran manera les seves oportunitats, estil de vida, expectatives i tipus de
consum, i relacions personals. A més de tot aix0, el treball és també un bé col-lectiu, fins a tal punt que el nivell de
riguesa d’un pais depen en gran manera del nombre de treballadors que tingui una societat.

Sota aquestes premisses, ens podem referir de manera forca generica a I'estat de benestar, pero en repassar les
caracteristiques de les politiques socials dels diferents paisos, per comprovar com es materialitzen, es poden observar
models o tipus molt diferents d’estat de benestar segons la combinacié de cinc criteris:

e Segons la «generalitat» dels seus programes socials, els estats de benestar es poden dividir en aquells en
que domina el principi d’universalitat, on tot ciutada pel sol fet de ser-ho té dret a les prestacions socials in-
dependentment de la seva situacid socioeconomica, i aquells en que preval el criteri de selectivitat, quan les
prestacions son dirigides a col-lectius determinats i els beneficiaris potencials han de provar-ne la pertinenca.

e Segons el «rang de les seves actuacions», es pot parlar d’estats de benestar amplis, els que incorporarien en els
seus programes actuacions en els ambits de I'educacio, sanitat, manteniment de rendes (pensions, asseguran-
ca de desocupacid) habitatges, etc.; i limitats, quan la responsabilitat publica sobre el benestar dels ciutadans
es reduiria sensiblement, excloent-hi actuacions sobre sanitat, habitatge, asseguranca de desocupacio, etc.
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e Quant ala «qualitat» dels serveis prestats, el sector public es pot conformar a garantir uns minims en cadascun
dels camps d’actuacié abordats o intentar que les prestacions siguin optimes.

e FEls estats de benestar es poden diferenciar també per la «intensitat amb que utilitzen els diferents instruments»
disponibles per assolir els objectius. Aixi, hi pot haver-hi un major recurs a mecanismes d’impostos i transfe-
réncies que redistribueixi poder adquisitiu en la quantia suficient per permetre que siguin els individus els qui,
de manera privada, cobreixin per qualsevol meétode les necessitats la cobertura dels quals el sector public vol
garantir; o pot haver-hi una preséncia més gran de produccio publica de serveis, de manera que la cobertura es
faci directament pel sector public.

e Finalment, els estats de benestar es diferencien en la forma de finangament de les seves politiques, de manera
que pot recaure en la imposicid general o en cotitzacions i/o0 impostos especifics i individualitzats lligats al
finangcament de programes socials concrets.

2. El creixement sostingut de I'estat del benestar

El creixement continu de I'estat del benestar és un fet recurrent en gairebé la totalitat d’economies socials de mercat,
al llarg de les Ultimes decades. Des de la teoria moderna de la hisenda publica hi ha algunes explicacions estructurals
per al fenomen, d’entre les quals es poden destacar principalment dues: la teoria economica de la burocracia i la teoria
economica de la democracia.

2.1. La teoria economica de la burocracia

La utilitzacié dels recursos socials per part del sector public es caracteritza per presentar una eficiencia inferior a la
del mercat per tres causes:

a) L'abséncia de competéencia comporta eliminar incentius a la minimitzacié de costos que, a consequencia, es

veuen sobredimensionats.

b) La situacié de monopoli tendeix a provocar una sobreinversid que es manifesta en sectors determinats i que

genera un Us poc eficient dels recursos.

c) Els sistemes de control son ineficacos, ja que la informacié necessaria per al seu desenvolupament I'aporten els

mateixos controlats, per la qual cosa esta esbiaixada a favor del burocrata.

Per desenvolupar el model sobre el comportament de la burocracia cal plantejar-se quina sera la funcié objectiu
del departament, suposant que el poder decisori recaura en el director d’aquest, que és a qui denominem burocrata.
Hi ha una série de variables que poden formar part de les motivacions del burdcrata, com ara els avantatges d’exercir
el carrec, el prestigi public i el salari, que es relacionen directament amb el volum total del pressupost de I'organisme
durant la gesti¢ del burdcrata i que, sens dubte, formaran part de la seva funcié d’utilitat. Altres variables rellevants
serien la facilitat per dirigir el departament i la facilitat per fer-hi canvis.

Normalment, els problemes que es poden presentar en tots dos aspectes seran més grans com més gran sigui el
nivell pressupostari de I'organisme, perd es poden evitar mitjangant un increment en el pressupost. En definitiva, s’ob-
serva que la funcié d’utilitat del burocrata, amb independeéncia de la importancia relativa de les variables enumerades,
esta associada directament amb la grandaria i amb el creixement del pressupost. Fins i tot els burdcrates que s’ajustin
a la visi¢ tradicional, és a dir, aquells les motivacions salarials dels quals siguin relativament baixes i que vulguin introduir
modificacions en el seu departament a la recerca d’un benestar social més gran, es veuran obligats, per assolir els seus
objectius, a maximitzar el seu pressupost sempre que segueixin el «principi de racionalitat».

El comportament del burocrata esta influit significativament pel comportament dels empleats del seu departament
i per la informacié que li transmeten. Bona part de I'éxit que pugui obtenir el burdcrata en la seva gestié sera a causa
de la cooperacié dels empleats en el seu bon funcionament. D’altra banda, I'actitud dels empleats davant el director
dependra dels beneficis rebuts per la seva feina en I'organisme. En aquest sentit, els empleats estaran interessats en
I'assoliment de pressupostos més grans, que potser impliquin salaris més alts, seguretat en I'ocupacio, possibilitats de
promocio, etc.

Com més alts siguin els increments pressupostaris aconseguits pel director, més alt sera el grau de satisfaccié dels
seus empleats, la qual cosa repercutira favorablement en el funcionament del departament i, d’aquesta manera, en la
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consideracio del treball del director. En consequiencia, si el burocrata vol mantenir el carrec durant el maxim temps pos-
sible, o bé desitja ser ascendit a llocs de treball més importants, haura d’orientar la seva activitat directiva principalment
cap a la consecucioé de pressupostos cada vegada més elevats per al seu departament. Per tant, també el principi de
supervivencia comporta un incentiu per maximitzar el pressupost, per la qual cosa reforca I'efecte produit pel principi
de racionalitat. Tenint en compte aquests fets, hi ha prou evidencia per considerar el pressupost total de I'organisme
com una variable proxy substitutiva de la funcié d’utilitat del seu director i, per tant, com a variable a maximitzar com a
objectiu del burdcrata.

Els governs democratics es caracteritzen per I'existéncia d’una assemblea legislativa triada pels ciutadans, que és
I'encarregada d’analitzar i aprovar o rebutjar el pressupost nacional. Una primera limitacié que restringeix les possibi-
litats d’actuacio de I'assemblea resideix en les vies reglamentaries que en regeixen el funcionament. Les regulacions
formals sobre el desenvolupament dels debats i sobre la introduccié d’esmenes al projecte presentat, motiven que les
possibilitats reals que s’acceptin esmenes significatives siguin clarament reduides.

Aquesta dificultat augmenta si s’atén una de les caracteristiques de les relacions entre organisme i patrocinador, que
jahem posat en relleu anteriorment. Concretament, ens referim a I'abséncia d’alternatives valides per a 'oferta de serveis
determinats que se li planteja al patrocinador, és a dir, a I'assemblea legislativa. Per aquest motiu, aquesta Ultima té la
necessitat d’acceptar o rebutjar practicament en la seva integritat els projectes presentats pels diversos departaments.

En resum, els objectius de les comissions d’estudi son consistents amb els dels organismes i, a conseqiéencia
d’aquest fet, la seva activitat s’orienta a fer les modificacions minimes necessaries perque les propostes de pressupost
siguin aprovades. La conclusid general que s’assoleix, davant les evidéncies disponibles, es pot resumir en poques
paraules: tots els departaments tendeixen a ser massa grans. Atés un nivell de demanda, i unes condicions de costos
determinades, el pressupost de I'organisme i el seu nivell de produccid, en forma de serveis oferts al public, son més
grans del necessari per maximitzar la utilitat neta del servei, per la qual cosa pot arribar a incrementar notablement
el pressupost i el volum de produccidé d’una empresa competitiva que fa front a una situacié economica similar. Sén
evidents les implicacions d’un comportament burocratic tan ineficient sobre la qlestio inicial que ens plantejavem:
I'oferta del sector public és condicionada pels desitjos dels burdcrates i no reflecteix adequadament les preferencies
publiques determinades a través dels processos de votacid, de manera que s’allunya de les preferencies individuals
dels ciutadans.

La relacié de monopoli bilateral que hi ha entre I'organisme i el seu patrocinador esta alterada a favor d’aquell, que
pot explotar amb més intensitat la seva condicié de monopoli d’oferta, a causa del control que exerceix el burdcrata so-
bre la informacio relativa als costos i a la produccié. En aquestes condicions, el burdcrata estara interessat a maximitzar
la seva propia funcié d’utilitat, en comptes de maximitzar el benestar requerit per I'organitzacié¢ patrocinadora. D’altra
banda, se suposa que la satisfaccié d’una serie de finalitats addicionals per part del burocrata depén directament de
la dimensi6 del pressupost del seu departament. La conseqliéncia d’aquesta situacio és que els organismes publics
arriben a assolir una mida excessivament gran per a les finalitats proposades.

2.2. La teoria economica de la democracia

El procés exposat ens condueix inevitablement a preguntar-nos com és possible que en una democracia els ciutadans
permetin el creixement indiscriminat de la burocracia, quan hi ha a més un sentiment generalitzat de rebuig per I'elevat
volum total de la despesa publica. D’acord amb els desenvolupaments propis de la teoria economica de la democracia,
es poden avangar algunes respostes:
a) Davant una situacio social determinada, els grups politics poden aconseguir el suport d’una part de I'electorat
concedint augments de la despesa publica a partits que afavoreixin grups socials determinats que passen a exercir
el paper de lobbies o grups de pressid. Aquests grups constitueixen minories quant a la seva representacio parla-
mentaria si es consideren ailladament. Tanmateix, la seva agregacio pot construir una majoria parlamentaria sota
la condicié que tots els grups implicats es donin suport mutu per a I'aprovacié dels seus programes de despesa
corresponents, mitjangant el conegut procediment de logrolling o intercanvi de vots, que pot ser explicit o implicit.
En altres paraules, la institucié parlamentaria que neix com a instrument democratic de control eficient per a la
despesa publica ha passat a ser un dels elements principals que n’asseguren I'expansié constant. Els diferents
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sectors socials pressionen a favor de programes de despesa que els afavoreixen, sense que el Parlament estigui en
condicions d'introduir una certa racionalitat en el procés.

b) Gairebé tots els interessos econdmics sectorials poden tenir politics interessats en el seu suport public per
guanyar posicions en el mercat politic.

c) A partir dels interessos esmentats de ciutadans i politics a favor de despeses especifiques , és obvi que els
parlamentaris estaran interessats a fer pactes per augmentar la despesa publica.

La conclusié d’aquest procés és molt clara. El funcionament del sistema democratic és tan culpable com 'actuacio
dels burocrates del creixement continu de la despesa publica. La logica interna de funcionament del sistema obliga a
I'expansié de tots els programes de despesa publica, de manera que crea una situacié paradoxal, ja que les pressions
en favor de despeses especifiques més altes es corresponen amb un acord general sobre la mida excessivament gran
de la despesa total. Aquesta esquizofrenia social es basa en una realitat: la informacié no és pas gratuita, siné que té
un cost elevat, la qual cosa explica que la suma d’interessos sectorials partidistes prevalgui sobre els interessos globals
de la comunitat.

Simplificant, podem dir que hi ha dos tipus de ciutadans davant la despesa publica: els beneficiaris directes de
cada programa de despesa i els contribuents, és a dir, tots, que la financen. Per a cada programa particular, el nombre
dels primers sempre sera molt inferior al dels segons, perd mentre que aquests estaran poc interessats a lluitar contra
un programa en concret, ates que el seu cost és molt baix en termes de capitacid, aquells estaran molt incentivats a
incorrer en els costos d’informacié necessaris per aconseguir I'aprovacio del projecte.

Ameés, els costos de fer una accid conjunta sén més alts per a grups molt nombrosos, per la qual cosa les coalicions
politiques a favor de 'augment de despesa seran més nombroses i eficaces que les coalicions hipotetiques de contri-
buents que en requereixin el control. Tot ciutada és potencial beneficiari i contribuent, perd, com que preval I'aspecte
corporatiu sobre la reduccioé de la despesa total, es genera un efecte acumulatiu en tots els contribuents que explica el
creixement constant de la despesa publica, caracteritzat per una clara rigidesa a la baixa. En definitiva, la I0gica interna
de comportament de les democracies parlamentaries o, des d’un altre enfocament, el comportament de free-rider de
tots els ciutadans, explica en bona part que els previsibles efectes de I'actuacid dels burdcrates estiguin reforcats en
detriment dels interessos col-lectius.
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