CarituLo 7

EL GOBIERNO DE CORTE EMPRESARIAL.:
GANAR EN LUGAR DE GASTAR

La rebelion de los impuestos... ha venido para quedarse. Hemos de ga-
rantizar ingresos futuros mediante la creacion de nuevas fuentes de re-
CUTSOS.

GaLE WILsON, antiguo gestor de la ciudad de Fairfield, California’

En 1990, la Ace-Federal Reporters, Inc., ofreci6 pagar a la Fe-
deral Energy Regulatory Commission (FERC) (Comision Regu-
ladora de Energia Federal) por tener el privilegio de transcri-
bir sus juicios. Ace habia descubierto, en el transcurso de los
ocho afnos anteriores, que podia conseguir grandes beneficios |
vendiendo transcripciones a las miles de empresas legales que
cada afo pleiteaban ante la FERC. Cuando la FERC? recibié el
contrato en 1990, tres de los competidores de Ace ofrecieron ha-
cer el mismo servicio gratuitamente. Pero Ace los supero: se com-
prometié al pago de 1,25 millones de délares.

FERC rechazé la oferta. Como explicaron los funcionarios,
no podian aceptar el dinero. Tendrian que entregarlo al Tesoro,
y asimismo tendrian que contratar un funcionario para que lle-
vara las cuentas y controlara el contrato. Dicho de otro modo,
para FERC se trataba de un gasto, no de una fuente de benefi-
cios. ¢A quién podia interesar?

Ace por supuesto los demandé. «Nunca pensé que veria el
dia en que tendria que demandar al gobierno para forzarlo a
coger dinero», rumié su abogado.

Se trata de un ejemplo particularmente notorio, pero casos
semejantes se ven cada dia del afio, en practicamente todos los

1. Ray Vicker, «Fairfield, Calif., Relies on Business Savvy to Raise Revenues in Wake
of Tax Revolt», Wall Street Journal, 24 de noviembre de 1982, pag. 56.

2. Dale Rusakoff, « The Government’s Not Like You or Me», Washington Post, 15 de
febrero de 1990, pag. A 23.
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gobiernos de América. Nuestro sistema de presupuestos conduce
a la gente a gastar dinero, no a recaudarlo. Y nuestros emplea-
dos hacen el favor. En el gobierno americano tenemos 15 millo-
nes de gastadores entrenados, pero poca gente que haya sido for-
mada en vistas a ganar dinero. En la mayoria de los gobiernos
poca gente, ajena a los departamentos de finanzas e ingresos,
piensa en los ingresos. Nadie piensa en los beneficios.

El clasico funcionario publico, en realidad, se ofende si al-
guna vez, a causa de que el sistema presupuestario no alcanza,
o a la rebelion frente a los impuestos, tiene que preocuparse por
los beneficios. La policia, los bibliotecarios y los asistentes so-
ciales, la mayoria de ellos, creen que hacen un trabajo divino
y que el publico debe agradecérselo. A veces su opinién esté jus-
tificada. Pero ¢{pueden imaginarse la creatividad que alcanza-
rian si pensaran tanto en como ganar dinero como lo hacen en
gastarlo?

Muchos lectores recordaran las Olimpiadas® de 1984. Ocho
afios antes, en Montreal, los Juegos Olimpicos habian finaliza-
do con una deuda publica de mil millones de délares; deuda que
el gobierno de Canada estara pagando hasta el afio 2000. Pero
el comité organizador de los Juegos Olimpicos de Los Angeles,
formado en la época en que se aprobé la Propuesta 13 en Cali-
fornia, comprendié que los ciudadanos de Los Angeles no esta-
ban dispuestos a pagar mil millones de délares para sufragar
los Juegos Olimpicos. Por lo que dedicé tres anos a convencer
al Comité Olimpico Internacional de que podian acabar con el
patrén de 85 afios y financiar las Olimpiadas sin dinero puablico.

Finalmente el Comité Olimpico aceptd, y los organizadores
pusieron manos a la obra. Reciclaron viejas ayudas. Salieron en
busca de sponsors corporativos. Reclutaron 50.000 voluntarios,
no s6lo para aparcar coches, sino para organizar el transporte,
alimentar a las miles de personas provenientes de 118 paises, y
para colaborar en un sistema antiterrorista muy sofisticado. El
comité organizador, dirigido por el promotor civico Peter Uebe-
rroth, pint6 una visién que implicaba no sélo gastar dinero sino

3. Peter Ueberroth, Made In America (Nueva York: William Morrow and Co., 1984).
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también ganarlo. Los Juegos Olimpicos de 1984 se saldaron con
unos beneficios de mas de 225 millones de dolares.

Muy presionados por la rebelién de los impuestos de la dé-
cada de los setenta y los ochenta, asi como por la crisis de los
inicios de la década de los anos noventa, los gobiernos empre-
sarios estan siguiendo cada vez mas el ejemplo de Ueberroth. Van
a la busqueda de ganancias no basadas en los impuestos. Estan
sopesando su vuelta a la inversion. Estan reciclando su dinero,
gastando el 15 6 20 por ciento que puede ser redistribuido. Al-
gunos incluso dirigen empresas que persiguen beneficios.

El Milwaukee Metropolitan Sewerage District (El Depar-
tamento de Alcantarillado del Distrito Metropolitano de
Milwaukee) transforma cada afio 60.000 toneladas de re-
siduos en fertilizantes, y los vende generando ganancias
de 7.5 millones de ddlares.

Phoenix gana 750.000 délares anuales extrayendo el gas
metano generado por una gran planta de tratamiento de
aguas y vendiéndolo, para calefaccién doméstica y gas de
cocina, a la ciudad de Mesa.

Chicago ha convertido unas pérdidas de 2 millones de dé-
lares en ganancias de 2 millones de doélares contratando
a una compafiia privada la recogida de coches abandona-
dos. La ciudad gastaba 24 dolares por coche; ahora la com-
pania privada paga 25 délares por el privilegio de llevar-
se un coche.?

La St. Louis County Police (Policia del Condado de San
Luis)’ ha puesto a punto un sistema que permite dictar
sus informes en lugar de escribirlos. Luego el departamen-
to ha dado la licencia del software a una compainia priva-
da, recaudando unos beneficios de 25.000 délares cada vez
que ésta lo vende a otro departamento de policia.

El Washington State ferry system (organismo a cargo de

4. Katherine Barrett y Richard Greene, «American Cities: A Special Report», Fi-
nancial World, 19 de febrero de 1991, pag. 22.
5. Fred Jordan, Innovating America (Nueva York: Ford Fundation, 1990), pag. 48.
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los ferrys del Estado de Washington) generd 1 millon de
doélares al afio, en nuevas ganancias, a principios de la dé-
cada de los anos ochenta renegociando su contrato del ser-
vicio de comidas; mas de 150.000 délares al ano negocian-
do un contrato de venta de anuncios en los edificios de la
terminal; y otros 150.000 délares por ano al establecer un
contrato por el cual podian operar tiendas libres de im-
puestos en sus dos barcos internacionales.

* Paulding County,® en Georgia, construyé una prisiéon de
244 camas, cuando solo necesitaba 60 camas mas, para po-
der cobrar 35 délares por noche a otras jurisdicciones que
tuvieran que hacer frente a falta de camas. En el primer
ano de negocio de la carcel, se recaudaron 1,4 millones de
doélares; 200.000 délares méas que los costes de explotacion.

¢ Departamentos de policia de corte empresarial de Califor-
nia estan ganando dinero alquilando habitaciones de mo-
tel como carceles de fin de semana. A menudo los tribu-
nales permiten que las personas condenadas por conducir
borrachas cumplan su condena los fines de semana. Al-
gunos departamentos de policia reservan edificios de ha-
bitaciones de motel baratas, pagan a alguien para que se
siente en el exterior, asegurandose de que todo el mundo
estd en su habitacién, y alquilan las habitaciones, como
celdas, a conductores convictos, a 75 ddélares la noche.

LLEVAR EL ACICATE DEL BENEFICIO A LA UTILIDAD PUBLICA

A principios de la década de los anos setenta, Ted Gaebler
trabajaba en Columbia, Maryland, la «<nueva ciudad» construi-
da por el promotor James Rouse, del Boston’s Quincy Market
y el Baltimore’s Inner Harbor Fame. Columbia fue creada por
una corporacién privada, no por un organismo publico. Se tra-
t6 del primer experimento de Rouse en el uso de las practicas
del mundo de los negocios para solucionar problemas publicos.

6. Tom Watson, «Lockups for Lease», Boston Globe, 16 de mayo de 1991.
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Gaebler aprendié muchas lecciones a la sombra de Rouse,
pero quiza lo mas importante fue el poder del acicate de los be-
neficios. Gaebler y sus colegas en ocasiones se veian acucia-
dos por algtin problema, les rechinaban los dientes y se encon-
traban en un callejon sin salida. Rouse entraba y preguntaba:
«¢Qué beneficios podemos obtener resolviendo este problema?»
Dicha pregunta invariablemente liberaba una gran creatividad.

Siete afios mas tarde, Gaebler se convirtio en gestor de la ciu-
dad de Visalia. Sesenta dias después de haber tomado las rien-
das, la Propuesta 13 eliminaba el 25 por ciento de los benefi-
cios por impuestos de la ciudad. Por lo tanto Gaebler empezé
a hacerse la pregunta de Rouse. Cuando la escuela del distrito
preciso 1,4 millones de doélares para construir una nueva escue-
la, Gaebler se pregunt6 qué podia poner sobre la mesa. Meses
mas tarde, tras una compleja serie de compra de terrenos y ne-
gociaciones, logré un canje y venta de cuatro parcelas que deja-
ron al distrito 1,2 millones de délares y una excelente ubicacion
para su nueva escuela, y a la ciudad con propiedad comercial
con un valor de mas de 1,5 millones de dolares.

«Otras ciudades llevan a cabo un proyecto y estudian cuéles
seran los gastos», dice John Biane, el director de urbanismo de
Visalia. «Nosotros hacemos un proyecto y vemos el dinero que
podemos ganar.»

La palabra beneficio, evidentemente, es un anatema para los
gobiernos tradicionales. Cuando un promotor publico de Rod-
he Island empez6 a vender un programa de software del Estado
al sector privado, lo que significaba 275.000 délares por afo para
el Estado, sus superiores no le animaron en esta labor extra, al no
considerar que el ganar dinero fuera su trabajo. Frustrado aban-
dono el gobierno del Estado y mont6 una empresa privada; y el
Estado dispersé su esfuerzo de marketing. Cuando el Departa-
mento Administrativo de Minessota negociaba un contrato con
IBM para desarrollar seis «sistemas expertos» explotados por
su InterTechnology Group (Grupo de Intertecnologia), el fiscal
general del Estado anuncié que tendrian que limitar sus royaltys,
puesto que se trataba de una organizacién sin animo de lucro.

En una época de feroz resistencia a los impuestos, ya no po-
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demos mantener actitudes de esta naturaleza. Esto no significa
que la mayoria de los servicios publicos deban venderse en busca
de beneficios; la mayoria no deben venderse. Pero pensemos en
todos los servicios publicos que benefician a los individuos: cam-
pos de golf, pistas de tenis y puertos deportivos. Normalmente
los contribuyentes subvencionan estos servicios. Trabajadores
de clase media subvencionan el gasto de jugar al golf o al tenis,
o amarrar sus barcos. ¢Por qué no convertir dichos lugares en
centros lucrativos?

Cuando Ted Gaebler llegé a Visalia, la ciudad cargaba al equi-
po recreativo de softball 25 délares por temporada. Gaebler pre-
gunté a su equipo cuanto costaba a la ciudad el programa de
softball; arbitros, equipo, mantenimiento del parque, etc. Nadie
lo sabia. Solicitaron un informe, y, al estilo del gobierno tradi-
cional, tuvieron la respuesta tres anos después. El softball le
costaba a la ciudad 140 ddlares por equipo y temporada.

Nunca nadie habia votado por subvencionar la liga de hom-
bres de softball, por lo que Gaebler pidié a su equipo que reco-
mendara una nueva cuota. Tres semanas mas tarde volvieron con
una cifra: 90 dolares. «¢De donde ha salido?, pregunté. «Bueno»,
contestaron «creemos que es lo maximo que puede dar de si.»
Gaebler decidi6é plantearse la pregunta de Rouse.

La ocasién que escogi6 fue una asamblea publica, en el area
recreativa, sobre las cuotas del softball. Era una calurosa no-
che de julio y se presentaron 300 enojados jugadores de soft-
ball. Para empezar la reunién, Gaebler caminé hasta una piza-
rra situada en frente de la sala, borré la cifra 90 doélares y
escribi6 400 délares. Una hora mas tarde 300 personas se mar-
chaban contentas por pagar 400 délares de cuota. ¢ Por qué? Por-
que decidieron buscar sponsors para los equipos, que pagarian
los 400 dolares. Los jugadores ya no tenian que pagar cuotas,
los comerciantes conseguian anuncios baratos y clientes leales,
y la ciudad ganaba 260 délares por equipo y temporada. Se tra-
taba de un beneficio neto; que la ciudad invirti6 en el softball
femenino y en entretenimientos para la tercera edad.

En el plazo de uno o dos afios la ciudad tuvo un nuevo pro-
blema: tenia 300 equipos y faltaban lavabos portatiles. Otra vez
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al estilo del gobierno tradicional, el director de finanzas asegu-
ro6 al director del area recreativa que si enviaba la solicitud con-
seguiria lavabos portatiles incluyéndolos al final de un plan de
explotacién de capital de cinco anos. Si luego podia conseguir
una garantia compartida por el Estado, en seis o siete anos la
ciudad podria comprar por si misma algunos nuevos lavabos.

«Creo que no lo entiende» dijo el director del area recreati-
va. «Esta gente se esta cargando nuestros arboles hoy.»

Habiéndose contagiado algo del espiritu empresarial, sugi-
ri6 una solucion: ¢Por qué no tomar 85.000 délares de los aho-
rros que su departamento habia conseguido (con el nuevo siste-
ma de presupuestos) e invertir en 12 lavabos con depésito? Para
pagar el agua y el sistema de alcantarillado, pondria un stand
concesionario frente a la salida y lo alquilaria al mejor postor.
La cerveza A & M gano la concesién y en 31 meses de contrato
devolvié la inversién de la ciudad. Desde entonces, generé be-
neficios netos; 24.000 dblares o mas al afio. Los jugadores no sélo
obtuvieron sus lavabos, sino también tuvieron la oportunidad
de comprar refrescos, cervezas y bocadillos. A & M obtuvo ga-
nancias, pero también lo hizo la ciudad. ;Quiénes son los per-
dedores de esta historia?

Fairfield,” la ciudad que inventé el presupuesto dirigido a
objetivos, fue incluso més agresiva. En 1976 un promotor fue
a ver al gestor de la ciudad en busca de un permiso para desa-
rrollar un pequeiio centro comercial. Wilson y su equipo creian
que Fairfield —emplazada sobre la autopista 80, a medio cami-
no entre San Francisco y Sacramento— podia ser un lugar per-
fecto como sede de un gran almacén nacional. (Fairfield tenia,
en 1976, 51.700 habitantes; hoy tiene 80.000). Crearon un permi-
so de redistribucion, que aporté 364.230 m* con un valor de 3.6
millones de doélares, vendieron 194.256 m’ al promotor, con
2 millones de beneficio, y construyeron una nueva autovia de
comunicacién. El promotor levant6 un «superalmacen regional »
con mas de 76.930 m’ y cinco grandes almacenes. Como parte
del acuerdo, Fairfield negocié una parte de la accién: del 10

7. Entrevistas con la direcciéon del desarrollo de Fairfield.
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al 17 por ciento del cash flow neto durante 65 anos. Cuando la
Propuesta 13 limito los ingresos por el impuesto de propiedad,
Wilson negoci6 un impuesto, durante 25 anos, del 55 por ciento
por 4.047 m® para mejoras de infraestructura, carreteras, al-
cantarillado, etc. Ahora aporta entre 400.000 y 500.000 dolares
por afo y cubre los gastos de los bonos emitidos para pagar las
reformas.

Una vez abierto el almacén, en 1985, la ciudad empezé a al-
quilar y vender sus otras parcelas. En conjunto, segin los cal-
culos de Fairfield, su inversiéon de 8 millones de dolares en com-
pra de terrenos y costes de cambios de lugar ha generado, a
mediados de 1991, 6,4 millones de dblares en ventas, 9,4 millo-
nes en el aumento del impuesto de propiedades y 15,4 millones
de dolares en impuestos sobre ventas. El contrato de beneficios
compartidos esta generando 120.000 ddlares por afo, y el arren-
damiento del suelo de la segunda parcela desarrollada, la Gate-
way Plaza, pronto estara a punto. La ciudad todavia conserva
unos 141.645 m’, que intenta vender o arrendar a medida que
el mercado los pueda absorber.

Desde entonces Fairfield ha utilizado un enfoque semejante
en sus otros proyectos de desarrollo. Cuando un constructor in-
tenta construir un gran conjunto residencial en los limites de
la ciudad, por ejemplo, la ciudad promueve una disposicion del
condado que dificulta construir fuera de la ciudad; luego pro-
pone un trato que convence al promotor para que construya en
Fairfield. La ciudad construira un campo de golf alrededor de los
terrenos en los que podra construir el promotor, lo que le per-
mite aumentar el numero de casas del proyecto desde 800 a 1.200.
La tnica salvedad: el promotor ha de proporcionar tierra para
el campo de golf y una escuela publica, hacer una carretera pu-
blica en el proyectado conjunto y construir el alcantarillado.

La ciudad utiliza las ganancias del campo de golf y la sede
del club para pagar los 7 millones de dolares que le costé cons-
truir el campo de golf. Resultado: el promotor aumenta el valor
de las casas, al estar junto a un campo de golf, y la ciudad cons-
truye su primer campo de golf publico sin necesidad de subsi-
dios de los contribuyentes.
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De hecho el proyecto funcioné tan bien que la ciudad esta
en tratos similares con otro promotor en los que éste no solo
da tierra, sino que construye un embalse. Mientras escribimos
esto Fairfield esta estudiando la opcién de vender su primer cam-
po e invertir los beneficios, de 20 a 25 millones de délares, en
otro centro recreativo, como pueda ser un polideportivo. «Inter-
venimos en el mercado creando mas valor», explica el gestor de
la ciudad, Charlie Long. «El campo de golf aumenté el precio
de las casas al crear mas valor; luego recogemos este incremento
de beneficios y lo ponemos en el sector publico para financiar
mas zonas recreativas.»

No creamos que este tipo de empresa sélo puede darse en
California,® Cincinnati obtiene el 17 por ciento de los beneficios
de un hotel y complejo de oficinas situado en el centro de la ciu-
dad, para el que la ciudad consiguio los terrenos y arreglé la
financiacién; San Antonio es socio en varios proyectos de cons-
truccioén, incluyendo el Hotel Sheraton; y la Metropolitan Area
Transit Authority de Washington, D. C (Area Metropolitana de
Washington, D. C), ha desarrollado negocios lucrativos con sue-
lo situado sobre y en los alrededores de algunas de sus estacio-
nes de metro. Orlando, Florida, incluso emprendié un proyecto
en el que un promotor construyé un nuevo ayuntamiento.

El alcalde de Orlando, Bill Frederick,’ elegido por primera
vez en 1980, en medio de una rebelion de los impuestos de cariz
nacional, comprendio que sus ciudadanos querian menos impues-
tos (bajo el impuesto de propiedad un 29 por ciento en los diez
anos siguientes). Sabia que si queria hacer algo, tenia que «buscar
nuevas soluciones, en particular por lo que atafie a las finanzas».

«Si Orlando hubiera tomado un 5 por ciento del Fondo Ge-
neral de Impuestos en 1980 y lo hubiera utilizado para finan-
ciar una serie de bonos a treinta afios» explico, «podiamos ha-
ber obtenido s6lo 30 millones de délares de proyectos por valoy
del capital.» Por el contrario Orlando utiliz6é una serie de auto-

8. Lawrence M. Fisher, «Cities Turn into Entrepreneurs», New York Times, 4 de abril
de 1987, pags. Business 1, 19.
9. Alcalde Bill Frederick, Discurso electoral State of City, pag. 6.
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rizaciones para obtener beneficios y fondos aproximadamen-
te por un valor 2.500 millones de délares en servicios —la me-
jora del aeropuerto, un nuevo pabellén de baloncesto, plantas
de tratamiento de aguas, un auditorio para producciones artis-
ticas— sin practicamente subvenciones de los contribuyentes
locales.

La coronacién de todo esto fue un nuevo ayuntamiento. Para
no complicarse con rentas generales, la ciudad utilizé6 28.000
m’que rodeaban el viejo ayuntamiento como cebo; pidié a los
constructores que compitieran por el derecho a desarrollar la
tierra. El ganador, la Lincoln Property Company, estuvo de acuer-
do en construir un museo estatal de 18.923 m? por valor de
32,5 millones de délares, totalmente acabado, con su propio sis-
tema de circuito cerrado de televisién. A cambio, obtuvo el de-
recho de construir dos torres de oficinas junto al ayuntamien-
to. El arriendo del terreno de las torres pagaria los bonos de
construccién de la ciudad.'

Ademas, la ciudad recibiria el 20 por ciento de los benefi-
cios netos del precio del alquiler de las oficinas a partir de cierto
nivel, mas el 20 por ciento de los beneficios de cualquier venta
o refinanciacién (si Lincoln no hacia el ayuntamiento como lo
queria la ciudad, o no empezaba a pagar las rentas sobre el suelo
de la primera torre de oficinas en 1992 y de la segunda en 1996,
tendria que dejar un depésito de 750.000 dolares). La ciudad es-
pera que los beneficios del proyecto paguen sus bonos de 30 afios
en 10 6 12 anos.

Tras 75 afios, el proyecto serad propiedad municipal. «Sé que
75 anos parecen mucho tiempo»,'! dice Lew Oliver, el director
de proyectos de la ciudad. «Pero el Rockefeller Center tiene 65
afnos y es una de las propiedades mas codiciadas de la ciudad de
Nueva York.» Oliver estima que el proyecto de Orlando tendra
hacia 2070 un valor de 3.000 millones de délares; en esa época la
ciudad ya habra recaudado unos 700 millones por rentas del
suelo.

10. Lewis Oliver y Eric Smart, «Orlando’s City Commons», Urban Land (enero 1990):
21-25; y Rowland Stiteler, « The Deal That Built City Hall», Orlando Magazine (diciem-
bre 1990): 53-74.

11. Stiteler, «Deal that Built City Hall», pag. 55.
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RECAUDAR DINERO COBRANDO CUOTAS

Hacer beneficios con negocios mediante convenios de desa-
rrollo es uno de los métodos mas agresivos utilizados por los
gobiernos de corte empresarial. Es también mas arriesgado que
otras alternativas. Fairfield ha ganado dinero contante y sonan-
te con su almacén, pero perdié unos 500.000 délares en una se-
rie de inversiones en energia cuando el precio del petroleo se
hundié.'?

Tal vez el método mas seguro de obtener beneficios sin utili-
zar los impuestos es sencillamente cobrar cuotas a quienes uti-
lizan los servicios publicos. El uso de cuotas se ha hecho cada
vez méas popular a medida que ha aumentado la resistencia a
los impuestos. Sunnyvale'® genera el 37 por ciento de su presu-
puesto operativo a partir de las cuotas y otro 3 por ciento de
las franquicias y concesiones. El gobierno local tipo'* (sin con-
tar los distritos universitarios) recauda mas del 25 por ciento
de sus ganancias de las cuotas de los usuarios. Son particular-
mente comunes’ en la recogida de basuras, los servicios de
agua y alcantarillado, las areas recreativas, los aparcamientos,
servicios sanitarios, servicios policiales en acontecimientos con-
cretos, la inspeccion de edificios, y los servicios postales.

Es evidente que el publico prefiere este enfoque. «Las encues-
tas publicas sefialan que cuando preguntas a los ciudadanos por
sus preferencias a la hora de recaudar —las cuotas, los impuestos
sobre la propiedad, los impuestos locales sobre la venta, los in-
gresos por impuestos locales— las cuotas se llevan la palma»,'
dice John Shannon, antiguo director ejecutivo de la Advisory Co-

12. Charles Long, gestor de la ciudad de Fairfield; entrevista con los autores.

13. Ciudad de Sunnyvale, Resource Allocation Plan: 1989-1990 a 1998-1999 Fiscal Years,
10-Year Operating Budget, pag. xxxix.

14. Steven D. Gold, Reforming State-Local Relations: A Practical Guide (Denver: Na-
tional Conference of State Legislatures, 1989), pag. 51-52.

15. Harry P. Hatry, «Using Fees and Charges to Adjust Demand», en The Entrepre-
neur in Local Government, Barbara Moore (comp.) (Washington, DC.: International City
Management Association, 1983).

16. Penelope Lemov, «Users Fees, Once the Answer to City Budget Prayers, May Have
Reached Their Peak», Governing (marzo 1989): 26.
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mission on Intergovernmental Relations (Comisién Consultora
de Relaciones Intergubernamentales), en Washington. «Es lo que
ha hecho dar el salto a este movimiento (el de las cuotas).»

¢Por qué no? ¢Qué hay mas justo que un sistema en el que
los que se benefician de un servicio, y puedan pagarlo, lo ha-
gan, mientras que los que no se benefician no lo hagan? ;Qué
justicia hay en subvencionar la Little League (Pequena Liga) y
no el fatbol juvenil, como descubrié hace tiempo Visalia? ¢ Qué
justicia hay en subvencionar el golf mientras existen recortes
en servicios publicos mas importantes, como Daytona descubrié
que habia?!’

Evidentemente el uso de cuotas no siempre es apropiado. Sélo
funciona si se dan tres condiciones: cuando el servicio es esen-
cialmente un «bien privado», que beneficia a los individuos que
lo utilizan; cuando quienes no pagan pueden ser excluidos de
su disfrute; y cuando las cuotas pueden cobrarse de un modo
eficaz. «Bienes colectivos», que benefician a la sociedad en su
conjunto, no deben recaer totalmente en los clientes. El trans-
porte ptblico, por ejemplo, beneficia a todos —lo utilicen 0 no—
al limitar la congestion del trafico y la polucion. Si su precio

‘pretendiera cubrir los costes totales, poca gente lo utilizaria y
la sociedad perderia una gran parte de sus beneficios colectivos.

Incluso las cuotas que se cobran por bienes privados tienen
algunas pegas. Si se cobra 1 ddlar por el uso de una piscina pu-
blica o 2 doélares por utilizar las pistas de tenis, por poner un
ejemplo, los ninos pobres no tendran las mismas oportunida-
des que los demas. Para resolver un problema'® de esta natu-
raleza, algunos gobiernos permiten la entrada libre a cierta clase
de usuarios; otros proporcionan pases de temporada, vales o sus
equivalentes a las familias pobres; otros dan permiso a la di-
reccion de las areas recreativas para que admitan la entrada li-
bre de los nifios pobres. Este enfoque iguala a los clientes, sin
grandes gastos de subvencion. «Es ilogico proporcionar servi-

17. Neal R. Peirce y Robert Guskind, « Fewer Federal Dollars Spurring Cities to Im-
prove Management and Trim Costs», National Journal, 1 de marzo de 1986, pag. 506.
18. Lemov, «User Fees», pag. 28.
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cios gratis a la gente adinerada porque te preocupen las clases
bajas», afirma John Mikesell de la Indiana University, experto
en el Estado, los impuestos y las cuotas locales. «Proporciona
riqueza a los ricos.»"

Otro tipo de cuotas a los usuarios hacen en realidad a los
sistemas publicos mas progresivos. Cuando el gobierno paga el
agua y los sistemas de alcantarillado con lo que recibe de im-
puestos generales, a menudo los pobres subvencionan a los ri-
cos, que utilizan mucha mas agua. Incluso cuando éste no es
el caso, las cuotas de los usuarios de un servicio que los pobres
no utilizan mucho, como las autopistas, pueden utilizarse para
subvencionar un servicio mas accesible para los desfavorecidos
como el transporte publico. En estos casos, el impacto es clara-
mente progresivo.

Las cuotas al usuario gozan de dos ventajas: recaudan dine-
ro, y hacen bajar la demanda de servicios ptublicos. Ambas co-
sas ayudan a equilibrar los presupuestos publicos.

Cuando los consumidores no tienen que pagar el precio to-
tal de un servicio, a menudo lo consumen mas de lo que lo hu-
bieran hecho. Norm King,?® gestor de la ciudad de Moreno Va-
lley, California, compara la dinamica a una persona que hace
una comida en un restaurante en la que los comensales se po-
nen de acuerdo en compartir la cuenta. Cuando sabe que la fac-
tura se repartira equitativamente, dice: «quiero el filete mignon».
Cuando paga su propia cuenta, dira: «Tomaré el pollo en lugar
del filete mignon».

Cuando el Departamento de Administracién de Minnesota
hizo que en algunos de sus servicios se pagara su coste real,
aprendio estas lecciones. La demanda de llamadas telefénicas
interurbanas cayé en un cincuenta por ciento, puesto que de re-
pente los departamentos debian pagar por lo que utilizaban. Por
otro lado, ahora era evidente que quienes escogian comprar va-

19. Ibid., pag. 27.

20. Norman R. King, «<Managing Demand for Government Services: Toward a New
Public Administration Ethic» (discurso a la Michigan City Management Association,
17 de febrero de 1988), pag. 12.
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loraban sus servicios. La Management Analysis Division, que ven-
de asesoria de management, crecié rapidamente. «Puesto que
cobrabamos, las partes implicadas se tomaban mas en serio
nuestras recomendaciones y se comprometian mas en aplicar-
las», afirmo el director de la unidad Terry Bock.

(GASTAR DINERO PARA AHORRARLO: INVERTIR PARA GANAR

Una tercera caracteristica que hemos observado en un go-
bierno de corte empresarial es una perspectiva de «inversion»,
el habito de calibrar las ganancias de sus gastos como si se tra-
tara de inversiones. No se trata de un método para ganar dine-
ro; es un método para ahorrarlo. Al calibrar las ganancias de
su inversién, comprenden cuando el gastar dinero les puede ha-
cer ahorrar dinero.

Los negocios se centran en ambos lado del balance: el gasto
y el beneficio, el debe y el haber. No se preocuparan tanto por
el gasto como por el beneficio: gastaran lo necesario para ma-
ximizar sus ganancias. Pero los gobiernos sélo contemplan el

‘gasto. Al ignorar los beneficios, sélo se concentran en minimi-
zar los costes. Con frecuencia se niegan a considerar inversio-
nes importantes que producirian a su vez importantes benefi-
cios; simplemente por los costes. Postergan el gasto en reparar
una carretera hasta que ésta ha de reconstruirse, lo que cuesta
tres veces mas que la reparacion. Ignoran los gastos menores
del cuidado de la salud de las mujeres embarazadas, pero pa-
gan los enormes costes que significan los bebes prematuros.

Unos pocos politicos han empezado a poner sobre la mesa
la palabra inversién para justificar sus gastos; como cuando afir-
man: «Esta asignacién destinada a nuestra escuela serd una in-
versién para el futuro». Pero pocos piensan realmente como in-
versores. El auditor de impuestos medio de la oficina de
funcionarios de Los Angeles generaba 140 veces su salario en
aumento de recaudaciéon de impuestos. Pero durante la recesion
de 1991, Los Angeles no contraté mas auditores. «Politicamen-
te, cuando estas despidiendo a policias y bomberos, no puedes
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contratar auditores», explicé un funcionario. Una ciudad de corte
empresarial no despedira a policias y bomberos: adiestrara a
algunos de ellos como auditores y pronto conseguira dinero para
conservar al resto.

Detallados estudios?' han estimado los beneficios de la in-
version de cada dblar gastado en Head Start en cerca de 5 déla-
res a lo largo de la vida del estudiante al bajar los costes de asis-
tencia social, los de educacién, los de prevencién de criminalidad
y obtener unas ganancias mayores por impuestos de beneficios.
Pero solo seguimos invirtiendo lo suficiente para proporcionar
Head Start a un tercio de la poblacién infantil pobre.

Los gastos en asistencia social nos cuentan una historia se-
mejante. Los estudios han demostrado que los programas de bie-
nestar social producen su mejor ganancia financiera cuando se
invierte en las mujeres que necesitan mas ayuda: las que han
estado durante mas tiempo en estos programas. Cuesta mas di-
nero comprar la educacién, la formacién y otros apoyos que
precisan para salir para siempre de la beneficencia, pero la ga-
nancia es importante, puesto que sin la intervencion, esta prac-
ticamente garantizado que acabaran en el arroyo. Muchas de es-
tas inversiones se recuperan —mediante ahorros en asistencia—
solo en el segundo o tercer afio. Pero cuando Robert Stumberg
del National Center for Policy Alternatives (Centro Nacional de
Alternativas Politicas) reviso el estado de los programas de asis-
tencia social, s6lo encontro6 tres o cuatro que calibraban sus ga-
nancias mas alla del corriente afio presupuestal.

«Estoy volviendo a intentar racionalizar los réditos econé-
micos», afirma Stumberg. «Convenciendo a la gente para que
gaste mas dinero hoy, o sirva a menos gente, en base a que no
debemos tratar de reducir los costes por céapita en un periodo
de uno o dos afios. Hay que procurar pensar como un inversor,
y de este modo maximizar tus réditos a largo plazo.»

Stumberg argumenta que hemos de dar cuerpo a términos

‘21. US. Congress, Select Committee on Children, Youth, and Families, Opportuni-
ties for Success: Cost-Effective Programs for Children Update, 1990 (Washington, DC.:
US. Government Printing Office, 1990), pags. 70-71, para restumenes de algunos estudios.
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politicamente populares como «inversion» y «asociaciéon» dotan-
dolos de la clase de contenido serio que poseen en el sector pri-
vado. La asociacion se utiliza constantemente en los negocios,
sefiala, pero se estructura mediante contratos, y se especifican
unos réditos a la inversiéon. Lo que necesitamos es un tipo de
contabilidad que mida el rédito de la inversion, como sucede en
el mundo de los negocios. Stumberg sugiere una «declaracion
de impacto econémico»:

Digamos que hemos obtenido este afio un presupuesto para in-
vertir 5 millones de délares en un proyecto de casas de renta limi-
tada al subvencionar la reforma del edificio. Transformas esta in-
versién en un costo por unidad en el contexto de sus 30 afios de vida,
y lo comparas con los escenarios alternativos de inversion. Dicho
coste puede traducirse en unos 40.000 dolares por casa, al valor ac-
tual del délar. Pero cuando afiadas los gastos a largo plazo, tu gas-
to puiblico, para esta propiedad, en 30 afios estard mas proximo a
los 150.000 délares. Por contraste, podrias hacer hoy una inversién
de 50.000 doélares, que tinicamente requeriria 20.000 délares mas
a lo largo del ciclo de treinta afos. Lo que te indica que los politi-
cos estan votando algo que ser4 el doble de caro que la alternativa.

En Florida los gestores del Departamento de Salud y Servi-
cios de Rehabilitacion estan trabajando para desarrollar un sis-
tema que calibre los réditos de la inversion. Algunos Estados
han exigido réditos especificos a sus inversiones en desarrollo
econémico; sin duda porque aquellos que estan implicados en
desarrollo econémico estan mas acostumbrados a pensar como
inversores. Kansas promulgé un tasa de crédito sobre el capital
de riesgo, para los inversores en nuevas empresas de capital de
riesgo, estipulando que estas empresas debian invertir como mi-
nimo el 60 por ciento de su dinero en negocios en Kansas. La
legislacion exigia un analisis anual de la tasa de beneficios ge-
nerada por la tasa de crédito. lowa puso en marcha un progra-
ma de formacion de trabajadores para la industria que recorto
sus inversiones a través del aumento de una tasa colectiva ba-
sada en los aumentos del valor de la propiedad o en el impues-
to sobre beneficios pagado por los trabajadores de la empresa.
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Tal vez nuestro ejemplo favorito de una mentalidad inverso-
ra provenga sin embargo de una fuente muy alejada de ella: la
decision de Santa Clara, California, de comprar un parque de
atracciones.

Santa Clara es una ciudad de 93.000 habitantes que rodea
San Jose y Sunnyvale en el californiano Silicon Valley. En 1976,
la Marriott Corporation abrié un parque tematico llamado Great
America (Gran América), en terrenos rusticos al norte de Santa
Clara. Rapidamente demostré su rentabilidad, pero a finales de
]la década de los afios setenta se produjo la explosién de Silicon
Valley y el precio de la tierra se subié por las nubes.

En 1983, el gestor Don Von Raesfeld oy6 rumores de que Ma-
rriott estaba considerando vender el terreno. Junto al alcalde
pidieron a Marriott la garantia de ser compradores prioritarios.
Tal vez por temor a que la ciudad se quedara con el parque o
impidiera la urbanizacién del suelo de la zona, Marriott acce-
di6. Von Raesfeld y sus colegas consideran que lo hizo para cal-
mar la oposicién politica, sin que se les pasara por la cabeza
que la ciudad hiciera alguna vez uso de su opcién. Después de
todo, ¢cuantas ciudades —en concreto de las dimensiones de San-
ta Clara— estaban dispuestas a gastarse cerca de 90 millones
de délares por un parque de atracciones? Para sorpresa de Ma-
rriott, Santa Clara lo estaba.

La clave estaba en la perspectiva de inversién de la ciudad.
Bajo la direcciéon de Von Raesfeld, la agencia de desarrollo de
Santa Clara y sus servicios publicos las dirigia el sector priva-
do con mentalidad de inversiones con beneficios. Al comprar
Great America, el ayuntamiento seguia simplemente la tradicion.
Estaba dispuesto a gastar 88,5 millones de délares al saber que
el gasto ahorraria un montén de dinero a largo plazo.

La meta no era el beneficio, sino el control del trafico. El tra-
fico en la zona era ya horroroso, especialmente cuando las em-
presas de alta tecnologia cerraban por la tarde. Si los 809.400
m’ de Marriott se hubieran transformado en oficinas y edifi-
cios industriales, hubiera sido mucho peor. «Queriamos que se
mantuviera el parque puesto que era el mejor freno posible que
habia para el trafico», dijo Von Raesfeld. «Podiamos gastar todo
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tipo de dinero, el mismo dinero que pagabamos por el parque,
y no ser capaces de mitigar de un modo adecuado 809.400 m?
de intenso desarrollo industrial.»

Sin embargo la decisién no fue facil. Algunos, incluyendo a
los editorialistas de los diarios, argumentaban que la ciudad no
debia competir con el sector privado. «Fue una ruptura tremen-
da, una ruptura emocional, la que se jugé casi durante un afio
en las paginas del Mercury News», recuerda Jennifer Sparaci-
no, que sucedi6 a Von Raesfeld a su jubilacion. «Tuvimos mala
prensa, un pleito. Fue una decisién muy dura.»

A las 11.11 de la manana del 31 de enero de 1984, 49 minutos
antes de que expirara el plazo, el ayuntamiento voté cuatro con-
tra tres a favor de la compra del parque. Al mismo tiempo, con-
vocaron un referéndum no vinculante que se votaria en junio,
preguntando si la Agencia de Desarrollo debia conservar el par-
que tematico, siempre que lo hiciera sin recurrir a los fondos
generales de la ciudad. E1 76 % de los votantes dieron el si. En
junio de 1985, tras un pleito, finalmente se cerré el trato, con-
virtiéndose en la tinica ciudad de América en ser propietaria
de un parque tematico.

Luego la ciudad contraté a la Kings Entertainment Corpo-
ration, que dirige varios grandes parques tematicos del pais, para
que explotara el parque durante cinco afios, con un derecho de
compra tras dicho periodo. En 1989 vendi6 a Kings los servi-
cios del parque; pero no la tierra (en esta ocasién afiadié en el
contrato de venta una clausula de primer comprador, por si al-
guna vez Kings Entertainment decidia vender). Kings acepto pa-
gar 5,3 millones de délares por un minimo de 50 afnos de alqui-
ler del terreno. (Cuando los ingresos llegaran a los 56 millones
de délares —como ya sucedia— el 5 por ciento de lo que supe-
rara esta cifra también revertia en la ciudad.) La ciudad sali6
de la operacion con unas deudas de 42 millones de ddlares, tras
la compra de 1984, que debian saldarse en 15 afios con los pa-
gos de alquiler de Kings. En este momento, la ciudad tiene un
beneficio de por lo menos 5,3 millones de délares al afo, es pro-
pietaria de 809.400 m* de gran valor, y contintia solucionando
sus problemas de transito. Fue claramente un negocio hecho por
inversores, no por derrochadores.
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CONVIRTIENDO A LOS GESTORES EN EMPRESARIOS

Si los gestores no pueden conservar ninguna de sus ganan-
cias, no tendran ganas de perseguirlas. Si los presupuestos de
los gestores se cubren, aunque sus departamentos no ganen nada,
no tendran acicate para dedicar tiempo a tratar de ganar dine-
ro. Si queremos que los gestores puiblicos piensen como empre-
sarios, dicho de otro modo, hemos de darles incentivos para que
lo hagan. Existen muchos modos de hacerlo.

Ahorros y ganancias compartidas

Como hemos explicado en el capitulo 4, el sistema tradicio-
nal de presupuestos no contiene incentivos para que los gesto-
res ahorren o ganen dinero. Por consiguiente actiian como hizo
la FERC cuando se le ofrecieron 1,25 millones de délares: «¢Por
qué ganar dinero?»

Los presupuestos dirigidos a objetivos resuelven este proble-
ma permitiendo a los departamentos tomar la totalidad o parte
de los fondos que ahorran o ganan. Fairfield, Visalia, St. Paul,
Phoenix, el municipio de Dade, el de Los Angeles, y Minnesota
practican alguna versién de ahorros compartidos. (Los munici-
pios de Dade y Los Angeles lo llaman beneficios compartidos.)
Incluso el Departamento de Defensa ha aprobado el concepto.
Su Directiva para la Administracién de Instalaciones reza: «Mien-
tras no lo prohiba la ley, una parte de cualquier recurso aho-
rrado o ganado en una instalacién se pondra a disposicién de
la direccion de la instalacion para mejorar las operaciones y las
condiciones de trabajo y vida de la propia instalacion».

Los politicos y los funcionarios de pocas miras que tiene a
su cargo el presupuesto a menudo trataran de recuperar cual-
quier ahorro y ganancia dando una asignacién menor en el si-
guiente afo fiscal. Por lo tanto son necesarias formulas presu-
puestarias para proteger a los gestores de lo asaltos a sus dificiles
ganancias. En Fairfield, hasta que el municipio no vota cambiar
los niveles de servicio o el presupuesto alcanza un déficit, un
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departamento habitualmente recibe la misma cantidad que el
afio anterior, ajustada a la inflacién y al crecimiento de la co-
munidad. Visalia hace lo mismo, aunque so6lo da a los departa-
mentos la mitad del aumento inflacionario.

El principio de ganancias compartidas también puede apli-
carse a los pagos individuales. En Visalia y Phoenix, los emplea-
dos reciben un porcentaje de cualquier ahorro o ganancia fru-
to de sus ideas. (Normalmente Phoenix tiene 1.000 sugerencias
por afo y, con su aplicacion, ahorra 2 millones de délares al
ano.”” Algunas ciudades pagan algunos de sus gestores a comi-
sién. En ocasiones algunos gobiernos pagan a quienes manejan
las inversiones publicas, como los fondos de pensiones, segtin
los resultados de sus carteras de inversion.

Algunos lugares incluso lo amplian a los principales contra-
tistas. Cuando Henry Cisneros era alcalde, San Antonio hizo un
contrato con una empresa privada para que recaudara sus im-
puestos. «Obtenian un porcentaje de lo recaudado», explica Cis-
neros.” «A resultas de ello, tenian un gran incentivo para re-
caudar impuestos, y hacian cosas que nosotros no podiamos
hacer en términos del proceso legal.» En California, una empresa
denominada Municipal Resource Consultants (MRC) (Asesores
de Recursos Municipales) hace auditorias de impuestos para mas
de 100 gobiernos locales, recaudando del 25 al 35 por ciento de
cualquier nueva ganancia que producen.

Capital de innovacién

En el sector privado, los negocios habitualmente recaudan
capital para buscar inversiones atractivas. «Normalmente, las
compaiiias innovadoras tienen dos presupuestos separados: un
presupuesto operativo y un presupuesto de innovacién», dice Pe-
ter Drucker.”* «El management de altura dedica tanto tiempo

22. Entrevistas con el Departamento de Personal de Phoenix.

23. Marjorie George, «Can a City Be Run Like a Business?», San Antonio (diciem-
bre 1986): 22-29.

24. Peter F. Drucker, «The Innovative Organization», The Frontiers of Management
(Nueva York: Harper & Row, 1985), pags. 263-264.
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y atencion a las cincuenta paginas del presupuesto de innova-
cién como a las quinientas del presupuesto operativo; y normal-
mente mas tiempo al primero.»

En la mayoria de los gobiernos, los gestores pueden recau-
dar capital de innovacién solo si se aseguran una asignacién ex-
tra del municipio o de la legislatura; un proceso complicado.
Todos entendemos que «se necesita dinero para hacer dinero»,
pero en el gobierno rara vez se actuia asi.

Un presupuesto dirigido a objetivos proporciona una solu-
cién parcial, puesto que permite a los gestores acumular aho-
rros, que pueden utilizar como capital semilla. Riverside, en Ca-
lifornia, consiguié 100.000 délares de fondos semilla, controlados
por los jefes de departamento, para hacer pequefios préstamos
destinados a nuevas iniciativas. El gobernador de Florida Law-
ton Chiles intent6 una version algo distinta en 1991: para equili-
brar el presupuesto pidi6 a todas las agencias que eliminaran
el 5 por ciento de sus gastos, pero a cambio les ofrecié la mitad
de dicha cantidad para que desarrollaran planes de inversiéon
para aumentar su productividad o su eficacia.

Gifford Pinchot III era partidario de algo semejante para las
grandes corporaciones privadas en Intrapreneuring, su libro so-
bre los empresarios de las grandes corporaciones:

Tal vez la forma mas tangible de la libertad de negocios es el
poder de gastar dinero en nuevas ideas sin tener que pedir permiso...

Dado que la motivacién basica de un intraempresario es el im-
pulso a tener una visién propia, si no tiene libertad para ello se pro-
duce un fallo basico en el sistema de recompensa. Los intraempre-
sarios deben ser capaces de conseguir «crédito de libertad» en base
a sus éxitos pasados; o sea, algo analogo al capital que el intraem-
presario gana.?

Pinchot denomina a esta solucién «intracapital». Sefiala que
algunas corporaciones ya lo proporcionan. Ore-Ida escoge cada
dos afos a cinco «asociados» y les da a cada uno un presupues-

25. Gifford Pinchot II, Intrapreneuring (Nueva York: Harper & Row, 1985), pag. 257.
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to anual de 50.000 délares para que subvencionen a otros em-
pleados en su exploracién de nuevas ideas. Texas Instruments
recompensa con subvenciones «liebre» a los intraempresarios;
da también a algunos gestores autorizacién para que recompen-
sen con «subvenciones IDEA», de mas de 25.000 doélares, el de-
sarrollo de prototipos.

En el gobierno, el enfoque mas sencillo seria un fondo de
préstamos que los gestores pudieran utilizar, hasta cierto limi-
te, automaticamente. Para asegurar la responsabilidad politica,
deberia precisarse de una aprobacién ejecutiva si se llega a un
limite elevado, y aprobacién legislativa a partir de éste. Dicho
fondo proporcionaria un mayor control a los gestores; un fin va-
lioso en si mismo. Pero al exigir la devolucién, también forza-
ria a los gestores a pensar como inversores. Dicho de otro modo,
asegurarian la inversién del capital s6lo si existieran unas cier-
tas perspectivas de conseguir un ingreso. Si este ingreso no se
materializaba, tendrian que echar mano de su propio presupues-
to para devolver el préstamo.

Un gobierno puede capitalizar un fondo de estas caracteris-
ticas sin ninguno cargo al contribuyente, sencillamente vendien-
do bonos. Si se promocionan adecuadamente como «bonos de
innovacion» o «bonos de reestructuracion», los dirigentes de em-
presa los compraran para demostrar su sostén a un mejor esti-
lo de gobierno. También lo haran otros ciudadanos, si estos bo-
nos se venden en pequefias unidades. Los gobiernos locales'
han empezado ya a vender «mini-bonos» libres de impuestos en
fracciones tan bajas como 100 ddlares.

Fondos empresariales
Si queremos que los empleados puiblicos se conviertan en

«productores conscientes de ganancias» necesitamos incentivos
que los animen tanto a ganar dinero como a gastarlo. Los ingre-

26. Lawrence «Chip» Pierce, «Hitting the Beach and Running: Minibonds», Govern-
ment Finance Review (agosto 1988): 29-31.
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sos garantizados son un incentivo negativo. Un gestor con un
solido presupuesto proporcionado totalmente por la legislatu-
ra actuara como un adolescente al que se le da mucha permisi-
vidad. Nunca se rompera los cascos buscando nuevas formulas
para ahorrar o ganar dinero.

Babak Armajani,?” que ayudé al gobernador Perpich a rein-
ventar el gobierno de Minnesota, descubri6 esto al observar el
Departamento de Administracién de «fondos rotativos» con res-
pecto al resto de departamentos, que tienen que ganarse todos
sus ingresos.

Me di cuenta de que las actividades de fondos generales emplea-
ban a tantas personas como permitia el limite legislativo, mientras
que los fondos rotatorios normalmente empleaban a menos gente
de la que estaban autorizados. En mis conversaciones con los ges-
tores de los fondos rotatorios, tuve la sensacién de que su horizon-
te temporal era distinto del de los gestores de los fondos generales.
Si los gestores de un fondo rotativo podian invertir en algo que tu-
viera un reembolso de tres afios, estaban dispuestos a participar
en el proyecto. Ademas, la gente del fondo rotativo, con algunas ex-
cepciones, parecia mas creativa, y existia una moral més alta en
sus filas.

Mientras que Minnesota utiliza el término «fondos rotativos»,
la mayoria de los gobiernos denominan a las unidades de auto-
sostén fondos empresariales. (Si estructuralmente son indepen-
dientes, normalmente se denominan autorizaciones publicas).
Hoy en dia los fondos empresariales son muy comunes; la ma-
yoria de los gobiernos locales operan como minimo con uno o
dos. Orlando tiene siete: recaudacién de basuras, fondo de par-
kings, un servicio de tormentas, el campo de golf, el sistema de
alcantarillado, el Fondo Centroplex (que gestiona un estadio, un
pabellén, un museo, y un teatro) y la Civic Facilities Authority
(Area de Servicios Civicos), que gestiona varios estadios. Lo que

27. Michael Barzelay y Pamela Varley, «Introducing Marketplace Dynamics in Min-
nesotta State Government», estudio de un caso preparado por la John E Kennedy School
of Government, Harvard University, 1988, pag. 6.
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anade las ganancias de los fondos de empresa a otros benefi-
cios y cuotas. Orlando en realidad recauda el 30 por ciento méas
en ganancias que en impuestos. (Si incluyéramos el Greater Or-
lando Airport Authority, un servicio publico independiente, las
ganancias dejarian en ridiculo a los impuestos. Ha construido
uno de los aeropuertos en proceso de crecimiento mayor y de
mas calidad del pais sin subvenciones de los contribuyentes lo-
cales. La mayor parte de sus gastos se cubren con las cuotas de
las lineas aéreas.)

Los fondos empresariales, como las cuotas a los usuarios,
no son apropiados para cualquier tipo de servicio. Seria ridicu-
lo exigir a un departamento de policia, que proporciona un bien
colectivo, que cargue el costo de todos sus servicios.

Es también ridiculo que una ciudad pida a sus contribuyen-
tes que subvencionen un bien privado como pueda ser un cam-
po de golf. Otras actividades como la formacién en el trabajo,
producen a la vez beneficios privados y colectivos; por lo tanto
los gobiernos les proporcionan un subsidio parcial.

Hace unos afios, Pensacola,?® Florida, desarrollé6 un modo
muy util para clasificar los servicios publicos. Los dividié en
dos categorias: «funciones generales del gobierno», que «prac-
ticamente no generan ganancias»; y «funciones de empresa pu-
blica» que generan beneficios. Esto divide las funciones de la
empresa publica en tres categorias:

* actividades disefiadas para obtener beneficios;

e actividades estructuradas para cubrir gastos pero sin que
produzcan beneficios;

* actividades que pueden sostenerse a si mismas parcial pero
no totalmente.

Centros con beneficios

Las dos primeras categorias de empresas de recursos, las que
se espera que cubran gastos u obtengan beneficios, colocan a

28. Steve Garman, «Divesting Local Functions in Penascola», en The Entrepreneur
in Local Government, pag. 170.
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los gestores publicos en una situaciéon muy similar a la de los
gestores de negocios. Cuando era alcalde de Tampa, Bob Marti-
nez, dirigi6 los servicios de agua y alcantarillado, la recogida
de basuras, los puertos publicos y campos de golf como empre-
sas de recursos. «Se trata de negocios» dice. «Los departamen-
tos estan organizados de tal forma que pueden ser vendidos.»?’

Las empresas de recursos como las de Tampa crean fuertes
incentivos para hacer dinero. Hemos visto el fenomeno muchas
veces. El suburbio de San Francisco de San Bruno tiene, por
ejemplo, su propio sistema de televisiéon por cable. David Tho-
mas, que lo dirige, es un empresario tipico. Posee el orgullo del
propietario. Esta inclinado a la mision. Planifica. Se esfuerza
por complacer a los clientes. Es consciente de la competencia;
y la machaca. En 1991, San Bruno cargé a sus 11.200 suscripto-
res 12,55 dolares por un servicio de 31 canales.

Las compaiiias por cable privadas cargan una media de 19,57
por un servicio semejante. Pero incluso al bajo precio de San
Bruno, el sistema genera suficiente dinero como para mejorar
todo su hardware —cables, amplificadores, etc— cada diez anos,
sin poner un céntimo. (Esto tras entregar el 5 por ciento de sus
ganancias brutas a la ciudad.) «No utilizamos la palabra prove-
cho», sonrie Thomas, «utilizamos el término ganancias re-
tenidas.»

La misma mentalidad podemos apreciarla en Santa Clara.
Como la compaiiia por cable de San Bruno, la propiedad publi-
ca del servicio eléctrico de Santa Clara destina el 5 por ciento
de las ganancias brutas a la ciudad, pero sigue cobrando el 30
o el 40 por ciento menos de lo que su competidor privado cobra
en la zona. Hace treinta anos, esto hizo que un grupo de de otros
servicios municipales encabezaran la Northern California Po-
wer Agency (Agencia de Fuerzas Eléctricas del Norte de Cali-
fornia), que construyé un gran proyecto de 200 megavatios de
energia térmica, asi como la altima gran presa construida en
California. Cuando los créditos favorecieron la energia edlica,

29. Peirce y Guskind, «Fewer Federal Dollars Spurring Cities To Improve Manage-
ment and Trim Costs», National Journal, 1 de marzo de 1986, pag. 506.
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el servicio comproé 105.222 km? y los alquil6é a compaiiias pri-
vadas para la construcciéon de molinos de viento.

El servicio de Aguas y Alcantarillado, cre6 una divisién so-
lar; en realidad, el primer servicio solar de la nacién. Propor-
ciona agua caliente para apartamentos y piscinas. El servicio
compra, instala y mantiene el equipamiento, cobrando una cuota
mensual a los clientes durante seis meses del afio con el fin de
cubrir gastos.

Cuando el mercado inmobiliario de la ciudad se redujo mu-
cho, la Santa Clara Redevelopment Agency (Agencia de Desarro-
llo de Santa Clara) alquil6 el campo de golf de la ciudad a pro-
motores que situaron 2.000 apartamentos; utilizaron los
beneficios del alquiler para pagar un nuevo campo de golf y un
club de tenis construido sobre antiguos terrenos de la ciudad;
y aprovecharon el gas natural generado por las basuras. El nue-
vo campo es la sede del Centro de Comercio y Convenciones de
Santa Clara (construido en las cercanias de la Gran América),
que contiene un centro de convenciones de 1.800 m? un hotel
de 502 habitaciones y un edificio de oficinas. «Una de nuestras
metas principales fue crear un flujo de beneficios a largo plazo
para la ciudad», afirma la gestora de esa ciudad Jennifer Spa-
racino, «y lo esta consiguiendo». A pesar de los problemas en
llenar el edificio destinado a oficinas, el negocio en su conjun-
to estd generando beneficios positivos.

El sector privado en ocasiones se queja de la empresa publi-
ca, arguyendo que el gobierno no debe competir con los nego-
cios. Muchos dirigentes publicos aceptan el argumento. Lewis
V. Pond, gestor de la ciudad de San Bruno, quiere vender el sis-
tema por cable. «No podemos hacer dinero», nos dice, «puesto
que somos el gobierno. «¢Pero dénde esta escrito que el gobier-
no s6lo puede manejar bagatelas, mientras que los negocios se
quedan con todos los centros rentables? Como dijo Don Von
Raesfeld® durante el debate de la Gran América: «Siempre ha

30. Transcripcién de una reunién del Santa Clara City Council, 31 de enero de 1984,
sujeta a «Deposition of Mr. Donald R. Von Raesfeld», en Casimer Szlendak y Gerald
I. Waissman vs. Marriott Corporation, City of Santa Clara, Redevelopment Agency, et
al., 22 de enero de 1988, vol. 2.
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sido muy sorprendente para mi, en mi carrera como gestor, el
que la gente en este pais desee siempre colocar perdedores en
el gobierno. Los ganadores deben reservarse siempre para el sis-
tema de empresa privada».

En realidad, existen varias buenas razones por las que el go-
bierno deba en ocasiones competir con el sector privado. Algu-
nos servicios son monopolios naturales. No es eficaz, por ejem-
plo, el tendido de dos o tres lineas eléctricas o el de dos o tres
lineas de gas en una ciudad. En estos casos, los gobiernos pue-
den establecer un monopolio privado y controlar sus precios,
o crear un monopolio publico. La tltima opcién a menudo es
un mejor negocio para el publico. Durante 100 afos los servi-
cios eléctricos publicos han vendido electricidad a precios mas
bajos que sus oponentes privados. Lo mismo hacen en la actua-
lidad los sistemas de televisiéon por cable publicos.

En otros ambitos, en los que la competencia privada es in-
suficiente, la empresa ptblica puede actuar como medida, for-
zando a las empresas privadas a bajar sus precios y perseguir
una mayor eficacia. El Phoenix Department of Public Works (De-
partamento de Trabajos Publicos de Phoenix) lo hace compitien-
do en la recogida de basuras.

Por ultimo, existen algunas ocasiones en las que el sector pri-
vado elige abandonar negocios rentables. Marriott vendié Gran
América aunque fuera rentable, puesto que el desarrollo indus-
trial hubiera sido mads rentable. (Al ser privada, Marriott podia
desdefiar los costes publicos, que habrian sido enormes.) Los
Mets abandonaron la franquicia de una liga menor que tenian
en Visalia, no porque no fuera rentable, sino porque decidieron
limitar su sistema de arrendamiento a la parte oriental de los
Estados Unidos. Cuando no se consiguieron compradores pri-
vados, Visalia hizo lo mismo que Santa Clara. Se hizo cargo de
la franquicia, demostr6 durante seis afios que podia producir
beneficios, y la vendié, obteniendo ganancias, a propietarios
locales.
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Establecer los verdaderos costes de los servicios

Esto sorprendera mucho-a la mayoria de los lectores, pero
la mayoria de los gobiernos no tienen idea de lo que cuesta pro-
porcionar los servicios que ofrecen. Aunque nos puedan propor-
cionar un presupuesto para cada servicio, normalmente exclu-
yen los «costes indirectos», como el control administrativo, los
costes de capital, y el margen de beneficios de los empleados.
Un estudio hecho sobre 68 ciudades®' descubrié que su coste
verdadero era un 30 por ciento superior a los costes senalados
en los presupuestos. Doug Ayres, que dirige una compania que
asesora al gobierno de California a determinar sus costes rea-
les, dice que solo el 4 por ciento de los gobiernos locales sabe
el coste directo de cada uno de los servicios que proporciona,
Unicamente el 2 por ciento conoce el coste total del servicio pro-
porcionado, y sélo un 10 por ciento puede decirte ;los servicios
que proporcionan!

Evidentemente, los gestores publicos no pueden pensar como
inversores o buscar beneficios si no conocen sus costes reales.
¢Como podemos medir las ganancias de una inversién si ni si-
quiera sabemos lo que cuesta la inversién? ;Cémo se puede per-
seguir un beneficio sin saber lo que se esta gastando? ;Cémo
se puede establecer siquiera una subvencién adecuada si no se
sabe el costo de un servicio?

Gobiernos de toda América estan subvencionando a equipos
de softball, jugadores de golf, promotores y corporaciones, sin
poder acreditar que lo que cobran cubre sus costes. Una vez com-
prueban el coste verdadero de sus subvenciones, los funciona-
rios de nueva eleccion, en ocasiones, deciden que algunas son
inadecuadas. Un ejemplo dramético se produjo en Nueva Zelan-
da, cuando el gobierno laborista convirti6 su servicio de Correos
en una corporacion publica, el equivalente de un servicio pu-
blico. Al descubrir cuéntas de sus 1.200 oficinas de correos es-
taban subvencionadas, el consejo decidi6 cerrar practicamente

31. ES. Savas, «<How Much Do Government Services Really Cost?», Urban Affairs
Quarterly 15, n. 1 (septiembre 1979): 23-42.
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la mitad. Puesto que el Parlamento preveia un escandalo, voto
una subvencion de 42 millones de délares para mantenerlas. Una
vez establecida la subvencion, sin embargo, el apoyo se diluyé.
Los miembros del Parlamento se tuvieron que preguntar: «¢Es
mas importante gastar 42 millones de délares para mantener
abiertas pequenas oficinas de correos, o es mejor gastarlos en
educacién o autopistas? Seis meses después, el servicio de Co-
rreos de Nueva Zelanda cerr6 432 oficinas.

Sunnyvale, Phoenix, Visalia y la Fox Valley Community Co-
llege, tienen sistemas que definen los costes reales de sus servi-
cios. Esto puede volverse muy engorroso y caro si requiere que
los trabajadores documenten el tiempo pasado en cada trabajo
y los departamentos tengan que emplear contables extra. Son
mas eficientes sistemas que midan el coste, a los que los conta-
bles acudan de un modo retroactivo para ver cudles son los cos-
tes reales para cada servicio, y luego utilicen dicha informacién
para proyectar los costes del préximo ano.

Un gobierno de corte empresarial expone sus subvenciones
a la luz publica, confia en la presion popular para eliminarlas,
y luego encuentra el modo de hacer dinero con el servicio en
cuestiéon. Saca provecho del campo de golf. Pide a los equipos
de softball que consigan sponsors. Limita sus subvenciones. Se
vuelve realmente creativo; incluso cobra a aquellos convictos por
conducir borrachos el costo del arresto, como hace San Jose;
o cobra a quienes estropean los sistemas de seguridad causan-
do falsas alarmas, como hace Baton Rouge; o cobra a los moto-
ristas que estropean los arboles de propiedad municipal, como
hace Fairfield.

Dichas practicas tal vez no debieran extenderse. Pero pregun-
témonos: ¢ No son mas consistentes con los valores americanos
que el subvencionar a los ricos el jugar al golf o utilizar los puer-
tos recreativos?

¢Hay algo méas americano que la empresa?



