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Resumen

Este artigo analiza dende unha perspectiva econdmica o comportamento
dos axentes no mercado cultural privado asi como o papel do sector
publico no impulso das actividades culturais. O obxectivo e centrar os
instrumentos da politica cultural que poden adoptarse na promocién
cultural nun contexto de crise econdmica marcado polos axustes publicos.
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Abstract

This article analyzes from an economic perspective the behavior of the
agents in the private cultural market as well as the paper of the public
sector in the impulse of the cultural activities. The goal is to focus the
instruments that can be adopted in the cultural promotion in a context of
economic crisis marked by the public adjustments .
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1. ECONOMIA E CULTURA: DA EFICACIA A EFICIENCIA

A aplicacién da metodoloxia econémica na anadlise de calquera
situacién social permite en moitos casos comprender mellor alguns dos
aspectos mais fascinantes da vida no mundo moderno’. Ao tempo
introduce un elemento ignorado habitualmente polas analises realizadas
desde outros campos de cofiecemento: a procura da eficiencia. Mentres ao
analizar calquera situaciéon ou problema con outra metodoloxia téndese a
xulgar os resultados alcanzados en funcion do nivel de eficacia, é dicir,

! En palabras de Becker (1995: xvii), galardoado co Premio Nobel por “estender o campo
da anadlise microecondmica a un amplo rango de comportamentos e interaccions
humanas, incluido o comportamento fora do mercado” (Fundacion Nobel, 2005).
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valorando se ao final alcanzou ou non o obxectivo perseguido ao implantar
as medidas; a inclusion do criterio de eficiencia obriga a valorar en que
medida o resultado final é acorde cos recursos empregados, ou se, a
pesar de ser eficaces, a actuacion desenvolvida supuxo un
desbaratamento de recursos.

A procura da eficiencia, en canto precisa racionalizar os recursos pola
existencia de custos de oportunidade derivados da escaseza e da relacién
de substitucion, explica as reticencias observadas a aplicacion da analise
econdmica nas actividades humanas. Os gastos en cultura, sanidade,
educacidon, promocidn turistica, xustiza, policia, defensa, industria, ou en
calquera outra actividade susceptible de ser financiada con cargo aos
orzamentos publicos, son analizados por cada suxeito en funcién dos seus
intereses, intereses que pretenden alcanzar & marxe do custo que lles
supofa, e sobre todo se o custo vai ser asumido polo conxunto dos
cidadans con cargo aos orzamentos publicos, e non polo seu propio peto.
Esta é a causa que xustifica a orixe das numerosas reticencias a entrada
da analise econdmica na valoracion do seu campo especifico de interese.
Todos os que tefan intereses nunha actividade rexeitardan a andlise da
eficiencia feita dende a economia co argumento de que ese asunto é tan
importante que ten que estar atendido por encima de criterios
econdmicas, custe o que custe.

No mercado privado cada consumidor é libre de fixar de forma clara as
slas preferencias, e en funcion destas asigna os seus recursos ao pago
das actividades que queira realizar. Pero se solicita que esa actividade
sexa desempenada polo estado, o seu custo serda abonado por todos os
cidadans. As persoas interesadas preténdense arrogar a capacidade
exclusiva de valorar o modo de realizar a actividade que solicita, e negan
a maior ao rexeitar a analise econdmica sobre a eficiencia da actividade
realizada. Quen pretenda perseverar na valoracion econémica en termos
de eficiencia, seran tachados de economicistas ou de persoas egoistas que
non ven a bondade desa actividade por encima dos criterios monetarios.

Un dos campos onde se produce este enfrontamento é no ambito
cultural, onde os axentes interesados como produtores ou como
consumidores afirman a necesidade de protexer a cultura & marxe de
criterios econémicos, e defenden que a cultura é un factor esencial sen o
gue non poden vivir, nin os pobos nin os individuos. Non queren recofiecer
que se para eles a cultura é un ben superior, para outras persoas pode
non selo, e poden pretender os recursos dispofiibles se destinen a outras
actividades sociais distintas?.

A marxe da opinién de cada quen, e mais no momento actual de crise
econdmica caracterizado pola reducién dos recursos disponibles, a
aplicacién da analise econdmica neste campo permitira a mellora na

2 Desde a analise econdmica o caracter de cultura non deriva da consideracion realizada
por parte de expertos culturais nin existen criterios acerca da calidade artistica, concepto
moi discutido mesmo desde a arte como mostra Freeland (2001), sendn pola actuacion
dos axentes que intervefien no mercado, e cambia en funcién do momento, do lugar ou
mesmo das persoas que realizan tal afirmacion.
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asignacion dos recursos, con independencia de que o gasto sexa realizado
por axentes privados ou por axentes publicos. Na esfera privada
poderemos maximizar os nosos intereses na produciéon e/ou consumo de
actividades culturais. Na esfera publica analizar as medidas de promocién
cultural adoptadas pola administracion, os argumentos que poden
empregarse para defender a sua adopcion e a valoracién dos distintos
efectos que producira a sua aplicacion, constitien o papel da economia na
cultura®.

O campo de estudo da economia da cultura, ten como obxectivo basico
analizar desde un punto de vista econdmico o comportamento de axentes
e institucidons presentes nos mercados culturais e artisticos®. Un dos
axentes mais importantes no contexto actual é o sector publico que non
sO establece de forma xenérica o marco xuridico de referencia, senén que
ademais intervén directa e indirectamente na producidon, promocién e
distribucién de todo tipo de actividades de caracter cultural e artistico. A
sUa intervencién no mercado cultural produce un cambio dos obxectivos,
mecanismos e condicionantes dos axentes que intervefien. Mentres no
mercado cultural privado interactian os produtores ofertan bens e
servizos a cambio dos recursos achegados polos demandantes, no
mercado cultural con intervencion publica os oferentes de politicas
publica, é dicir, politicos e membros da administracién, interactian con
gquen demanda recursos publicos para a cultura, é dicir, todos os axentes
que participaban no mercado cultural privado como oferentes e
demandantes.

2. DE PASEO POLO MERCADO CULTURAL

O sistema do mercado é consubstancial ao mundo da cultura. Calquera
actividade cultural (ler, pintar, escribir, manter ou ir a un museo, producir
ou asistir ao teatro ou ao cinema, ou a un concerto,..) pode ser producida
ou consumida dentro do esquema caracteristico do mercado privado
baseado no sistema de prezos, na compravenda de dereitos e na
aplicacion dos principios de exclusion e rivalidade no seu consumo. Os
axentes interesados en realizar, producir, distribuir ou explotar actos
culturais, ofertan os seus bens ou servizos aos demandantes que en
contraprestacién pagan a aqueles o prezo fixado para realizar esta
transaccion.

Do mesmo xeito que noutros mercados, o obxectivo dos produtores
serd a obtencion dos recursos necesarios para pagar os factores de
producién empregados na suUa actividade (incluindo o rendemento
empresarial), ainda que xunto con este mero interese econdmico, pode
presentarse a existencia dun interese artistico ou cultural polo cal
pretendan ser considerados dentro do mundo artistico en que se moven

3 O papel da economia na cultura pode comprobarse en Frey (2000) e en Throsby
(2001).

4 Towse ( 1997) recolle unha aproximaciéon sobre o concepto, orixe, evolucidn e tépicos
incluidos no campo da economia da cultura.
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como prestadores dun servizo de calidade por outros colegas, criticos e
espectadores.

Estrutrura do mercado cultural
(sen intervencion publica)
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Doutra parte, os demandantes culturais, en canto individuos racionais,
deciden gastar os seus recursos sempre que os beneficios que agarden
obter ao realizar esta actividade cultural sexan superiores aos custos
monetarios e extramonetarios que deben abonar’. Os demandantes estan
dispostos a gastar parte dos seus recursos en comprar bens e servizos
culturais no mercado, xa sexa como consumidores finais (lectores,
espectadores, visitantes, etc.), xa sexa como demandantes intermedios
(esponsores, patrocinadores, investidores,..). Aqueles acadan un beneficio
subxectivo por acceder a cultura e que estan dispostos a pagar a quen llo
proporciona. Os segundos non pretenden consumir cultura sendn acadar
outros obxectivos propios na sua actividade como pode ser publicitar ou
dar a cofiecer a sua actividade propia, incrementar as vendas dos seus
produtos ou acadar un beneficio econdmico co seu investimento, e para
facelo achegan recursos aos produtores culturais que permiten o acceso
dos consumidores finais cun custo menor.

O gasto cultural no mercado privado é realizado voluntariamente, é
dicir, s sera soportado por quen sexa un demandante efectivo de
actividades culturais, mentres que aqueles que non demanden estes bens
non sofren ningunha diminucién nos seus recursos que seran destinados a

> Sobre a estrutura dos custos dos demandantes culturais, ver Frey e Pommerehne
(1989: 62-69), onde se inclie un exemplo dos custos da asistencia a museos e galerias
de arte.
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outros mesteres. De non interesarlles as actividades -culturais, non
pagaran ningun prezo, e a cambio estan excluidos do seu consumo.

A administracion publica tamén participa neste mercado, pero a sua
intervencion producese no marco xenérico da actividade publica e non
supon en ningun caso unha adopcidn de programas de politica cultural
gue asigne recursos especificos. Neste contexto, o sector publico recada
impostos dos axentes privados (produtores culturais e cidadans), en canto
realizan actividades econdmicas sometidas ao pago de impostos que
gravan a obtencién de rendas por persoas fisicas e xuridicas ou os gastos
en consumo; e tamén emite normas reguladoras do mercado e dos
dereitos dos distintos axentes no marco xenérico da regulacién sobre
dereitos de propiedade, como fai con calquera outra actividade en
calquera outro mercado especifico®.

Desde o sector publico non se realiza ningln programa especifico de
ingresos ou gastos publicos destinados & promocidn de actividades
culturais, polo que todo o financiamento dos produtores culturais provén
exclusivamente da sUa capacidade para atraer recursos privados. Ainda
cando a administracion fornecer produtos no mercado cultural pero en
todo caso actua mediante organismos publicos que concorren no mercado
cos demais promotores privados e réxense polas normas de competencia
e o0 sistema de prezos privados. Existen no mercado bens de producién
publica pero con provisién privada de fondos, pois o ente publico actua
desprovisto da suUa potestade e o financiamento de tales actividades
provén en exclusiva dos demandantes interesados.

O nivel de actividades culturais presente nun mercado privado sen
intervencion dependera en cada momento e lugar da demanda existente,
pero a capacidade para impulsar esta demanda é desgraciadamente
reducida. Os demandantes potenciais de actividades -culturais
normalmente inclien todos os custos que deben asumir, pero tenden a
infravalorar os beneficios que leva asociados para o conxunto da
sociedade ao non poder apropiarse deles. Por este motivo, diminle o
numero de ocasidns nos que opte por realizar o consumo ou a producién
cultural, coa consecuente reducion 0S recursos  asignados
(voluntariamente) desde o sector privado aos oferentes de actividades
culturais, ata o punto de manter niveis de prestacidén cultural inferiores
aos aconsellables desde o punto de vista social’.

® 0 papel do estado no recofiecemento da propiedade intelectual e dos dereitos de autor,
que engloban non sé a propiedade do mesmo senén tamén os dereitos morais sobre a
mesma unha vez vendida, dereitos de explotacién, dereitos de participacion e
remuneracion, ten unha marcada tradicién no dereito espafnol, que se manifesta desde os
privilexios concedidos polos Reis Catdlicos aos impresores de libros, e que a partir do S.
XVIII foi recofiecido en favor dos autores dos mesmos. A evolucion do recofiecemento
destes dereitos no caso espafiol pode consultarse en Gutiérrez (1993: 19-28).

’ En Sanjiao (1998) realizamos un estudo aplicado ao teatro galego no que se constataba
que sen a intervencion do sector publico, os recursos asignados polos demandantes
privados non poderian manter o nivel de actividade teatral observado en Galicia na
década do noventa.
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Hoxe en dia, as dificultades dos produtores culturais para acadar os
recursos necesarios para poder realizar a sua actividade vense
multiplicadas, pois o mercado cultural estd afectado por unha crise que lle
afecta en tres ambitos. En primeiro lugar, existe unha crise da cultura
como produto, reflectida na banalizacion que se observa dos bens e
servizos culturais, confundindo ou mesturando como cultura, bens e
servizos de discutible calidade, pero que gozan de gran aceptacién, ou
mesmo coa incorporacion de produtores casuais que chegan a moitas
persoas que consumen o0s seus produtos. En segundo lugar, hai unha crise
do formato, xa que os avances tecnoldxicos, xunto cos efectos positivos
de rachar coas canles tradicionais de distribucion, achegar o produto aos
consumidores en mercados globais sen cancelas, e diminuir os custos de
producién e distribucion, por outra parte favorecen a copia indiscriminada
sen control do produtor, o que afecta en gran medida a sua capacidade de
aproveitarse dos dereitos xerados co seu traballo. Por ultimo estamos a
sufrir unha crise econdmica que ao diminuir os ingresos da poboacién e
pola elasticidade no consumo de cultura, manifesta necesariamente unha
reducion dos recursos que os consumidores estan en condiciéns de
transferir aos produtores.

3. PAPEL DO SECTOR PUBLICO COMO IMPULSOR CULTURAL
A marxe das valoraciéns individuais realizadas la cidadania, a

producion e consumo de actividades culturais non s proporciona

beneficios aos seus consumidores directos senén que tamén comporta
externalidades positivas de producion e de consumo que benefician ao
conxunto da sociedade. Entre tales externalidades podemos destacar:

1. Externalidades econdmicas: a cultura constitie unha actividade
econdmica que Xera recursos, crea emprego, incrementa a riqueza e a
producién nacional do pais, potencia sectores estratéxicos como o
turismo, etc. Cando numerosos paises observan con certa
preocupacion a progresiva deslocalizacion das actividades industriais
cara a paises con menores custos laborais, a potenciacion de
actividades culturais e o impulso do turismo cultural convértese nunha
via de reconversion da actividade econdmica, pois se beneficia da
existencia de recursos especificos que unha vez postos en valor non
poden ser deslocalizados. Ademais pddese constatar a crecente
dimensién econdmica das actividades englobadas nos sectores do lecer
e a cultura, e a sUa contribuciédn ao PIB en numerosos estudos.®

2. Externalidades educativas: as actividades culturais contriblen a
formacién e enriquecemento persoal dos membros do grupo actuando
como un elemento que incrementa cuantitativa e cualitativamente o
capital humano dispoifible como factor de producidn no grupo de
referencia, tanto no presente como para as xeracions futuras. Ao

8 KEA (2004) no estudio realizado para a Comisién Europea apuntaba que o sector

cultural na Unién Europea moveu mais de 654.000 milléns de euros no 2003, contribuiu
ao 2,6% do PIB, e o seu valor acrescentado medrou un 19,7% no periodo 1999-2003.
Para Espafia pode consultarse Ministerio de Cultura (2006). Para Galicia Casares (2010).
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mesmo tempo, e respecto do grupo, a mellora do nivel educativo

impulsa a convivencia e facilita a resolucién dos conflitos co que leva

respecto da reducion dos custos de transaccidn necesarios para

garantir unha contorna pacifica que facilite o desenvolvemento e a

estabilidade econémica®.

3. Externalidades cohesionadoras: a cultura dun pais constitie un
elemento basico para estruturalo e cohesionalo, fixa a sua identidade,
contrible ao prestixio e entidade do grupo social como marca do seu
benestar, e ao mesmo tempo facilita o acceso e as relacidns con
outros grupos sociais. Esta capacidade de identificacion dun grupo é
asi un dos elementos centrais & hora de definir a identidade europea
no marco do actual proceso de creacién da Union Europea, e sobre
todo no intento de constituir unha unién real dos cidadans mais ald da
mera union ditada polos gobernos, ata o punto de identificar a
condicién europea coa existencia de elementos culturais comuns (non
tanto desde a uniformidade como desde a diversidade) do mesmo
xeito que historicamente empregouse a cultura como un instrumento
de identificacién nacional®®.

4. Externalidades sociais: a cultura actia como un sistema de correccion
de desigualdades e mobilidade social, na medida en que se garante o
libre acceso & cultura, e promove a incorporacion da cidadania como
axentes activos e involucrados no funcionamento da sociedade civil'.

5. Externalidades patrimoniais: a producién cultural promove a
proteccion do patrimonio natural, do patrimonio histérico, do
patrimonio material e do patrimonio inmaterial, xera un patrimonio
gue se pon a disposicion dos cidadans, que aumenta a sua soberania
como consumidores no mercado, e que aumenta o patrimonio
(cultural) que se traslada as xeracions futuras®.

En canto externalidades, estes beneficios non son incorporados polos
consumidores & hora de asignar os seus recursos racionalmente, e
tampouco poden ser internalizados no prezo de mercado que perciben os
produtores pola sua actividade, polo que nun mercado privado puro, o

% Diaz e Galindo (2001: 33) resaltan “a importancia que poida ter no desenvolvemento
econdmico, como paradigma das analises macroecondmicos, o cultural e o educativo”. A
marxe do beneficio que suporia o gasto publico en cultura (en canto partida de gasto,
non en canto partida de cultura) pola aplicacion do modelo de crecemento keynesiano,
alglns autores analizaron especificamente os efectos das melloras educativas no
crecemento econémico (Martin, 2000; Perez e Serrano, 2000).

10 Constitlie*unha mostra da sta grandeza e mesmo como unha arma de combate contra
os inimigos” (Domenach, 1993: 28). Como apunta Maiz (2004: 65) a cultura constitie un
elemento central na deficidn “tanto nos nacionalismos de Estado, canto nos
nacionalismos das nacidons sen Estado ... ao compartir similar Iéxica: unha historia
nacional = unha lingua = unha cultura = unha nacién = un Estado independente.

11 Mascarell (2005: 152) “otorga un papel central a persoas, entidades, empresas,
proxectos publicos, centros educativos que xeran contidos, ideas, servizos e produtos
innovadores e de valora acrescentado”.

12 » O patrimonio cultural constitlie unha riqueza desenvolvida nun proceso creativo,
dinamio e multidimensional, a través do que unha sociedade recibe, crea, protexe,
enriquece, transmite e proxecta a sua cultura” (Sanjiao, 2009: 105).



640 ESTUDOS Dereito Vol.22, n© ext.:633-652 (Novembro, 2013)

nivel de cobertura de actividades culturais seria inferior ao socialmente

desexable.

Estrutura do mercado cultural con intervencion publica
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A intervencién do sector publico na provision de actividades culturais
resulta imprescindible para impulsar a oferta e consumo culturais ata o
nivel de subministraciéon adecuada, xa que ao proporcionar financiamento
con cargo aos orzamentos publicos, todos os cidadans contriblen cos seus
recursos a realizacidon de actividades culturais, con independencia de se a
nivel individual demandan ou non demandan tales servizos. Xunto con
este argumento econdmico, desde o punto de vista xuridico, a
intervencion da administracién vén imposta pola existencia de normas
xuridicas que esixen que se facilite o acceso dos cidaddns & cultura®®. A
cultura convértese asi nun ben ou servizo a promover desde o estado por
medio da asignacion de recursos publicos®.

Mentres no mercado privado a cultura era un produto mais que
competia polos recursos dos demandantes, a incorporacion do sector
publico introduce unha discriminacién positiva da cultura fronte a outras

13Asi, o predmbulo da Constitucién espafiola de 1978, actualmente en vigor, recolle a
vontade da nacién espafiola en promover o progreso da cultura para asegurar a todos
unha digna calidade de vida; e dentro dos principios reitores de politica social e
economica recollidos no capitulo 3 do titulo I, o artigo 44.1. establece que “os poderes
publicos promoveran e tutelardn o acceso a cultura, & que todos tefien dereito”. Este
mandato constitucional foi recofiecido en numerosas normas de rango inferior nas que
desenvolve o seu contido e a sla eficacia.

14 Seguindo o clasico artigo de Stigler e Becker (1977), ante a cuestién de que é
cultura, a analise econdmica abstense de tal discusion: é cultura o que o grupo social
considera como tal, & marxe do contido concreto do mesmo, pois constitie un elemento
intrinseco a cada sociedade e mesmo dentro dela a cada individuo.
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esferas da actividade humana que non reciben fondos publicos. O estado
percibe ingresos tributarios que os seus cidadans deben abonar
coactivamente e destina parte deles aos axentes culturais, co que os
contribuintes financian cos seus ingresos estas actividades & marxe das
suas preferencias de gasto voluntarias. A actividade fiscal do estado
conduce a unha reducién do custo da actividade cultural que tefien que
soportar os demandantes interesados nelas, xa que mentres no mercado
privado tifian que achegar todos os recursos necesarios, no mercado con
intervencion sé terdn que achegar aqueles recursos que non son
achegados desde o estado.

A inxeccion de recursos publicos en educacidon e cultura constituia
unha partida considerable do total de recursos dispoiiibles para estas
actividades, se ben coa crise foron obxecto de drasticas reduciéns, sobre
todo nos programas xenéricos de cultura e de promocidn turistica®®. A
importancia da educacién para a formacion do capital social explica que,
malia as reduciéns que tivo que soportar ainda resulte moi importante en
termos absolutos e relativos no conxunto dos orzamentos publicos.

A modo de exemplo, e no marco da actividade da Comunidade
Auténoma de Galicia'®, os Orzamentos Xerais galegos para o ano 2013,

15 A evolucién os orzamentos funcionais da cultura da Comunidade Auténoma Galega de
Galicia entre 1986-2006 pode verse en Bouzada (2008: 47).

16 De acordo co sistema de organizacién territorial da administracién publica espafiola,
Galicia é unha Comunidade Auténoma que ten un orzamento e unhas competencias
especificas entre as que de acordo co Estatuto de Autonomia para Galicia (Lei Organica
1/1981, de 6 de abril):

Ten competencia exclusiva en materias de:

a) patrimonio historico, artistico, arquitecténico, arqueoldxico, de interese para Galicia,
sen prexuizo do que dispén o artigo149.1.28° da Constitucién; arquivos, bibliotecas e
museos de interese para a Comunidade Autdnoma, e que non sexan de titularidade
estatal; conservatorios de musica e servizos de belas artes de interese para a
Comunidade (Art. 28.18).

b) o fomento da cultura e da investigacion en Galicia, sen prexuizo do establecido no
artigo 149.2 da Constitucion (Art. 28.19).

c) a promocidn e ensino da lingua galega (Art. 28.20).

d) A promocidn e a ordenacién do turismo dentro da comunidade (Art. 28.21).

E da competencia plena da Comunidade Auténoma galega a regulacién e administraciéon
do ensino en toda a sua extension (Art. 31)

Correspondelle 8 Comunidade Auténoma a defensa e promocion dos valores culturais do
pobo galego. Con tal finalidade, e mediante lei do Parlamento, constituirase un fondo
cultural galego e o Consello da Cultura Galega (Art. 32).

As competencias sobre materia cultural e educativa foron ademais obxecto desde a
aprobacion do Estatuto de numerosos acordos de transferencias que ampliaron as
capacidades da administracion galega, que poden consultarse en Xunta de Galicia
(2003).

Normas de caracter semellante son comuns en calquera norma de rango constitucional, e
tamén aparecen recollidas en numerosos acordos internacionais como o conxunto de
Declaraciéns, Recomendacions e Convencidns promovidas pola UNESCO, no marco do
cumprimento do disposto nos artigos 22 (Toda persoa, como membro da sociedade, ten
dereito & seguridade social, e a obter, mediante o esforzo nacional e a cooperacién
internacional, tendo en conta da organizacion e os recursos de cada Estado, a
satisfaccion dos dereitos econdmicos, sociais e culturais, indispensables & sua dignidade
e ao libre desenvolvemento da sla personalidade) e 27.1.( 1. Toda persoa ten dereito a
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que incorpora partidas por valor de 9.137.091.569 euros, de acordo cos
datos achegados na distribucién funcional e por programas do seu
Orzamento consolidado destina 5.489.862.477 euros a partida total
destinada & producién de bens publicos de caracter social'’, dos que un
total de 2.066.834.821 euros a gastos de educacién; 61.706.059 euros a
gastos en cultura; e 35.743.226 euros a gastos de ordenacion, promocion,
xestién e fomento do turismo.

En termos relativos, as partidas destinados a cultura nos orzamentos
galegos reduciuse nos ultimos dez anos case un terzo, e o esforzo cultural
do goberno galego, isto é a porcentaxe de recursos publicos dedicados a
cultura baixou dun 2,58 % para o ano 2004 a un 0,67 % para o ano 2013,
0 que mostra que a reduciéon en programas culturais foi moi superior a
sufrida por outros programas.

A intervencién publica no mercado cultural fai que a capacidade de
decisién acerca dos recursos destinados a cultura se desprace do conxunto
dos consumidores ata os organos publicos. Mentres en ausencia de
intervencion é no mercado onde se decidian os recursos destinados a
cultura e con iso o nivel de actividade desexable, coa intervencion esta
decisién sera adoptada no seo da Administracion publica. No primeiro caso
o decisor soberano é o consumidor (demandante), no segundo o decisor
soberano é o gobernante, a quen corresponde o reparto das partidas
publicas.

Cando a intervencién publica se produce nunha sociedade
democratica, que se caracteriza porque o nomeamento dos gobernantes
deriva dun proceso electoral no que participan (ou polo menos tefien o
dereito a participar) o conxunto dos cidadans, a estrutura do proceso de
intervencion presenta alguns elementos peculiares.

tomar parte libremente na vida cultural da comunidade, a gozar das artes e a participar
no progreso cientifico e nos beneficios que del resulten) da Declaracion de Dereitos
Humanos da ONU.

17 Que comprende as partidas destinadas & producion de sanidade, educacidn, vivenda e
urbanismo, benestar comunitario, cultura, e outros servizos comunitarios e sociais
(mecanismos de informacion, radiodifusion e Television de Galicia).
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Intervencion publica democratica no mercado cultural
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As actividades culturais convértense nun elemento mais na interaccion
entre os axentes que intervefien no proceso electoral. Os cidadans
interesados na promocion publica da cultura (demandantes e produtores)
actuardan como grupo de presidén para conseguir que se incrementen as
partidas destinadas a tal fin, tanto respecto do goberno no poder que
efectivamente pode aprobar tal provisién de fondos, como respecto dos
partidos politicos aos que esixiran un maior compromiso coa cultura. En
contrapartida, estes cidaddns comprométense a votar a quen actue (ou
mesmo a quen se comprometa a actuar) mais de acordo cos seus
intereses, ou pola contra retirandollo en caso contrario. Pola sua banda os
partidos politicos que pretenden ser realizados ofertan a adopcidon de
medidas de promocién cultural nos seus programas politicos, e no caso de
estar encargados do goberno, adoptan politicas culturais en favor tanto
dos consumidores como dos produtores culturais.

De todos os xeitos, ainda que os fallos de mercado xustificaban a
intervencion publica, non debemos esquecer a existencia de fallos do
sector publico que de non evitarse poden provocar consecuencias nefastas
no mundo da cultura, polo que a necesidade da provisién publica de
recursos non debe cegarnos xustificando calquera medida adoptada.

Dunha parte, as limitacidons orzamentarias que sofre a administracion
publica condicionan a necesaria reparticion dos recursos entre os distintos
programas existentes (na esfera cultural e nas outras esferas). Doutra
parte, as distintas medidas e programas que se adopten son establecidas,
aplicadas e controladas por politicos e burécratas que, dentro do marco
xuridico existente, actlan racionalmente buscando a maximizaciéon dos
seus intereses. En consecuencia, a decision final adoptada polos axentes
publicos non ten por que coincidir necesariamente con aquela que
conduciria ao mellor resultado en termos de eficiencia econdmica.
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As medidas de politica cultural adoptadas desde o sector publico para
a promocién da cultura, poden adoptar multiples formas e conducir a
efectos moi distintos, non s6 en canto poden destinarse a impulsar
calquera manifestacion cultural, senén tamén en canto aos instrumentos
empregados para atender a tales fins. Como sinala Trimarchi (1994: 29-
30) os economistas culturais non deben centrarse agora “na ladaifia
habitual das xustificacions tedricas, ou na ambigua discusidon sobre o
probable impacto econdmico da arte e a cultura sobre o turismo. Os
economistas poden dedicar as suas enerxias de forma mais rendible a
analise da posible estrutura do financiamento publico, tomar en conta a
contorna institucional, a estratificacidon das distintas fontes financeiras, a
posible concentraciéon ocasional entre diferentes institucidons culturais,
tamén identificar se hai lugar para a busca de rendas por politicos,
administradores artisticos e grupos produtores e ata que punto mais
transparencia na toma de decisions mellorard a percepcién polo publico
dos beneficios da arte”.

A politica cultural adoptada desde o sector publico, ten como obxectivo
asegurar que a actividade cultural resulte suficiente, destinando para iso
0S recursos econdmicos necesarios para garantir a sta existencia, con
independencia que tal provisién e a producién de cultura sexa publica ou
privada. Estas politicas poden adoptar formas moi diversas®®:

1. Poden crear ou manter organismos de titularidade publica, controlados
pola administracion.
2. Poden establecer politicas de apoio as instituciéns culturais privadas.

Os organismos culturais que reciben achegas de fondos publicos, na
maioria dos casos estan financiados mediante subvencions finalistas, e en
todo caso o seu funcionamento responde mais a criterios publicos que a
criterios econdmicos. pero debemos necesariamente prestar atencion a
analise das distintas medidas que pode empregar o sector publico & hora
de promover as actividades culturais de producidn privadas.

Tamén compre destacar que a demanda de politicas culturais publicas
presentan unha peculiaridade respecto da demanda de politicas publicas
noutros campos. En materia de educacién, sanidade, policia e seguridade
ou xustiza os demandantes solicitan que a administracion garanta estes
servizos mediante a prestacion dos mesmos dende unha entidade de
titularidade publica. En materia de cultura a maioria das solicitudes
pretenden que o estado garanta un nivel de prestacidon cultural, pero non
mediante entes de titularidade publica, senén a través de organismos,
instituciéns e empresas privadas. En realidade o que solicitan os
demandantes e produtores culturais é que lles financien, total ou
parcialmente, os custos que afrontan no mercado cultural, polo que o
papel do Estado non é prestar servizos sendn garantir a supervivencia dos
produtores culturais privados. Remataremos analizando como se realiza
esta achega e os efectos que causa no mercado cultural.

18 sanjiao (2007: 281-358) analiza os instrumentos de intervencién publica na politica
teatral.
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4. MECANISMOS DE POLITICA CULTURAL

O obxectivo das politicas culturais realizadas desde o sector publico é
fomentar unha maior actividade cultural que posibilite o acceso 8 mesma
dos cidadans interesados, pero as medidas que pode establecer son moi
diversas tanto na sGia forma como nos seus efectos'®. Para atender a este
fin, o estado pode empregar dous instrumentos distintos:

1. A asignacion directa de fondos mediante o emprego de subvencidns.
2. A asignacién indirecta de fondos mediante o emprego de medidas
impositivas.

O resultado final conduce en ambos os supostos a transferencia aos
axentes culturais de recursos que doutra forma serian gastados pola
administracion en calquera outro programa. Con estes recursos o0s
oferentes poden prestar os seus servizos cuns prezos inferiores aos que
virian fixados polo mercado privado, e os demandantes ven reducido o
custo que tefilen que abonar aos produtores. Pero as diferenzas que
existen entre o uso de subvencions e o uso de medidas impositivas para
tal fin son tan grandes como as que existirian entre o uso dunha bala ou
dunha bomba para matar a unha persoa.

Utilizando unha bala, o asasino pode saber exactamente quen sera a
vitima e podera escoller a aquel que lle interese, pola contra, se o asasino
emprega unha bomba, a vitima pode ser calquera que se atope nas
inmediacidns, unha vez posta non se sabe quen resultard finalmente
afectado pola onda expansiva. De maneira semellante, cando o goberno
utiliza subvenciéns directas pode sinalar quen sera o destinatario final dos
fondos asignados, pero se opta por establecer medidas impositivas
(exencions ou incentivos fiscais) unha vez creada tal disposicion resulta
mais dificil precisar a que persoas en concreto seran aplicadas estas
axudas.

O financiamento de actividades mediante subvencidons publicas
directas resulta o medio mais atractivo desde o punto de vista do politico
pois as subvencidns son aprobadas unitariamente polo dérgano
responsable. O financiamento cultural asi realizada depende dunha
decisién publica que determina os axentes (consumidores e produtores)
beneficiarios das transferencias aprobadas no orzamento publico. Estas
transferencias incentivan a actividade cultural pois reducen os custos
soportados polo produtor e/ou do consumidor, nunha dobre via:

1. Ao cubrir parte dos custos de producién, os produtores poderan
prestar servizos culturais cunha menor demanda privada.

2. Ao reducir os custos do demandante contrible a incrementar a
demanda privada de actos culturais.

A concesién individual permite discriminar entre os distintos
solicitantes en favor daqueles que considere mellores, e fai posible un
maior control e presion sobre os seus destinatarios. Este control obriga ao

19 Ainda que aqui recollemos s6 a distincién en dous grandes grupos, por suposto dentro
de cada un deles cabe realizar outras moitas subdividisiones, en funcion dos seus
beneficiarios e producirdn distintos efectos. Un exemplo referido a EE.UU. dos distintos
programas que poden aplicarse nas politicas publicas pode consultarse en Netzer (1978).
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subvencionado a cumprir unha serie de requisitos formais que permitan a
inspeccion de gasto realizado para comprobar que foi empregado naquilo
para o que foi concedida a subvencidon. Pero xunto a estes controis
administrativos, e dado que os axentes responsables da concesién
(politicos e burécratas) tefien uns intereses particulares que pretenden
maximizar, a subvencion pode concederse en base a criterios politicos
alleos aos criterios sociais ou culturais que deberian ser tomados en
consideracion. As instituciéns que perciben transferencias poden quedar
suxeitas ao padroado politico ou mesmo afectar & sua liberdade de
creacion. Ademais, esta transferencia directa supdn unha reducién dos
recursos do sector publico para atender a outros fins de igual ou superior
importancia, o que limita a suUa capacidade para concedelas pola
necesidade de controlar o déficit publico®°.

As restricidons financeiras existentes dentro do Sector Publico, fan cada
vez mais interesante o financiamento publico indirecta, mediante o
establecemento de gastos fiscais no sistema impositivo?!. Os beneficiarios
tefien mais incentivos para participar no mercado cultural pois os seus
custos de producidon ou consumo diminden na medida en que se reducen a
carga fiscal soportada pola sta actividade, o que na practica reduce os
ingresos fiscais do estado e fai que o financiamento cultural recaia
indirectamente sobre todos os cidaddans ao impedir a asignacion publica
destes fondos a outros fins que poderian interesar mais a outros
contribuintes.

Presentan unha diferenza substancial co financiamento mediante
subvencidéns xa que nos incentivos non se sabe quen vai ser o beneficiario
(en principio calquera que realice as actividades incentivadas). Os fondos
asignados en concreto a cada axente cultural non son asignados polo
Estado, senén que os asigna libremente o mercado en funcién dos
intereses dos axente, de forma mais eficaz, con maior transparencia e
facendo posible unha maior diversificacidn na reparticiéon destes fondos.

Estes incentivos fiscais melloran o tratamento fiscal dos rendementos
econdmicos dos oferentes culturais, reducindo os impostos pagos por eles
directa (impostos de renda de persoas fisicas e impostos de sociedades)
ou indirectamente (impostos de valor engadido, imposto de actividades
econdmicas). Neste caso as reduciéns aplicarianse mediante deduciéns ou
exencidéns obxectivas a favor dos que realizasen actividades de caracter
cultural. A necesaria xeneralidade dos impostos fai moi dificil a sua
aplicacién nos impostos persoais, en canto tales exclusiéns suporian non
gravar a capacidade fiscal total ou parcialmente de axentes que tefien os
mesmos intereses e obxectivos que outros axentes que prestan
actividades non culturais.

20 Aspecto esencial tras a entrada de Espafia na Unién Econdmica e Monetaria, en canto
fixa limites taxativos en termos de débeda e déficit publicos. O artigo 184 do Tratado que
establece unha Constitucién para Europa (Diario Oficial da Unidon Europea, C 310, de 16
de Decembro de 2004), fixa que os estados evitaran déficits excesivos e establece
mecanismos de control e mesmo de sancion para o caso de incumprimento.

21 O'Hagan (1998: 104-127) analiza as medidas impositivas de politica cultural en EE.UU.
e en Europa.
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Tamén pode mellorar o tratamento fiscal das achegas econémicas ou
patrimoniais realizadas por particulares: resulta un medio interesante para
canalizar as achegas a actividades culturais de empresas privadas e
particulares, pois inciden moi directamente nos seus custos. Fai referencia
tanto a reducién dos impostos indirectos soportados por consumidores e
demandantes de bens culturais, como ao tratamento fiscal das doazédns, e
contratos de esponsorizacion e patrocinio. En canto aos impostos
indirectos, os consumidores ven reducido o prezo ao reducirse total ou
parcialmente a cota impositiva. A especifica referencia a actividades de
entrega de bens ou prestaciéon de servizos facilita o establecemento de
exenciéns ou reduciéns no tipo impositivo a favor de determinadas
actividades culturais, ainda que segue presente o problema da definicidon
concreta das actividades beneficiadas da mesma??.

Teflen gran interese os beneficios fiscais en materia de doazdns
efectuadas por particulares a instituciéns que realizan actividades
culturais. Neste caso, poden establecerse reduciéns nos impostos directos
aplicables ao doante (xa sexa persoa fisica ou persoa xuridica) pola contia
total ou parcial de tal doazéon. Resulta un mecanismo moi interesante a
hora de fornecer recursos privados as actividades culturais, xa que a
asignacion dos mesmos sera asignada finalmente sen a intervencién
directa do sector publico por aqueles contribuintes que, ao ver reducido o
custo total da sua achega en relacion coa sua renda dispofiible, ten mais
incentivos para incrementar a sua achega. Esta achega debera ser
realizada en favor de institucidns culturais que non tefian fins lucrativos
en canto destinen todos os seus ingresos ao cumprimento dos seus fins?>.

Quedan excluidos en todo caso do ambito de aplicacion destes
beneficios fiscais as achegas realizadas en favor de axentes privados que
pretendan desempefiar unha actividade cultural profesional, cos que si se
poderian establecer contratos de esponsorizacion ou patrocinio que serian
considerados como custos de explotacidon con idéntico trato fiscal ao de
calquera outro.

Outra vantaxe do sistema de gasto fiscal é a posibilidade de fixar
limites as achegas deducibles na factura fiscal, producindo un efecto
multiplicador no total de cartos dispofibles para cultura. A modo de
exemplo, no Imposto da Renda das Persoas Fisicas recolle a posibilidade

22 A Lei 37/1992 de 28 de Decembro, do Imposto sobre o Valor Engadido, no seu artigo
20.1.14. declara exentas determinadas prestacidns de servizos realizadas por entidades
de dereito publico ou por entidades ou establecementos culturais privados de caracter
social: a) propias de bibliotecas, arquivos e centros de documentacién; b) visitas a
museos, galerias de arte, pinacotecas, monumentos, lugares historicos, xardins
botanicos, parques zooldxicos e parques naturais e outros espazos naturais protexidos de
caracteristicas similares; c¢) representacions teatrais, musicais, coreograficas,
audiovisuais e cinematograficas; d) organizacion de exposicions e manifestacions
similares. O Art. 91. 1.2.49 e 79, establece un tipo reducido do 7% en prestacions de
servizos relacionadas con cinema, teatros, museos, exposicidns e outras manifestacions
similares de caracter cultural cando non estdn exentas. E no capitulo IV establécese un
réxime especial para obxectos de arte, antigliidades e obxectos de coleccion.

23 Como recolle o capitulo II da lei de fundacidéns respecto do Imposto da Renda das
Persoas Fisicas e do Imposto de Sociedades.
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de que os suxeitos pasivos deduzan na cota un 25 % das suas achegas a
fundacions e institucidéns culturais sen animo de lucro, polo que o gasto
fiscal que acepta a administracion fiscal sera incrementada co 75 %
asumido polo cidadan. Desta forma, as entidades culturais receptoras
reciben catro veces os fondos achegados por esta via pola administracién
publica. Ademais ao limitar a deducidon ao 15 % da base liquidable evita
mesmo sufrir unha perda considerable de recursos.

Considerando a clasificacidn por programas dos orzamentos xerais da
Comunidade Auténoma Galega para o ano 2013, destacan catro
programas que executa a Conselleria de Educacién, Cultura e Ordenacién
Universitaria a través da Secretaria Xeral Técnica e a Direccion Xeral de
Patrimonio Cultural:

e 431: Direccion e servizos xerais de cultura

e 432A: Bibliotecas, arquivos, museos e equipamentos culturais

e 432B: Fomento das actividades culturais

e 433A: a proteccion e promocion do patrimonio histérico, artistico e
cultural)

Analizando a sua estrutura , pode verse como a maioria dos recursos
disponibles se destinan a gastos realizados dende a propia Conselleria de
Educacidon Cultura e Ordenacion Universitaria ou a transferencias a outros
entes publicos que realizan actividades culturais, e sé unha pequena
partida se asigna mediante transferencias a axentes privados. No cadro
adxunto pddese ver nas columnas a desagregacion desglose das partidas
asignadas a cada un destes programas recollendo o total dispoiible
(TOTAL), a contia asignada mediante transferencias a outros entes
publicos (TRAPUB), xa sexan da propia administracién autondémica?®, de
varias administraciéns®®, de entes locais, e tamén a fundaciéns privadas
formalmente pero que estdn controladas polo sector plblico®®, e a contia
asignada mediante transferencias a entidades privadas (TRAPRIV),
engloba as realizadas a empresas privadas, familias e outras institucidéns
sen animo de lucro que non sexan de titularidade publica®’. As
transferencias a entes publicos chegan a ser do 80% nunha partida,
mentres que as transferencias ao sector privado non pasan do 9,33% no
mellor dos casos. Se atendemos ao conxunto destes programas, mais da
metade dos recursos son gastados pola propia Conselleria, algo mais dun
terzo por outras institucions publicas, mentres que o0s recursos
transferidos ao sector privado non chegan ao 5 %.

24 Como a Fundacién Cidade da Cultura de Santiago.

25 Como o Consorcio da Cidade de Santiago.

26 Como a Fundacién Camilo José Cela, ou a Fundacién MARCO.
27 Como a Real Academia Galega ou o Museo do Pobo Galego.
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PROGRAMA| TOTAL TRAPUB % | TRAPRIV | %
431 15.469.410|9.591.244 |62,00 0,00
432A 14.556.656|1.009.868 |6,94 |1.107.698|7,61
432B 15.304.861|12.248.957|80,03|1.427.870|9,33
433A 16.010.132|858.276 5,36 |270.000 (1,69
Total 61.341.059|23.708.345|38,65|2.805.568|4,57

Hai que destacar que esta cantidade se vera incrementada en gran
medida polas transferencias realizadas aos axentes culturais privados
dende os entes publicos. Por exemplo a Axencia Galega das Industrias
Culturais (AGADIC) creada co obxecto de impulsar e consolidar o tecido
empresarial no sector cultural galego, cooperando na achega de factores
produtivos, no fomento da oferta de bens e servizos e na asignacion de
ingresos suficientes e estables. No programa 342B ten asignados por
transferencia un total de 9.246.602 euros, dos que destina 5.834.905
euros, un 63,10 % a transferencias a empresas privadas, familias e outras
instituciéns sen animo de lucro, polo que as transferencias reais ao sector
privado constituen un 47,45 % do total asignado ao programa 432B.

Estas cantidades increméntanse ademais cos recursos transvasados ao
sector privado cultural dende concellos, deputacions e outras entidades
publicas, pero a sua cuantificacién excede con moito do obxecto deste
traballo. As cifras aqui recollidas constitien un botén de mostra das
achegas realizadas mediante subvencions directas desde a administracién
publica galega. Podemos constatar que a achega dos recursos directos
dende o sector publico no mercado cultural atende en primeiro lugar a
prestacion de actividades culturais pola propia administracién ou a través
de outros entes de titularidade publica, en segundo lugar ao mantemento
de programas de subvencidéns a axentes culturais privados, e en menor
medida a existencia de gastos fiscais.

5. UN FUTURO MARCADO POLA CRISE

Nos ultimos anos, marcados pola crise econdmica, e as necesidades de
recortar gastos e servizos publicos impostas dende instancias da Unidn
Europea, os recortes aos programas publicos de gastos sofrense
especialmente no sector cultural, tal e como resaltan a cotio as xentes da
cultura. Son habituais tamén as declaracidons dos responsables publicos
manifestando a necesidade de axuste e a imposibilidade de manter os
niveis de gasto en cultura que se mantiveron antes da crise, que levaron a
recortes significativos.

Moitos destes axentes dirixense ao sector privado para acadar
recursos, pero o recurso ao sector privado tamén estarda marcado polas
dificultades e restricidns,co que a slUa capacidade de achegar recursos
esta necesariamente limitada pola reduciéon de rendas e beneficios, e pola
elasticidade do gasto cultural. Para facilitar estas achegas do sector
privado solicitase das autoridades fiscais que, para compensar a reducién
das subvencions publicas, xeneralicen o emprego e incrementen a contia
dos gastos fiscais aplicables as actividades culturais.
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Ainda que os instrumentos impositivos poden ser aplicados no
conxunto da politica cultural publica como instrumento para potenciar e
mellorar o nivel de actividades culturais producidas e consumidas no
conxunto da sociedade, as caracteristicas esenciais dos impostos
introducen unha serie de limites que non poden excederse. Os impostos
tefien que ser necesariamente xerais e, para non cometer discriminaciéns
inxustificables, sé cabe establecer exencidns respecto de grupos moi ben
definidos (como o caso das institucidns non lucrativas de interese xeral).

Nos impostos directos tende a gravarse a capacidade contributiva dos
suxeitos pasivos de forma extensiva, polo que non existen argumentos
para establecer exencidns ou deducidns baseadas Unica e exclusivamente
no caracter cultural das actividades realizadas polos suxeitos pasivos. A
capacidade fiscal observada en favor dunha persoa que percibe rendas da
realizacién dunha actividade cultural é a mesma que a existente noutra
persoa que percibe a mesma renda noutra actividade distinta, polo que
deben ser gravadas de igual forma. Este parece ser o argumento esencial
para defender a primacia das transferencias directas para cumprir os
obxectivos perseguidos desde a politica cultural por parte do sector
publico.

Ademais non podemos esquecer que na practica, ao empregar
programas de transferencias, o sector publico cofiece o montante da
axuda prestada realmente (a fixada nas partidas orzamentarias de gasto
correspondentes), mentres que empregando programas impositivos
indirectos, corresponde aos beneficiarios dos gastos fiscais a
determinacion da contia que finalmente percibirdn os axentes culturais, e
esta cantidade poderia ser moi pequena (insuficiente para alcanzar os fins
da politica cultural) ou moi grande (reducindo os recursos publicos para
atender a outras politicas publicas).

Dada a imposibilidade de incrementar os recursos asignados
directamente polo sector publico a través de subvenciéns no contexto
actual de axustes, a futura aplicacion destas medidas esta pendente da
agardada aprobacion dunha nova lei de mecenado encamifiada a impulsar
os gastos fiscais como instrumento de financiamento das entidades
culturais, e da posible incorporacién de programas destinados a empresas
privadas como receptoras de achegas con beneficios fiscais.
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