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Prologo a la tercera
edicion

Desde su origen, este libro ha tenido una muy amplia difusion en Espafia y en Améri-
ca Latina, de lo cual dan fe las dos ediciones anteriores, ya agotadas, y las numerosas
reimpresiones que se han ido realizando. Era necesario preparar ya una tercera edicion
y aprovechar la oportunidad para revisar a fondo y actualizar una buena parte de su
contenido, y esto es precisamente lo que se ha hecho.

En esencia, la orientacion y los temas tratados en el libro es similar a lo que fue el
contenido de la primera edicion. Sin embargo, el texto responde ahora a las preocupa-
ciones, debates y planteamientos mas actuales, y el lector, o el estudioso, encontraran
en este volumen muchas posibles respuestas a las inquietudes del momento presente
en relacion con la teoria y la praxis de la Politica Econdmica. En concreto, sobre algu-
nos problemas basicos relacionados con la elaboracion y definicidon de los objetivos
que generalmente persiguen los gobiernos; los instrumentos que tienen a su disposi-
cion para lograr un crecimiento sostenido y sostenible, y los problemas e incompatibi-
lidades que surgen, tanto en el logro simultaneo de varios objetivos como en la utiliza-
cion de los instrumentos monetarios, fiscales, comerciales, de rentas y el amplio
abanico de las politicas microecondémicas. En el libro se estudian, asimismo, algunos te-
mas y cuestiones previas importantes, como son el marco en el que opera la politica
econdmica —que no es sino el «sistemax politico-econdmico elegido y sus reglas—, los
procesos que acompaiian la elaboracion de las politicas concretas, los agentes que in-
tervienen o pueden influir en su preparacion, los retardos que se producen, y algunos
problemas de los que se han ocupado algunos ilustres economistas y que tienen relacion
muy directa con la eficiencia y evaluacion de las politicas econdmicas, como la eco-
nomia del bienestar, la teoria de la eleccion publica o las teorias explicativas de la in-
tervencion de los gobiernos y sus principales implicaciones.

En el tratamiento de los temas que acabamos de enumerar se ha buscado siempre
combinar el rigor en su tratamiento con una presentacion que sea, al propio tiempo,
atractiva y asequible. La razon para ello es evidente: por una parte, el libro ha sido y
quiere seguir siendo un buen texto basico sobre Politica Econdmica para los cursos que
se imparten en numerosos centros académicos, como son las Facultades de Economia
y de Administracion y Direccion de Empresas, las Escuelas de Ingeniaria, las Faculta-
des de Ciencias Politicas y de la Administracion, y otros centros académicos cuyos pla-
nes incluyen una o mas asignaturas dedicadas a analizar los problemas y orientaciones
de la politica econdmica y su puesta en practica. Pero, por otro lado, el libro se abre
asimismo a un amplisimo conjunto de profesionales que trabajan en las administracio-
nes publicas, en las empresas y en otras muchas instituciones donde el interés por la
realidad econdmica y la evaluacion de las politicas aplicadas resulta imprescindible.
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Por ultimo, creemos que, por su contenido y su planteamiento didactico, el libro conti-
nuara siendo un instrumento de referencia para muchos ciudadanos que se interesan
por los problemas econémicos contemporaneos y, en particular, por los que afectan al
propio pais.

Los dieciséis capitulos de la obra se agrupan en tres grandes bloques. La primera
parte se interesa por los aspectos mas generales: las relaciones entre la Economia y la
Politica Econémica y entre ésta y otras ciencias sociales, el sistema econdmico como
marco, los conceptos basicos que es preciso conocer y dominar, la elaboracion de las
politicas econémicas y algunas cuestiones centrales de la llamada «Teoria de la Politi-
ca Economica». La segunda parte esta dedicada a un analisis en profundidad de los
principales objetivos que suelen perseguir los gobiernos en sus planes y programas:
crecimiento, empleo, estabilidad, calidad de vida y conservacion del medio ambiente,
y redistribucién de la renta. Finalmente, los seis capitulos que integran la tercera parte
centran su atencion en el estudio del funcionamiento de la politica monetaria, la poli-
tica fiscal y mixta, la politica econdmica en una economia abierta, las politicas de ren-
tas y las politicas microeconomicas.

Es preciso dejar constancia de que esta nueva edicion del libro se ha beneficiado
de las observaciones y sugerencias recibidas tanto de algunos compafieros profesores de
Universidad como de los estudiantes y de numerosos lectores. Aprovecho pues para
agradecerles nuevamente dicha ayuda y confio en que seguiremos contando con su fa-
vor y con sus criticas o comentarios, que seran siempre muy bien recibidos.

JUAN R. CUADRADO ROURA

Nota orientativa a efectos docentes

El contenido del libro ha sido concebido para ser utilizado como obra basica en asig-
naturas sobre Politica Econdmica cuya duracion sea de un curso académico completo
(dos semestres o dos cuatrimestres). Nos permitimos recomendar que el profesor com-
plete las explicaciones sobre los temas tratados en el texto con el estudio de casos y
experiencias concretas que permitan al estudiante vincular lo estudiado con los pro-
blemas mas actuales y con las preocupaciones de su entorno mas inmediato.

Para cursos de duracion inferior a un afio académico —un semestre o cuatrimes-
tre—, el libro puede utilizarse asimismo como obra basica. En tal caso, y a titulo orien-
tativo, nos permitimos recomendar la siguiente seleccion de temas:

— Parte I (Conceptos y problemas basicos): Capitulos 2 y 3, complementados con
algunos puntos del Capitulo 4.

— Parte II (Objetivos): Capitulos 6, 7, 8, 9 y 10. El profesor podra excluir algin
apartado de dichos capitulos, segin su mejor criterio.

— Parte III (Instrumentos de Politica Econdmica): Capitulos 11, 12 y 13. Se reco-
mienda, asimismo, incorporar una version sintética de los Capitulos 15 y 16,
dedicados a las politicas microeconomicas.
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Economia vy politica
economica

«Desde hace tiempo me he interesado mucho por la economia del
bienestar y en la ultima década, mas o menos, mi interés se ha extendido
hacia lo que puede calificarse como un “analisis normativo” general:
(Qué queremos significar cuando decimos que las “cosas” —esto es,
un conjunto o un subconjunto particular del mundo— estan yendo de mal
a mejor mas que de mal a peor? La idea de que las valoraciones huma-
nas no pueden ser estudiadas mediante métodos académicos me parece
ridiculay.

Kenneth E. BOULDING (1910),
en Eminent Economists, Their Life Philosophies, por M. Szenberg, 1992.

«El principal motivo del analisis econémico es contribuir a la mejora
socialy.

Arthur C. PI1GoU (1877-1959),
Economics of Welfare, 1920.

AS diferencias de opinion de los economistas sobre los problemas tedricos y, mas

todavia, sobre las distintas politicas econéomicas a aplicar han sido y son un he-
cho indiscutible. Los avances en el campo del analisis economico, la disponibilidad de
mas y mejores estadisticas y la aplicacion de nuevas técnicas en el seguimiento de las
economias hicieron pensar en algin momento que las discrepancias existentes podrian
llegar a eliminarse. Cuando menos en el ambito de lo estrictamente tedrico, donde hoy
existe sin duda un mayor consenso que en el pasado sobre muchas cuestiones de la Mi-
croeconomia y en determinados temas de la Macroeconomia. Sin embargo, es eviden-
te que cuando se analizan problemas como el crecimiento econdmico y sus factores

3
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clave, la distribucion de la renta o el comercio internacional, entre otros, las divergen-
cias entre distintos planteamientos persisten. Y si esto es asi en los modelos teoricos, las
posibles discrepancias que existen entre ellos no sélo se transmiten a las propuestas de
politica econdmica, sino que el hecho de que estas ultimas incorporen las preferencias
y juicios de valor de quienes las defienden da lugar a que puedan proponerse politicas
de signo absolutamente contrario.

En el ambito teodrico cabe sefialar, cuando menos, tres razones para que surjan dis-
crepancias. En primer lugar, porque las premisas y supuestos de cualquier analisis con-
dicionan el valor de sus conclusiones o resultados; en segundo lugar, porque, al igual
que sucede en otras ciencias sociales, en Economia resulta muy dificil evitar la intro-
duccién de los juicios de valor del autor en los planteamientos de cualquier teoria o
modelo!, y finalmente, porque las leyes que los economistas son capaces de deducir
tienen —en general— caracter estadistico/probabilistico, y no causal. Por otra parte,
las razones para que en el campo de las politicas econdmicas existan discrepancias son
todavia mucho mas claras: las valoraciones, opiniones y preferencias ideologicas acom-
pafian siempre a las propuestas de actuacion que se pretenden llevar a cabo o que —se-
gun el autor— se estiman mas recomendables para resolver un determinado problema
o conflicto. De hecho, las medidas que finalmente se adopten para solucionarlos res-
ponderan practicamente siempre a una determinada concepcion teorica, a la que siem-
pre se suman las preferencias ideoldgicas y/o politicas de las autoridades que las pro-
ponen.

El principal objetivo de esta obra es ofrecer un conjunto de conocimientos y de con-
ceptos basicos que permitan al estudiante de economia, asi como a cualquier persona in-
teresada en estos temas, comprender qué aspectos y factores influyen en la elaboracion
de las politicas econoémicas, cuales son los objetivos generalmente perseguidos por los
gobiernos, qué problemas plantea su logro, y por ultimo, cuales son los principales ins-
trumentos que estan a disposicion de los policy makers, sus ventajas y limitaciones. La
Politica Econoémica, como disciplina integrada en el «sistemay» de Ciencias Econdmi-
cas, hace de todos estos temas su objeto de analisis. En consecuencia, un aspecto que
necesita ser aclarado como punto de partida es el de las relaciones entre la Economia,
en general, y la Politica Econdmica, lo que obliga a considerar también varias cuestio-
nes que estan muy directamente relacionadas.

1.1 LAS CIENCIAS SOCIALES Y SU VOCACION A LA ACCION

La clasificacion de las ciencias ha sido objeto de muy diversas propuestas, que en razon
de los criterios epistemoldgicos y metodoldgicos adoptados, han dado lugar a esquemas
mas o menos discrepantes. Sin embargo, la distincion entre ciencias formales y ciencias
empiricas o factuales suele aceptarse como un claro punto de partida.

En el primer grupo (ciencias formales) suelen integrarse todas aquellas areas cien-
tificas que se caracterizan por el hecho de que tanto su enfoque basico como sus es-

' Con gran frecuencia puede observarse, por ejemplo, que una determinada «teoria» parte de princi-
pios neoliberales, dando por supuesto la bondad del mercado, aunque no se haga expresa referencia a este
punto de partida.
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tructuras son esencialmente formales, lo que implica que su construccion y aceptacion
no precisan del contraste con la realidad, algo que sucede, por ejemplo, en el caso de la
Matematica pura o en el de la Logica formal. Por el contrario, lo que caracteriza al se-
gundo grupo (ciencias empiricas) es su referencia obligada a esa realidad que llamamos
mundo, tanto para plantearse problemas como para contrastar las teorias y explicacio-
nes que el cientifico obtiene. Su caracteristica esencial es, pues, que foman como pun-
to de partida la realidad (una «parte» acotada de la misma) y que la validacion de las
hipotesis interpretativas y de las leyes de comportamiento que en cada caso acaban pro-
poniendo los investigadores requiere la prueba experimental o la aportacion de pruebas
factuales suficientes. En definitiva, las tres caracteristicas mas destacables de las cien-
cias empiricas son:

1. Que se basan en juicios dictados por la experiencia.

2. Que contienen proposiciones que se sujetan siempre a verificacion, lo que im-
plica que la observacion de los hechos desempefia un papel insustituible.

3. Que su objetivo ultimo es el establecimiento de leyes, por lo general estableci-
das a partir del analisis de la realidad o del fendmeno observado y con capaci-
dad para anticipar el futuro del fenémeno analizado.

1.1.1. Las ciencias sociales como ciencias empiricas

Las llamadas Ciencias Sociales incluyen un conjunto de campos analiticos muy varia-
do, cuyo centro lo ocupan el hombre, como individuo, y la sociedad en su conjunto,
asi como sus interrelaciones, comportamientos, actitudes, etc. La Economia, la Socio-
logia, la Ciencia Politica, la Psicologia Social, y otros campos cientificos que hoy apa-
recen bien definidos, forman parte de dichas ciencias sociales. Pero hay al menos tres
cuestiones importantes que se plantearon en el pasado y que, de alguna forma, siguen
estando presentes en nuestros dias: ;Podemos considerar realmente a las ciencias so-
ciales como ciencias? ;Forman parte, en todo caso, de las ciencias empiricas? ;En qué
medida pueden equipararse a las ciencias empiricas mas reconocidas, como la Fisica,
la Quimica, la Biologia, la Geologia y otras «ciencias naturales»?

La inclusion de las llamadas ciencias sociales entre las ciencias empiricas ha sido
objeto de abundantes controversias. Diversos argumentos han servido para poner en
duda su consideracién misma como ciencias o, cuando menos, para tratar de rebajar su
caracter cientifico al compararlas con los procedimientos y logros de las llamadas cien-
cias naturales, cuyas leyes y modelos han parecido y se han considerado siempre mu-
cho mas rigurosos.

Como senalo Q. Gibson, las ciencias sociales tienen por objeto «al hombre en cuan-
to ser social, sus acciones, sus reacciones, sus relaciones y el propio acontecer socialy,
o como sugirio M. Duverger de forma mucho mas sintética: «las ciencias sociales son
las ciencias de los fendomenos sociales»?. Y lo cierto es que el analisis de dichos feno-
menos sociales plantea no pocos problemas.

2 Q. Gibson: La ldgica de la investigacion social, Tecnos, Madrid, 1964, y M. Duverger: Métodos de las
Ciencias Sociales, Ariel, Barcelona, 1962. Otras obras mas recientes coinciden con estas apreciaciones.
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El primero, y posiblemente el mas importante, es el de la propia complejidad de
esos mismos problemas que son objeto de analisis, donde no siempre es facil delimitar
sus diversos elementos y donde la incorporacion de supuestos simplificadores y la
realizacion de abstracciones resulta bastante mas arriesgada que en las ciencias fisicas.

El segundo problema, en parte ligado a lo anterior, es la dificultad que tienen las
ciencias sociales para establecer leyes generales sobre los hechos y comportamientos
sociales; al menos, leyes que no sean de cardcter probabilistico, como las que gene-
ralmente dominan en el &mbito de los estudios economicos, cuyo nivel de cumplimiento
resulta a veces muy reducido o esta, simplemente, muy condicionado.

Pero a estas dos primeras objeciones se suman otras que no son en absoluto irrele-
vantes. Entre ellas hay que citar necesariamente algunas que son importantes:

1. Las dificultades que existen para cuantificar los hechos y conductas sociales,
tan impregnados siempre de aspectos cualitativos.

2. El componente imprevisible de las reacciones humanas, ligado a la propia [li-
bertad.

3. Ladificultad de experimentar, como hace la mayor parte de las ciencias natu-
rales mediante laboratorios y otros medios.

4. Los problemas ligados a la prediccion, cuando —como se ha comprobado en
diversos ejemplos— la formulacion de predicciones de caracter social o econo-
mico genera a veces cambios de comportamiento a nivel individual y social
como respuesta a la interpretacion que se esta dando a los hechos o a las pre-
dicciones que se hicieron publicas.

5. Larelatividad historica de los fenomenos sociales, ya que si bien suele decirse

que «la historia se repite», ello resulta bastante incierto en la realidad, donde los

cambios sociales, culturales, politicos, etc., acaban haciendo que cada problema

o hecho social objeto de analisis deba estudiarse de acuerdo con las premisas

actuales, aunque teniendo en cuenta otros fenémenos o procesos anteriores.

Los propios problemas de identificacion terminologica.

7. Sin agotar esta relacion, la aparente facilidad que existe —al menos en el ambito
de algunas ciencias sociales— para que surjan corrientes interpretativas muy
discrepantes, e incluso abiertamente irreconciliables.

>

Para cualquier estudioso de los problemas sociales, el estudio en profundidad de
las cuestiones que acabamos de enunciar tiene, sin duda, un enorme interés, ya que per-
mite clarificar las condiciones y los limites dentro de los cuales se han movido y se si-
guen moviendo las ciencias sociales. Y 1o que es innegable es que la Economia, a pesar
de su considerable desarrollo como campo cientifico autdbnomo, comparte con las demaés
ciencias sociales la mayoria de los problemas basicos con los que éstas se enfrentan.

1.1.2. Ciencias sociales y accion

Analizar con el debido rigor las cuestiones a las que acabamos de hacer referencia nos
alejaria de los objetivos de esta obra. La Teoria del Conocimiento y las obras especifi-
cas sobre metodologia de las ciencias sociales, en general, o de la Economia en particu-
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lar, constituyen los ambitos en los que cabe encontrar algun tipo de respuesta a las du-
das y preguntas que antes se han enunciado.

Hay, con todo, un aspecto especifico y muy importante que es preciso abordar aqui,
ya que se relaciona muy directamente con el contenido de esta obra. Con caracter ge-
neral, la ciencia se considera un modo de conocimiento que aspira a formular —me-
diante lenguajes rigurosos y apropiados— las leyes por medio de las cuales se rigen
los fenomenos. Las ciencias empiricas, en concreto, no solo pretenden describir un fe-
nomeno, unos hechos, unos comportamientos, sino también, y sobre todo, explicar o
entender como y por qué se produce. A la ciencia no le preocupa sélo el qué, cuando
y dénde, sino en definitiva y predominantemente el porqué de los fenémenos que in-
vestiga.

Las leyes que elaboran las ciencias empiricas son de diversos 6rdenes, aunque todas
ellas tienen varios elementos en comun: ser capaces de describir series de fendmenos;
ser comprobables por medio de la experimentacion y la observacion de los hechos; ser
capaces de predecir tendencias y hechos futuros, ya sea mediante prediccion completa
o de caracter estadistico. Sin embargo, ademas de explicar y predecir, las leyes, las
teorias y los modelos que construyen los cientificos permiten disponer de una base que
resulta cada vez mas so6lida para poder operar sobre una determinada realidad, bien
sea para transformarla, para aprovechar sus beneficios o para solventar y tratar de co-
rregir los problemas que plantea al hombre, individualmente o como sociedad. Piénse-
se, simplemente, en lo que han supuesto muchos avances de la Fisica, la Quimica o la
Biologia para resolver —o al menos tratar de hacerlo— algunos problemas que el hom-
bre arrastraba desde el pasado.

Pero al observar las ciencias en su conjunto, puede advertirse una diferencia im-
portante. En el campo de las ciencias fisicas, los progresos y avances practicos suelen
derivarse en gran medida —aunque no exclusivamente— de los avances alcanzados en
el terreno analitico y especulativo. Sin embargo, como ya sefialaron M. Duverger y
T. S. Siney hace bastantes afios, en el campo de las ciencias sociales la prdctica se ve
obligada con gran frecuencia a adelantarse a la teoria. Es mas, son las mismas nece-
sidades y exigencias sociales las que normalmente animan y demandan que se actie
en muchos terrenos, a pesar de que la teoria quizas no haya logrado explicar todavia
muchos de los problemas y acontecimientos reales.

En el campo de las ciencias sociales nos enfrentamos, pues, con una interesante pa-
radoja. Por una parte, la realidad social, los problemas econdémicos, sociales, etc., plan-
tean la necesidad de llevar a cabo intervenciones y actuaciones que permitan solucio-
nar dichos problemas, o que cuando menos contribuyan a suavizar y reequilibrar sus
consecuencias. Sin embargo, los efectos reales o la trascendencia (inmediata o en el
tiempo) de algunas de tales actuaciones frecuentemente se conocen mal y pueden lle-
gar a ser mayores —al menos en cuanto a la vida diaria de la sociedad— que las que se
derivan de ciertos descubrimientos de la Fisica o de la Biologia. Pero, por otra parte, se
constata asimismo que los conocimientos aportados por los investigadores sociales para
explicar esos mismos problemas que se pretenden resolver no permiten definir toda-
via una base interpretativa adecuada para tratar de enfrentarse con ellos conveniente-
mente y resolverlos. En numerosos casos, solamente se cuenta con un saber conven-
cional o con un determinado modelo/teoria que se estim6 como valida en otro momento
historico, o al examinar a posteriori lo que habia ocurrido y por qué la solucion aplica-
da fue efectiva o por qué causas fracaso.
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Obviamente, este problema no es de hoy. Un simple repaso a lo que podria califi-
carse como la genética historica de las actuales ciencias sociales permite apreciar de
qué modo la «practica» ha precedido con frecuencia a la investigacion cientifica. En
su Tratado de Sociologia General, W. Pareto subray6 ya que:

«...como siempre, la teoria se presenta después del arte. Los analisis de los juristas roma-
nos siguieron a las decisiones de los pretores. Del mismo modo, la obra de Adam Smith
ha tratado de proporcionar investigaciones sobre cuestiones practicas de economia, y las
obras de Walras y de Edgeworth sobre economia pura han venido después de una infini-
dad de obras de economia practica y tedrica»’.

En cualquier caso, tampoco hay que considerar que la relacion entre ciencia y «ac-
cion» constituye una cuestion de simple precedencia histdrica, sino que debe enten-
derse «como una necesidad, como una vocacion de las ciencias sociales “hacia” esa
misma acciony», como subrayo hace ya bastantes afios el profesor E. H. Carr. Frente a
un supuesto “mecanicismo” en los hechos sociales y su evolucion, Havemann destacd
hace bastante tiempo que en el terreno de lo humano y lo social el futuro esta codeter-
minado por el pasado y por las propias estructuras presentes, pero que al no estar «de-
terminado de un modo definitivo y absoluto», el hombre, la sociedad, son actores que
pueden modificar y tratar de alterar el curso de los hechos. Mas aun, esos mismos he-
chos y problemas demandan actuaciones y tomas de decision para las que no siempre
se ha dispuesto de una base adecuada de conocimientos previos.

Conocimiento y accion semejan, pues, en el caso de las ciencias sociales, las dos ca-
ras de una misma moneda. Es evidente que el conocimiento impulsa la accion social,
pero indiscutiblemente ésta y la propia dindmica normativa estimulan también, a su
vez, el conocimiento, el analisis. Por supuesto que del conocimiento o de una teoria no
se deriva un solo tipo de posible actuacion, pero cuando los cientificos sociales apor-
tan interpretaciones de los hechos que aparecen validadas por los hechos que se pre-
tenden explicar estan suministrando al mismo tiempo una base para la accion. Y por
otro lado, los cientificos sociales —y el ejemplo de los economistas constituye una
prueba bien palpable— se ven abocados a tratar de explicar y construir teorias y mo-
delos sobre los hechos y problemas que preocupan a la sociedad en la que viven o so-
bre las circunstancias que acompafiaron a un proceso del pasado inmediato y sus posi-
bles derivaciones hacia el futuro.

1.2 LA ECONOMIA COMO CIENCIA ORIENTADA A LA PRAXIS

El andlisis del desarrollo de las distintas doctrinas econdmicas permite afirmar que la
Economia ha sido y sigue siendo, con caracter general, una ciencia praxeoldgica. Es de-
cir, una ciencia que genera un tipo de conocimientos que se orientan a la accion eficaz
para gobernar las economias, evitando errores importantes, y para orientar sobre co6mo
pueden alcanzarse determinados objetivos. Esta tonica general no supone, sin embargo,
que muchos de los trabajos que realizan los investigadores economistas no puedan inte-

3 'W. Pareto: Compendio di Sociologia Generale, 1920, que enlazaba con su Trattato di Sociologia Ge-
nerales, 1916, 2 vols. y 2.2 edic. en 3 vols. en 1923. La cita se recoge también de manera similar en Fatti e
teorie, Vallechi, Florencia, 1920.
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grarse en el ambito de los analisis puramente cientificos. Bastantes desarrollos tedricos
pretenden, simplemente, explicar unos comportamientos en abstracto de los sujetos, las
empresas o las relaciones entre variables macroeconémicas. Pero parece indiscutible
que la gran mayoria de los trabajos y aportaciones de la mayor parte de los economistas
—desde A. Smith, D. Ricardo, A. C. Pigou o J. M. Keynes, hasta los N. G. Mankiw,
R. Lucas o P. Romer contemporaneos— se han hecho preguntas que eran relevantes para
comprender los problemas econémicos de cada época y siendo muy conscientes de las
posibles consecuencias y/o recomendaciones que podian derivarse de sus teorias y mo-
delos. Bien fuese para lograr un mayor crecimiento econdmico, para mantener la esta-
bilidad, para comprender problemas de los intercambios comerciales, para combatir el
desempleo o para mejorar la equidad en la distribucion de la renta.

Esta relacion entre teoria y praxis merece algunas reflexiones. Dentro de las cien-
cias sociales, el campo problemdtico de la Economia son las relaciones de produccion,
intercambio y distribucion de bienes y servicios entre los agentes sociales. De forma
implicita, se parte del supuesto de que este tipo de actividades humanas responden a
mecanismos cuyo adecuado conocimiento no soélo tiene un valor intrinseco, es decir,
como especulacion cientifica y avance del conocimiento humano, sino que puede fa-
vorecer su mejora y su posible regulacion para alcanzar los fines que se consideren de-
seables en funcion de unos valores sociales aceptados con generalidad. Valores, por
cierto, cuyo estudio y consideracion se remite a otras disciplinas, principalmente la Fi-
losofia y, dentro de ella, la Etica.

Por supuesto que no todos los economistas han estado, ni estan, de acuerdo con este
planteamiento, aunque si un amplio grupo de ellos. Apuntan claramente hacia esta di-
reccion algunas de las definiciones de la Ciencia Econdmica mas conocidas, cuya re-
ferencia basica son conceptos como el «bienestar», o el «bienestar econdmico» como
fin altimo (A. Marshall, A. C. Pigou); la «riqueza» y su distribucion (D. Ricardo,
J. Stuart Mill y, en cierta medida, el propio A. Smith); o, simplemente, la «escasez» de
medios para conseguir unos fines dados (L. Robbins).

La cuestion no puede reducirse, sin embargo, a sefialar como han definido los eco-
nomistas a la Economia como ciencia, a pesar de que ello implica en muchos casos re-
conocer ya su propio caracter praxeoldgico. Resulta util revisar, por ejemplo, qué tipo
de aportaciones se han hecho en el campo econdmico en las tltimas décadas y, sobre
todo, con qué orientacion. Evidentemente, como antes se ha indicado, no han faltado
ni faltan quienes confieren a la Economia un caracter esencialmente especulativo; in-
cluso cabe sefalar que esta posicion gandé mucho terreno a partir del Positivismo. Pero
la propia historia del desarrollo de la Economia como ciencia nos ha dejado un rastro
muy claro de la vocacién a la accién, del caracter praxeologico, de la Economia, cual-
quiera que haya sido el enfoque metodoldgico dominante (inductivo y empirico; esen-
cialmente deductivo; o sintético). Vale la pena recordar algunos ejemplos ilustrativos.

La «aritmética politica» de W. Petty (1623-1687) y algunos de sus contemporaneos
tenia como objetivo lograr un buen conocimiento de los hechos basandose en un enfo-
que esencialmente inductivista, pero sus trabajos, discursos y publicaciones muestran
que el avance en términos de observacion cuantificada se orientaba, en ultimo término,
a deducir conclusiones operativas y a realizar recomendaciones politicas y de politica
econdmica.

Los mercantilistas (desde E. Misselden, A. Serra y T. Mun, hasta F. Forbonnais y
J. B. Colbert), aunque no formaron una escuela homogénea y bien definida, combina-
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ron sus observaciones empiricas con algunas reflexiones tedricas que hay que calificar
como pioneras. Pero, en ultimo término, todo ello se orientaba también a proponer re-
comendaciones prdcticas. En este sentido, la etapa mercantilista mas genuina, que se
prolonga hasta finales del siglo XV1il, puede ser considerada, sobre todo, como una fase
de la historia de la politica econémica. El impulso al comercio, la reduccion de los ti-
pos de interés, la conveniencia de la industria y de su proteccion, la necesidad de favo-
recer el consumo y otras recomendaciones acaban dibujando —como sefalé Spen-
gler— los contornos de un determinado esquema o modelo teodrico, pero sobre todo de
unas politicas a favor del crecimiento econémico.

La orientacion mucho mas especulativa que adoptaron los fisidcratas, empefnados,
sobre todo, en «explicar» la circulacion economica, las interrelaciones econdmicas y el
«orden» subyacente, tampoco pueden hacernos olvidar que su busqueda pretendia tam-
bién clarificar los mecanismos de circulaciéon y de generacion de valor afiadido para
poder extraer conclusiones y recomendaciones politico-economicas. Algunos de sus
mas preclaros representantes (Quesnay, Mirabeau, Turgot) fueron, por otra parte, con-
sejeros politicos al mas alto nivel o tuvieron responsabilidades de gobierno, y desde
dichas posiciones trataron de aplicar sus hallazgos teoricos tanto a la recaudacion pu-
blica como a la politica agraria, a la cantidad de dinero a poner en circulacion o a las
ventajas de una mayor libertad de comercio.

Tampoco el discurso analitico de Adam Smith se aparta de esta orientacion hacia la
accion que venimos subrayando. Al fin y al cabo, su Investigacion sobre la Naturaleza
y Causa de la Riqueza de las Naciones, ademas de sentar definitivamente las bases de
la Economia como campo cientifico autonomo, propone un amplio abanico de medidas
practicas que deberian aplicarse por los gobiernos (en el Reino Unido, en particular)
que ambicionen lograr una mayor riqueza para el pais.

El deductivismo en el que se basan muchas de las aportaciones posteriores mas
importantes (desde Ricardo hasta los marginalistas, ya en pleno siglo XX) representa,
quizas, la fase en que la Economia parece alejarse mas de esta vocacion a la accion para
convertirse en un saber mucho mas especulativo, bastante alejado de las preocupaciones
mas inmediatas de los policymakers, de los gobiernos, o de quienes en aquellos momen-
tos movian el comercio y la produccion. Sin embargo, las obras de John Stuart Mill
(cuyos Principles —1848— se apartan ya del deductivismo), de Henry Sidwick, de
Alfred Marshall, e incluso algunos de los trabajos de Leon Walras (donde se manifiesta
como «un apasionado reformador social», como subray¢ el profesor T. W. Hutchison),
permiten constatar que la inclinacion a la accion no llega, ni mucho menos, a desaparecer.

La crisis de 1929, el violento zarandeo al que se vio sometido el saber econdomico
dominante, en gran parte por su misma incapacidad operativa frente a un tipo de pro-
blemas que no sabe explicar, y la entrada en escena de la obra de J. M. Keynes, clara-
mente orientada a tratar de resolver esos mismos problemas, reafirman de nuevo a la
Economia como un sistema de conocimientos que trata no solo de explicar la realidad,
sino que se orienta asimismo a la accion. Una linea a la que dan mas fuerza, si cabe, una
serie de avances instrumentales posteriores muy importantes: los modelos macroeco-
noémicos concebidos como herramienta politico-econdémica (con J. Tinbergen como
pionero); el desarrollo del sistema de contabilidad nacional (Copeland, Clark, Stone);
el modelo input-output (Leontieff); los importantes desarrollos de la Econometria, y
mucho mas recientemente, la informatica aplicada al analisis de datos y al desarrollo de
modelos de prevision y de decision.
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En fechas mas proximas a nosotros, la crisis internacional de los setenta y los pro-
blemas surgidos en los ochenta volvieron a agitar el acervo econémico convencional de-
mandando respuestas operativas, es decir, aplicables para tratar de solucionar los pro-
blemas planteados. Como en tantas ocasiones ocurri6 en el pasado, la necesidad de
actuar se anticipé de nuevo a la teoria. Y bastantes de las respuestas que surgieron
para hacer frente a tales demandas (p. €j., los postulados de la llamada «economia de la
oferta») han tenido un color mucho mas politico-econdémico que especulativo. Un he-
cho que también se ha confirmado en bastantes de las aportaciones incluidas mas re-
cientemente en las «nuevas» teorias del crecimiento econdémico.

1.3 EL DEBATE ENTRE LO POSITIVO Y LO NORMATIVO

La idea de delimitar con claridad los limites de «lo cientifico» y «lo-no-cientifico» en
Economia tiene una larga tradicion, que T. W. Hutchison sintetizo hace afios de forma
magistral, pero a la que también han hecho excelentes aportaciones Gunnar Myrdal,
P. Bauer y Mark Blaug, entre otros.

David Hume (1711-1780) figura casi siempre entre quienes primero defendieron la
necesidad de separar claramente el campo del «ser», es decir, de lo que es, del mundo
del «deber ser», equivalente a como se desea que las cosas sean o debieran ser. De he-
cho, la llamada «regla de Hume» —que implica la prohibicion de discurrir directa-
mente del ser al deber ser— se convirtidé muy pronto en un punto de referencia para
definir hasta donde podia y debia llegar el economista, o cualquier cientifico social,
en sus afirmaciones, y cudl es el terreno que es propio ya del «arte», de la politica; es
decir, el de las recomendaciones o sugerencias practicas, que sin duda estan condicio-
nadas por las preferencias y juicios de valor de quien las ofrece y donde con frecuen-
cia se mezclan ya diferentes planteamientos ideoldgicos.

Aunque esta «regla» o principio metodolégico —Ila regla de Hume— fue amplia-
mente difundido y aceptado, lo cierto es que, en la practica, los economistas han tendido
mucho maés a transgredirla que a respetarla. Lo expuesto en el apartado anterior nos
orienta ya en esta direccion, pero cuando se acude a las obras de autores concretos
—desde A. Smith y T. R. Malthus hasta nuestros dias—, las pruebas en favor de la ci-
tada tendencia a la transgresion son, en general, concluyentes. Gunnar Myrdal lo de-
mostro hace ya bastantes afnos en su obra El elemento politico en el desarrollo de la
teoria econdémica, donde estudia el desarrollo de las ideas economicas hasta la década
de los veinte del siglo pasado, precisamente cuando la idea de la que partia este autor
era probar que los grandes economistas habian dejado a un lado los valores y sus pre-
ferencias a la hora de construir sus respectivas teorias. Las conclusiones a las que lle-
g6 Myrdal en su investigacion fueron claramente contrarias a esta hipdtesis y los re-
sultados alcanzados en otros analisis disponibles realizados por otros autores son muy
similares a los suyos: la mayoria de los economistas no se han detenido en la frontera
de «lo cientificoy, sino que con bastante facilidad y no menor frecuencia han discurri-
do hacia el terreno de las recomendaciones. Es decir, en el campo de lo que puede ser
opinable, puesto que con mucha frecuencia se han mezclado ya juicios de valor deri-
vados de las preferencias personales.

Bajo un prisma menos radical que David Hume, Jeremy Bentham (1748-1832) for-
muld también la necesidad de diferenciar en Economia entre la «ciencia» y el «arte».
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Sin embargo, la primera fue considerada por €l como un medio para la accién y ambas
(ciencia y arte) formaban un todo: «entre el arte y la ciencia, en el campo del pensa-
miento y de la accion, no hay un solo lugar que pertenezca a uno solo de ellos con ex-
clusion del otro. En cualquier lugar en que se encuentre una parte de uno de ellos pue-
de verse también una parte del otro; cualquier lugar ocupado por la ciencia o por el arte
esta ocupado por ambos: estd ocupado por los dos en posesion conjunta...».

J. Stuart Mill (1806-1873) y Nassau Senior (1790-1864) afirmaron de forma algo
mas contundente que otros autores contemporaneos la necesidad de separar la ciencia
del arte en Economia, entendiendo este tltimo como la «aplicacion» de las prediccio-
nes de la ciencia, junto con los deseos sociales, para definir un cuerpo de reglas, una es-
pecie de codigo de politica econdmica. Pero John Neville Keynes (1852-1949) es quien
realmente suele considerarse como el punto de arranque de la moderna demarcacion
del campo cientifico de la Economia. En su obra The Scope and Method of P olitical
Economy (1890), este autor propuso distinguir claramente entre la Economia Politica
(Political Economy), considerada como ciencia positiva (el estudio del «ser», del
«como sony las cosas, de los hechos), y Economia Aplicada (Applied Economy), el lla-
mado «arte», que debia definirse como una rama de la filosofia politica y social inte-
resada en las cuestiones economicas. Entre ambas, J. N. Keynes sitia otra division o
territorio, al que hay que considerar como una rama de «la Etica de la Economia Poli-
tica», donde se combinan las funciones del moralista y las del economista.

Un amplio numero de las aportaciones sobre los aspectos metodoldgicos y con-
ceptuales de la Economia se fueron orientando posteriormente hacia una delimitacion
cada vez mas estricta de la Ciencia Economica. De hecho, ésta incluso acaba cam-
biando su denominacion tradicional —Political Economy— en favor de otra mucho
mas aséptica: Economics, que parecia estar mas en linea con otras denominaciones
cientificas y, sobre todo, con las concepciones positivistas dominantes en las ciencias
naturales (véase Recuadro 1.1). La introduccion de formalizaciones matematicas, el
deductivismo y un creciente grado de abstraccidon tenderan asi a consolidar un modo de
hacer Economia que se distancia con notable facilidad de la realidad inmediata, que
busca generalizaciones y que se aleja de los problemas que preocupan a los policyma-
kers e incluso a los ciudadanos, en general.

Lionel Robbins (1898-1984) radicalizé todavia mas la necesidad de diferenciar en-
tre lo positivo y lo normativo a la hora de llevar a cabo investigaciones y estudios eco-
némicos (en An Essay into the Nature and Significance of Economics, 1932). Para él,
en pocas palabras, el analisis econdmico debe prescindir de introducir juicios de valor.
Es decir, debe elaborarse como un proceso cientifico l6gico, sin connotaciones €ticas
o de valores morales, sino recurriendo a su comprobacién empirica. Lo que ocurre en
el terreno «normativo» —afirma— es que los conceptos de teoria econdmica general-
mente mas aplicables aparecen asociados a la distincion entre medios y fines y al pro-
blema de la eleccion, implicito en el concepto de asignacion de recursos escasos. La
distincion entre fines y medios es, por supuesto, relativa a las circunstancias —lo que
son medios en un contexto pueden ser fines en otro, y viceversa—, y ademas su orde-
nacion y el grado de preferencia por unos u otros implica siempre la introduccion de va-
loraciones.

El debate sobre la «necesaria» separacion entre lo positivo y lo normativo no que-
do, sin embargo, cerrado. Ni probablemente se cerrara nunca. Como todas las ciencias
sociales, la Economia esta llamada a ser un tipo de conocimiento util, apto para con-
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RECUADRO 1.1. ;POR QUE Y HASTA CUANDO PODEMOS
ACEPTAR UNA «TEORIA»?

El conocimiento cientifico es fdctico: parte de los
hechos, los respeta hasta cierto punto, y siempre
vuelve a ellos. La ciencia intenta describir los he-
chos tal y como son, independientemente de su va-
lor emocional o comercial, pero, ademas, trascien-
de esos hechos, trata de explicarlos. Los cientificos
—como senalé M. Bunge— «exprimen la realidad
a fin de ir mas alla de las apariencias». Todo cuan-
to observamos en el mundo constituye una se-
cuencia de acontecimientos, de relaciones entre
dos o mas cosas, que conducen a plantearse nu-

Hechos, fendmenos,
procesos reales

! !

merosas preguntas: jqué es esto?, jpor qué es
como es?, jpor qué ocurre?, jcon qué se relaciona?

Las teorias tratan de dar respuesta a algunas
de estas preguntas. Contribuyen a poner en orden
nuestras observaciones con objeto de explicar
coémo estan relacionadas. Sin teorias, tendriamos,
de hecho, una masa informe de datos y observa-
ciones con muy escaso sentido, sujetas a interpre-
taciones basadas en los sentimientos, en las creen-
cias, o quiza en el saber que deriva de la simple
acumulacién de experiencias.

Definiciones, hipotesis
y supuestos sobre el
comportamiento

Un
proceso

tedrico)

de deduccién
légica (desarrollo

l

La
teoria se

y/o

Predicciones

implicaciones

modifica de
acuerdo con
nuevas observaciones

l

Un

La teoria se descarta
en favor de otra

proceso de
observacién y
analisis empirico

!

Conclusion:
la teoria proporciona o no
una mejor explicacion
de los hechos que otras

superior

o bien o bien

Si la teoria supera la
prueba, no es necesaria
ninguna otra accién, aunque
siempre queda sujeta a
nuevas contrastaciones

Figura 1.1.

Si la teoria choca con

la evidencia

La Figura 1.1., basada —con ligeras modificacio-
nes— en el esquema propuesto por R. G. Lipsey en
su Introduccion a la Economia Positiva (11.2 edic.,

Ed. V. Vivens, 1989), muestra el proceso que discurre
desde el planteamiento de unas hipdtesis hasta la
aceptacion, rechazo o modificacion de una teoria.
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Las teorias arrancan de la observaciéon de unos
hechos, o de una parte de ellos, que se pretenden
explicar. Pero para ser aceptadas requieren el res-
paldo de la evidencia. No basta conque alguien afir-
me que el gasto de las familias cambia al aumentar
su nivel de ingresos. Hay que establecer unas hipé-
tesis sobre el comoy el porqué de esos cambios; de
ellas podran deducirse unas implicaciones que de-
beran contrastarse de nuevo con la realidad, con los
hechos. Si la evidencia alcanzada es nula o muy pe-
quena, el cientifico tendra que aceptar la imposibili-
dad de tomar una posicion definida sobre el fené-
meno estudiado. Si quiere proseguir, o bien debera
replantearse las preguntas o hipotesis de las que
habia partido, o bien tendra que seguir buscando
una evidencia suficiente para la teoria que habia
propuesto y para su capacidad para predecir hechos
observables aunque todavia desconocidos.

La Biologia, la Fisica o la Quimica tienen una
clara ventaja sobre otras ciencias. A la hora de pro-
bar algunas de las teorias que proponen, pueden
acudir no sélo a registrar y analizar los fenémenos
o reacciones que intentan explicar, sino que el in-
vestigador puede desarrollar experimentos contro-
lados en un laboratorio, a pesar de que mas tarde
también recurra a una contrastacion empirica con
datos o hechos tomados de la realidad. La Econo-
mia, al igual que otras ciencias sociales y algunas

que no lo son, no pueden utilizar este tipo de apo-
yos para probar el valor de una teoria. La evidencia
que precisa debe buscarla en los hechos y datos del
pasado, por muy proximo que éste sea, o bien debe
esperar a que el futuro le suministre las observa-
ciones necesarias para contrastar la teoria en cues-
tion. Entre tanto, y si no existe otra teoria mejor, es
posible que la comunidad cientifica —o una parte
de ella— acepte dicha teoria como una posible ex-
plicacion de los hechos. Sin embargo, en cualquier
momento puede ser desechada de forma definiti-
va, ser modificada a la luz de nuevas evidencias,
o ser sustituida por otra que parece mejor.

En Economia es practicamente imposible que
los hechos aseguren a cualquier teoria una eviden-
cia del ciento por ciento. Es mas, en la mayor parte
de los casos los economistas debemos conformar-
nos con un grado de certeza bastante reducido.
Cuando surge una teoria alternativa que parece ca-
paz de explicar y, por tanto, de predecir las conse-
cuencias de los hechos o acciones que nos interesan
con un mayor grado de certeza, la teoria precedente
suele abandonarse. Es posible, con todo, que este
abandono no sea ni total ni definitivo. En Econo-
mia estamos acostumbrados a ver cdmo se recupe-
ran —total o parcialmente— viejas teorias, para in-
tentar explicar los cambios sobrevenidos o lo que se
estima que son «nuevos» acontecimientos.

tribuir a resolver los problemas reales. El economista no puede, entonces, permanecer
alejado de éstos. «Los economistas —como subrayo A. Smithies* hace ailos— han es-
tado siempre relacionados con la politica; aunque a primera vista pudiera parecer que
algunos se abstraian de toda consideracion ética, en el fondo de su obra siempre pue-
den encontrarse prescripciones sobre normas economicas... para mejorar el bienestar
de la sociedad o, cuando menos, para resolver algunos de los problemas con que ésta se

enfrenta. Una actitud neutral y objetiva es insostenible».

Gunnar Myrdal, en sus escritos de madurez, Paul Streeten, Colin Clark, P. T. Bauer,
T. W. Hutchison, W. Leontieff y otros muchos han acabado subrayando en fechas mas
cercanas a la época actual la dificultad que supone separar «lo positivo» y «lo norma-
tivo» en Economia. El propio Lionel Robbins suavizo en parte su radical postura ante-
rior sobre el tema en la interesante lecture que pronuncié en la 93 Conferencia Anual
de la AEA, titulada «Economics and Political Economy», publicada mas tarde en la
American Economic Review (mayo 1981, Papers and Proceedings, 93th. Annual Mee-
ting). Y también Mark Blaug ha destacado recientemente las dificultades que ofrece

una estricta division entre lo positivo y lo normativo.

Con caracter general, lo que actualmente se admite es que si bien las aportaciones
tedricas deben procurar mantenerse en el ambito de lo positivo, la Economia aparece

4 A. Smithies: «Economic Welfare and Policy», en Economics and Public Policy. Brookings Lectu-

res, 1954, 1955.
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RECUADRO 1.2. LA DISTINCION ENTRE LO POSITIVO
Y LO NORMATIVO

En la literatura econdmica, como en las ciencias so-
ciales en general, los términos «positivo» y «nor-
mativo» tienen significados relativamente claros
y, desde luego, bien diferenciados. Con el primero
se ha calificado la investigacion, la ciencia, la teo-
ria, etc., para referirse a cuestiones relacionadas
con ideales, no concernientes con causas de efi-

bables. Por el contrario, el segundo esta relaciona-
do con la prescripcion del cémo deben ser las co-
sas, de como convendria obrar, pensar o razonar.
Un resumen de las principales acepciones con las
gue se han usado estos términos puede reflejarse
en la siguiente relacion, que, ademas, tiene la utili-
dad de presentar los distintos términos de manera

ciencia, no criticas ni negativas, o a verdades pro- contrapuesta:

Positivo vs. Normativo
Descripcion Prescripcion
Explicacion Recomendacién
Teoria Practica
Pensamiento Accidn
Leyes (uniformidades) Reglas (normas)
Ciencia Arte

Juicios de valor
Declaraciones en modo imperativo
Expresiones, no comprobables,

de sentimientos

Juicios sobre los hechos

Declaraciones en modo indicativo

Proposiciones que se pueden probar
acerca de hechos

Fuente: M. Machlup: Methodology of Economics and other Social Sciences. Academic Press, Nueva York, 1978.

como una ciencia con una doble vertiente. Por una parte, es inevitable que el propio
analisis tedrico se vea impregnado en alguna medida de juicios y/o presupuestos de
partida que no pocas veces son ya discutibles, y por otra, es necesario que la politica
cuente con una base analitica construida solidamente a la hora de decidir qué tipo de
medidas de politica economica seria mas conveniente aplicar. A partir del analisis eco-
némico y del estudio de los hechos econdémicos (Fig. 1.2), pero adoptando un enfoque
teleoldgico (es decir, orientado hacia unos objetivos o fines), el economista debe poder
construir recomendaciones que sean operativas, explicitando los valores/preferencias
que adopta, pero sin que ello signifique apartarse de las exigencias de la Economia en
cuanto ciencia empirica. Bastantes de las técnicas disponibles (modelos econométri-
cos, de decision, etc.), e incluso las aproximaciones hacia la «objetivacion» de las de-
cisiones frente a posibles actuaciones alternativas (como los postulados de 1a Economia
del Bienestar y sus derivaciones mas recientes en el campo de la evaluacion de pro-
yectos), no hacen sino reforzar la idea de que el economista, la Ciencia Econdmica, no
pueden dejar fuera de su «campo cientifico probleméatico» los problemas y decisiones
de politica econoémica.

Como sefial6 un economista tan solvente y riguroso como Joseph. A. Schumpeter en
su Historia del Andlisis Economico: «seria el colmo del absurdo... dejar de emprender
una tarea interesante por mero respeto a las cuestiones de fronteras...»’.

5 J. A. Schumpeter, History of Economic Analysis. Harvard U. Press, 1954 (Version espaiola: Historia
del Andlisis Economico, 1971).
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Analisis econémico Hechos econémicos Juicios de valor/
(Teorias, modelos) (Datos, antecedentes, estructuras) Preferencias

Recomendaciones
» de politica econémica «
(una o mas alternativas)

Medidas de politica
» econémica adoptadas <
|:Fines
Medios

Fuente: Reelaborado a partir de un esquema propuesto por M. Bronfenbrenner («Balm for the visiting Eco-
nomist», Journal of Political Economy, 71, 3, 1963).

Figura 1.2. Una aproximacion esquematica a las relaciones entre analisis eco-
nomico, juicios de valor y recomendaciones/medidas de politica
economica.

1.4 DE LA ECONOMIA POLITICA AL SISTEMA DE CIENCIAS

ECONOMICAS. LA ESPECIALIZACION CIENTIFICA
COMO NECESIDAD

El analisis histérico nos muestra que el proceso de separacion de las ciencias sociales
en disciplinas particulares (Antropologia, Economia, Demografia, Sociologia, Ciencia
Politica...) ha sido el resultado, por una parte, de la propia complejidad de los hechos
sociales, y por otra, de que los distintos enfoques metodoldgicos y las técnicas emplea-
das para observar tales hechos conducen obligadamente a la especializacion.

En el ambito de la Economia también se ha producido un claro proceso de espe-
cializacion, que obliga a referirse actualmente a un «Sistema de Ciencias Econdmi-
cas», que comprende un variado conjunto de disciplinas, mas que a una Ciencia Eco-
nomica tnica. En altimo término, la Economia sigue siendo «unay; pero la diversidad
de aspectos que pueden ser «objeto» de analisis, unidos a los distintos métodos que
cabe aplicar, asi como a la necesidad de subdivision del trabajo cientifico, han desem-
bocado en el fecundo —y quizas todavia incompleto— conjunto de ramas con las que
hoy contamos. «La Economia se ha convertido ya —decia J. A. Schumpeter en 1954—
en un gran autobus... en el que viajan muchos pasajeros de inconmensurables intereses
y habilidades, con diversidad de disciplinas, sfocks de conocimientos, informacion y
técnicasy»®.

& Op. cit.
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La separacion de la Economia Politica tradicional en una serie de disciplinas mas o
menos autonomas ha tenido a veces un componente ligado a lo que ha dado en llamar-
se la «sociologia del mundo cientifico», donde los distintos grupos de especialistas
tienden a constituirse en colectivos que intentan definir, con mejor o peor fortuna, las
fronteras de su especialidad. Pero en general, en nuestro caso, como en el de otras cien-
cias, la especializacion ha sido una necesidad, producto de la conveniencia cientifica,
aunque «quizas ello no sea una virtud», como sefiald6 agudamente J. K. Galbraith, cri-
ticando la falta de vision global de muchos economistas contemporaneos.

J. A. Schumpeter situa el inicio de la etapa moderna del desarrollo de la Economia
como ciencia en la escuela fisiocratica, que —como se sabe— tuvo una enorme in-
fluencia en Adam Smith, considerado el padre de la Economia Politica, que éI todavia
consideraba como una rama de la Filosofia Moral. Las aportaciones de A. Smith, D. Ri-
cardo, R. Malthus y J. Stuart Mill, entre otros, permitieron que la Economia Politica
reuniera en buena medida las condiciones que Nagel establece para la existencia de una
ciencia social: cierto grado de formalizacion, bisqueda de leyes, universalidad de las
leyes propuestas, explicacion causal de los hechos, contrastacion de las hipotesis for-
muladas y capacidad de prediccion.

Una vez desligada la Economia Politica de la Filosofia y del tronco comun de las
ciencias sociales, el avance cientifico fue convirtiéndola en un campo de conocimien-
to cada vez més amplio, complejo y, sobre todo a partir de las aportaciones de los mar-
ginalistas, cada vez mas sistematico. Sin embargo, en el andlisis de los problemas eco-
nomicos, siempre siguieron entrecruzandose gran cantidad de elementos tedricos,
historicos, estructurales, normativos, etc., que demandaban analisis cada vez mas dife-
renciados. Esto ha desembocado en la aceptacion de que los distintos problemas plan-
teados a la Economia como ciencia exigian su articulacion en distintas disciplinas, to-
das ellas ligadas —por supuesto— a un tronco comun. De hecho, el propio desarrollo
y aplicacion de los tres grandes enfoques metodologicos (inductivo, deductivo y sinté-
tico) y la diferenciacion de algunos «campos» especificos dentro de la Economia Poli-
tica original han ido dando lugar al nacimiento de un conjunto de disciplinas econo-
micas especializadas. La lucha de los métodos (Methodenstreit) que enfrentd a
inductivistas y deductivistas en el ultimo tercio del siglo XiX no fue del todo inutil, en
este sentido. Termind con el reconocimiento de la importancia de la Teoria Econdmica,
abstracta y marcadamente deductiva, y otorgando estatus cientifico a la Historia Eco-
nomica. Los estudios de Hacienda Publica tenian ya un lejano antecedente en los ca-
meralistas alemanes, y aunque casi ninguno de los clasicos dejo de tratar las cuestiones
tributarias en sus obras, la especialidad hacendistica se consolida al irse ampliando y ha-
ciendo cada vez mas complejo su campo problematico dentro de la Economia Politica
0, si se quiere, dentro de la Economia Aplicada, siguiendo la definicion de J. Neville
Keynes. La Econometria es quizas la inica disciplina especializada a la que puede asig-
narsele una fecha de nacimiento: 1930, cuando I. Fisher convocé —junto con otros co-
legas— la primera reunion de la Econometric Society.

Dentro de la llamada Economia Aplicada (Applied Economy) quedaron adscritos
durante afos los estudios y trabajos relativos a una parte de la Hacienda Publica, en
cuanto actividad financiera del Estado (Staatwissenschaft), la Politica Economica, y
los estudios de Estructura e Instituciones Econdmicas, que en algunos ambitos acadé-
micos (el germanico y el latino) constituyen ramas independientes, mientras que en
otros (los del entorno anglosajon) no siempre ocurre asi, aunque las disciplinas Public
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Finance (o Public Economy) y Economic Policy estan ganando cada vez mas terreno y
autonomia en el ambito académico.

A la serie de ramas que acabamos de enumerar deben sumarse también otras cuyo
objeto e identidad se sittian en un terreno intermedio entre la Economia y otras ciencias
(p. ¢j. la Sociologia Econémica). Y tampoco deben quedar fuera de las «ciencias eco-
noémicasy todas aquellas disciplinas cuyo punto de referencia es la empresa, su organiza-
cion, el control y la promocion de sus actividades, aunque por su objeto y sus caracte-
risticas tienden a agruparse bajo la denominacion genérica de «ciencias empresarialesy.

La Economia se presenta, pues, en la actualidad, como un sistema de disciplinas re-
lativamente autonomas, aunque con una identidad de fundamentos o elementos basicos.
Lo que en todo caso parece indiscutible es que los estudios de caracter teérico —Ila-
mese su resultado Teoria Econdmica o Analisis Economico— constituyen y deben cons-
tituir el «eje» del sistema. En ultimo término, es alli donde surgen las «leyes», las
«teorias» y los «modelos» teoricos, que acaban constituyendo lo que Joan Robinson, en
una frase feliz, calificé como la box of tools; es decir, la «caja de herramientasy», con la
que cuenta el economista para comprender los hechos y fendmenos econéomicos y para

disefiar las politicas econémicas mas adecuadas para encauzarlos o resolverlos.

RECUADRO 1.3. LA POLITICA ECONOMICA COMO CAMPO DIFERENCIADO
DE ANALISIS: ANTECEDENTES Y PRINCIPALES ORIENTACIONES

La preocupacion por estudiar la politica economica
real desde un prisma cientifico no es nueva. Tam-
poco lo es el interés por suministrar una base sis-
tematica adecuada a una disciplina auténoma de-
nominada Politica Econdmica. Por el contrario, son
numerosos los economistas que han realizado
aportaciones muy valiosas en uno y otro sentido,
como M. St. Braun, K. Englis, H. J. Seraphim, F. Di
Fenizio, O. Fantini, I. Tinbergen o B. Hansen, entre
otros.

Los tratadistas alemanes constituyen, sin duda,
una de las escuelas que goza de mayor solidez y
tradiciéon en este campo, y la raiz de este hecho hay
que buscarla en la autonomia y el reconocimiento
de la que ha disfrutado la Politica Econémica como
disciplina académica en el contexto germanico. El
rastro historico de esta consideracion autonoma
arranca desde muy lejos. En los Cameralistas, la po-
litica econdmica era ya —como subrayd Schumpe-
ter— un apartado bien definido dentro de la Cien-
cia de la Administracién. Mdas tarde, J. H. Justi
(1720-1771) es de los primeros que propone una
distincion entre la Economia, la Ciencia de la Admi-
nistracion Econédmica, donde encaja los temas ba-
sicos de politica econdmica, y el Comercio. Karl H.
Rau (1792-1870) parte, anos después, de una divi-
sion de la Economia Politica en tres grandes cam-
pos: el de la Doctrina general de la Economia, don-
de se tratan los conceptos y principios basicos; el
de la Politica Econdmica, que abarca los principios
generales para la accion y el analisis de experien-

cias, y la Ciencia de la Hacienda, interesada en los
aspectos fiscales y financieros de los estados. Al
concebir a la Politica Econémica como una rama es-
pecifica del conocimiento econdémico, K. H. Rau
contribuyo6 a que cristalizasen definitivamente las
posiciones que otros autores del area germanica
(Austria, Suiza, Alemania) habian defendido antes
o han defendido después; particularmente en este
mismo siglo XX.

En esta ultima direccién, la obra publicada por
Marta S. Braun en 1929 (Theorie der Staatlichen
Wirtschaftpolitik) se enfrenta ya con la «politica
econdmica» real desde un triple angulo analitico:
el enfoque teleoldgico, la generalizacién y la fun-
damentacion tedrica. El profesor E. Wageman
(1937), por su parte, prestd especial atencion a los
procedimientos politico-econdmicos, mientras
F. Eulenberg (1938) reitera el enfoque teleoldgico
en su «Politica Econdmica General». Una linea que
siguieron Th. Putz (1948) y W. Eucken (1952) y que
explora y amplia, proponiendo incluso una «teoria
de la politica econdmica», el profesor H. J. Sera-
phim (1955), orientacion a la que se han unido des-
pués otras aportaciones mas recientes, como las
de K. Schiller.

En el ambito holandés, belga y escandinavo, las
aportaciones analiticas sobre politica econdmica
han sido bastante mas recientes que las germani-
cas y tienen un singular valor. La obra pionera de
Jan Tinbergen (1903): On the Theory of Economic
Policy (1952), puso las bases para el desarrollo de




la «Teoria» de la Politica Econdmica Cuantitativa.
Una linea en la que también encontramos algunas
aportaciones del noruego R. Fisch, de los suecos E.
Lundberg, Bent Hansen y L. Johansen, y por su-
puesto, a quienes en Holanda han continuado y
profundizado en la linea de Tinbergen, entre los que
destaca H. Theil, y los anglosajones K. Fox, J.
K.Sengupta y E. Thorbecke. Otros autores, como
Assar Lindbeck en Suecia, o el belga E. S. Kirschen,
han seguido una direccion menos formal, pero no
menos analitica, de las politicas econdmicas real-
mente puestas en practica por los paises, lo que ha
permitido clarificar muchos conceptos basicos y
presentar de una manera mas sistematica las inte-
rrelaciones entre fines, medios e ideologias.

A partir de los sesenta, y con mas intensidad
quizas en la ultima década, en el mundo anglosa-
jon ha surgido también una serie de corrientes y
aportaciones muy notables sobre temas bésicos de
politica econdmica. En un primer bloque habria que
situar las obras concebidas como manuales, pero
que parten de una «teoria» de la politica macroeco-
noémica (p. ej.: los manuales de D. Watson, J.
Brooks y R. W. Evans, G. K. Shaw y M. H. Preston),
o aquellas obras que desarrollan una economia po-
litica de la Politica Econdmica (como el libro de W.
L. David, sefalado como texto en varias universi-
dades norteamericanas).

Un segundo bloque estaria constituido por las
aportaciones realizadas desde la perspectiva de la
Public Choice (Buchanan, Thullock, Wagner, entre
otros) y la vigorosa linea del analisis econédmico de
las decisiones politicas y de las relaciones entre
Economia y Politica, donde coinciden economistas

ECONOMIA Y POLITICA ECONOMICA

europeos (B. S. Frey, P. Bellucci y T. Mancha) y del
area anglosajona (A. Alesina, N. Beck, P. Mosley,
W. D. Nordhaus y otros). Por ultimo, un tercer blo-
que quedaria constituido por aquellas obras que
analizan —y a veces comparan— periodos concre-
tos de la politica econdmica real desde un punto de
vista analitico. Los ejemplos son muy numerosos,
desde la ya lejana aportacion de G. Denton et al.
(1968) o de W. Heller (1965), hasta las de H. Norton,
J. Tobin, W. M. Corden, A. S. Blinder, y otros auto-
res mas recientes.

En el ambito italiano, francés y de habla espa-
fola, los estudios de Politica Econdmica tienen una
notable tradicion y han gozado de autonomia en el
mundo académico. En ltalia, las aportaciones ya
clasicas de G. del Vecchio (1926 y 1937), C. Gini
(1926) y F. Di Fenizio (1958) han tenido continuidad
en los E. Fossatti, G. Lunghini, F. Caffé, F. Parrillo y
otros posteriores de muy desigual factura. En Fran-
cia, la ensenanza y la investigacion llevaron a pro-
ducir obras que son de referencia obligada en la
materia, aunque algo obsoletas en estos momen-
tos (J. Morissens, F. Coulbois, J. y C. Néme, J. Saint-
Geours). El pais cuenta, ademads, con una nueva
leva de autores relevantes (M. Pébereau, C. de Bois-
sieu, G. Kebabdjian, X. Greffe). Por ultimo, en Es-
pafna, a partir de la tardia implantacién y desarrollo
de las Facultades de Ciencias Econdmicas (Madrid,
1944, y pocos ahos mas tarde en Barcelona y Bil-
bao), los estudios de Politica Econédmica enlazaron
pronto con las principales escuelas y corrientes ci-
tadas en este epigrafe. Algunas aportaciones parti-
cularmente interesantes se citan como referencia
en varios capitulos de esta obra.
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INTERNET.—Para ampliar informacion sobre metodologia y pensamiento en Eco-
nomia, puede consultarse —en el portal Econlinks— la pagina web

http://campusvirtual.uma.es/econlinks/Links/metodo.htm

1.5 CONCEPTO, AMBITO Y RELACIONES DE LA POLITICA
ECONOMICA CON OTRAS DISCIPLINAS

Con los términos «politica economica» designamos generalmente la aplicacion de de-
terminadas medidas que realizan las autoridades para conseguir unos determinados fi-
nes. La politica econdmica, en cuanto «praxis», ha sido definida de distintas formas,
aunque si se comparan las definiciones més conocidas, es posible advertir en ellas bas-

tantes coincidencias:

1. Se afirma que la politica econémica es siempre el resultado de una decision de
la autoridad (la cual puede definirse con caracter mas o menos amplio; desde el
gobierno, hasta otros niveles inferiores).


http://campusvirtual.uma.es/econlinks/Links/metodo.htm
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2. Es siempre una accion deliberada por parte de dicha autoridad; incluso cuando
aparentemente no se «hace» politica economica.

3. Toma como referencia unos fines u objetivos deseados, y para lograrlos emplea
determinados medios o instrumentos. De hecho, J. Tinbergen afirmo en su dia
que «la politica econdémica consiste en la variacion deliberada de los medios
para alcanzar ciertos objetivosy’.

Pues bien, el anélisis de los problemas basicos que plantea la elaboracion de las po-
liticas econdmicas, sus objetivos, instrumentos, conflictos y resultados comparados es
lo que constituye el objeto de la Politica Econdmica, en cuanto disciplina integrada en
lo que anteriormente hemos descrito como el «Sistema de Ciencias Econdmicasy, den-
tro del grupo de materias que ordinariamente se califican como Economia Aplicada.

Es preciso distinguir pues, claramente, los dos significados que pueden atribuirse a
los términos «politica econdémicay». Por un lado, éstos suelen aplicarse a las medidas y
actuaciones de las autoridades en el terreno econdmico orientadas a conseguir deter-
minados fines. Por otro, dichos términos designan también el tratamiento y analisis
cientifico de las acciones llevadas a cabo por los gobiernos y otras instituciones. En el
primer sentido, la politica econdmica se concibe desde el punto de vista de la praxis,
mientras que en el segundo se considera desde una perspectiva cientifico-analitica,
como disciplina auténoma dentro del campo general de la Ciencia Econémica.

El contenido de la Politica Econdmica como disciplina se ha ido consolidando en las
ultimas décadas y hay coincidencia en sefialar que abarca desde la simple exposicion y
analisis de medidas politicas pasadas y presentes, hasta el analisis de los méviles y de-
seos politico-sociales, pasando por investigaciones historicas y estadisticas sobre los
efectos reales de ciertas medidas ya adoptadas o los posibles efectos de otras medidas
alternativas. Todas ellas son cuestiones que los estudios teéricos de Economia no sue-
len considerar, al igual que ocurre con la definicion/discusion del marco socioecono-
mico en el que se desenvuelven las politicas economicas concretas, la elaboracion de
las politicas, sus fases y los agentes que participan en la misma, el contenido de los fi-
nes 'y objetivos perseguidos, los medios o instrumentos que estan disponibles, la con-
sistencia o inconsistencia entre los diversos fines, y entre los fines y los medios, la mo-
delizacion de las relaciones entre ellos, el analisis de los efectos indirectos de las
medidas, desde una perspectiva general, y tantos otros aspectos a los que el economis-
ta debe dar respuesta a partir de un planteamiento riguroso, cientifico.

Dentro del «Sistema de Ciencias Econdmicas», la Politica Econdmica es especial-
mente tributaria —como antes se ha subrayado— de la Teoria Econémica (Anélisis
Econdémico) y, por supuesto también, de otras ramas analiticas e instrumentales. Pero
como disciplina fronteriza que es, tiene también una estrecha relacion con la Ciencia
Politica. Como se vera en los Capitulos 3, 4 y 5, lo econdmico y lo politico presentan
un alto grado de interaccion en bastantes frentes, algunos de ellos tan centrales como el
de la toma de decisiones en materia econdmica, la asignacion de recursos, la distribu-
cion de la renta o la estabilizacion de las economias.

Se ha afirmado con frecuencia que las politicas econdémicas practicadas por los go-
biernos son «politicasy» por el nombre y «econdémicasy» por el apellido. En cuanto poli-
tica, cualquier politica econdmica forma parte de lo que el profesor norteamericano

7 J. Tinbergen: Economic Policy: Principles and Design, 1956.
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D. S. Watson calificaba hace afios como politica publica, que no es sino un variado
conjunto de distintas politicas (politicas sociales, politicas economicas, politica exterior,
de defensa...) desarrolladas por los gobiernos, que estan claramente interrelacionadas
entre si.

Por otra parte, como ya se ha indicado, la incidencia de los factores politicos en la
politica econdmica real es evidente. Para la teoria econdmica, el gobierno y las autori-
dades son con frecuencia un factor del que se prescinde en el analisis o que se considera
exogeno. Sin embargo, en el terreno del analisis de las politicas econdmicas, ese im-
portante agente o agentes deben ser analizados también. La Politica Econémica se in-
teresa, asi, por problemas como el poder; por los distintos sujetos y grupos e institu-
ciones que intervienen o pueden intervenir en la elaboracion de las politicas y en la
toma de decisiones; las preferencias, reveladas o no, por unos determinados fines e ins-
trumentos por parte de los grupos y partidos politicos, y sin agotar la relacion, las re-
laciones entre politica y economia tanto a corto como, sobre todo, a medio/largo plazo,
aspecto que se aborda en el Capitulo 3 de este libro.

CONCEPTOS CLAVE

» Ciencias empiricas o factuales. * La especializacién en las ciencias
+ Ciencias sociales. econdmicas.
» Teoria y accion en las ciencias so- » La politica econémica como «praxis».

ciales. e La politica econdmica como par-
* Regla de Hume. te del sistema de ciencias econo-
* Lo positivo en economia. micas.
* Lo normativo en economia. » La politica econdmica como discipli-

» Posiciones de Myrdal y Robbins. na: contenido y concepto.






El marco de la politica
economica.
de la economia
de mercado
a las economias mixtas

«Una razén para la expansion que ha experimentado las actividades
del estado ha sido la creciente importancia que se ha concedido a objeti-
vos de politica econdmica que el mercado no puede alcanzar adecuada-
mente, o0 que simplemente no puede lograr».

Alec CAIRNCROSS,
Economics and Economic Policy, 1986.

L As medidas de politica econdmica no se aplican en el vacio, sino dentro de un mar-
co en el que previamente se han definido un conjunto de principios generales, ins-
tituciones y reglas que orientan el desarrollo de la actividad econémica. Este marco
presenta en cada pais unas notas propias y diferenciales, pero en sus lineas basicas sue-
le responder a un modelo mas general de organizacion de la vida politica y economi-
ca, con determinados rasgos y principios comunes. Dichos principios se ajustan a lo
que comunmente ha dado en llamarse el sistema econémico.

23
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Como paso previo al estudio de los problemas que plantea la elaboracion de las po-
liticas economicas y los objetivos generalmente perseguidos por ellas, este capitulo de-
dica su atencion al significado de la expresion sistema econémico y a una serie de
cuestiones relacionadas con los sistemas economicos reales. En particular, dedicare-
mos mayor espacio al andlisis del significado y exigencias de una economia de mer-
cado, dado que sus principios son los que estan en la base de los sistemas reales de los
paises a los que principalmente se refiere el contenido de este manual de Politica Eco-
némica.

2.1 ¢QUE ES UN SISTEMA ECONOMICO?

Al igual que ocurre con otros muchos conceptos, las definiciones disponibles sobre sis-
tema econémico son muy numerosas. Un buen niimero de ellas practicamente coinci-
den en lo esencial, pero otras tienden a subrayar algunos aspectos diferenciales o par-
ten de posiciones ideoldgicas claramente divergentes.

En lugar de transcribir aqui algunas de dichas definiciones, puede ser mucho mas
util empezar clarificando el significado del término «sistemay, para pasar mas tarde a
ofrecer una posible definicion de lo que es un «sistema econdmico» y anotar algunas
observaciones de interés.

Intuitivamente sabemos ya lo que significa el término «sistemay. En general lo re-
ferimos a «algo que esta organizado de una determinada formay, o bien a «la existen-
cia de unas reglas o normas de procedimiento». Sistema procede del griego systema, de
syn-histemi, que simplificadamente equivaldria a «reunir». En espaiiol, de acuerdo con
el diccionario de Maria Moliner, el término se aplica a un «conjunto ordenado de nor-
mas y procedimientos con que funciona o se hace funcionar una cosa», lo que permi-
te aplicarlo a un «sistema politico», un «sistema educativo», un «sistema economi-
cox, etc. La palabra sistema también puede aplicarse con caracter mas concreto a todo
«conjunto organizado de cualquier clase de cosas que se manejan para algo», a lo cual
corresponderian, por ejemplo, un «sistema de signos», un «sistema monetario», o un
«sistema de comunicacionesy, entre otros.

Sistema econémico

Con gran frecuencia se afirma que la actividad econdmica y las decisiones sociales que
se toman respecto a ella giran alrededor de las respuestas que puedan darse a tres pre-
guntas clave: ;qué producir?, ;como producir? y ;para quién producir? Historica-
mente, las sociedades han puesto en practica diversas respuestas a estas preguntas, de
las cuales se han derivado distintas formas de organizar la actividad econémica pro-
piamente dicha, aunque la mayor parte de ellas han tomado como referencia un deter-
minado modelo de organizacion. Los posibles «modelos» (p. €j., la economia de mer-
cado o los sistemas basados en la propiedad colectiva de los medios de produccion, ya
sean con decisiones centralizadas o no centralizadas) se basan en un conjunto de prin-
cipios esenciales que dan coherencia al modelo, pero también en la existencia o el re-
conocimiento de determinadas instituciones y en unas reglas que, con posibles varian-
tes, regulan las relaciones entre los sujetos y el desarrollo de las actividades economicas
propiamente dichas.
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El marco general en el que se desenvuelve la actividad econdmica de un determi-
nado pais constituye su sistema econoémico y puede definirse como «el conjunto de
principios, instituciones 'y normas que traducen el caracter de la organizacion econd-
mica de una determinada sociedad». Bien sea el resultado de una decision democrati-
ca (normalmente reflejada en la Constitucion del pais), o bien el resultado de la impo-
sicion por parte de un dictador o de una minoria social, el «sistema econémico» exigira
no solo la aceptacion de un conjunto de principios, sino la aprobacion o adopcion de
una serie de decisiones basicas. Normalmente, éstas incluiran desde la definicion de
los derechos de los distintos agentes sobre las cosas, hasta los mecanismos que se con-
sideran mas adecuados para asignar los recursos, la distribucion de lo producido entre
quienes participan en el proceso productivo o, sin agotar la relacion, a quien corres-
ponde la responsabilidad de abordar y resolver los problemas econémicos del pais o el
suministro de determinados bienes considerados de interés colectivo.

Obviamente, las opciones elegidas en una serie de puntos y aspectos esenciales para
la vida econémica y social desembocaran en uno u otro tipo de sistema econémico. El
reconocimiento del derecho a la propiedad sin limites, o con unos limites muy amplios,
define, por ejemplo, un tipo de relaciones econdmicas entre los sujetos que componen
una sociedad que son completamente distintas de si lo que se acepta es la propiedad
colectiva de los bienes de produccion. Y de igual modo, el sistema econdmico sera sus-
tancialmente distinto si el principio de solidaridad es el que se impone en materia de
distribucion, en lugar de unos criterios basados en el interés individual.

Las opciones adoptadas en el campo econdmico no son en absoluto ajenas a otras
de caracter esencialmente politico. Se ha afirmado, por ejemplo, y con razén, que el
sistema de decisiones descentralizadas que implica la implantacion de una economia de
mercado exige un sistema politico democratico, donde las libertades de los individuos
sean reconocidas y respetadas. Historicamente se comprueba, igualmente, que un sis-
tema econdmico autarquico Unicamente puede perdurar bajo un régimen politico auto-
cratico o dictatorial. Y la experiencia de los sistemas socialistas basados en la planifi-
cacion centralizada (la URSS y los paises que siguieron su modelo) implicaron siempre
un claro recorte de las libertades de los ciudadanos, incluso en aquellos casos (Hun-
gria, Polonia) en los que se introdujeron elementos del sistema de mercado.

En este sentido, conviene recordar que la alternativa de organizacién econémica
adoptada en un determinado pais tendra siempre mucho que ver con los principios po-
liticos aceptados, con los poderes politicos, con la organizacion social, con el papel de
las fuerzas armadas y, en ultimo término, con la naturaleza y estructura del poder que
exista en un momento dado en una sociedad. Economia y politica no son comparti-
mentos estancos, ni realmente separables.

En definitiva, el sistema econdmico se basa siempre en una serie de principios y
opciones que tienen un claro contenido politico y moral. Es mas, el sistema economi-
co esta muy directamente vinculado al sistema politico, y viceversa, y ambos constitu-
yen, a su vez, dos de los «subsistemasy del «sistemas social».

El sistema econémico: ;un fin o un medio?

Los debates sobre las virtudes, la viabilidad y las supuestas ventajas de los distintos
sistemas econdmicos han generado miles de paginas en los medios de comunicacion y
en la literatura cientifico-académica de caracter politico, sociologico y filoséfico.
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Una de las conclusiones que se deduce de los analisis comparativos es que ningin
sistema econdémico ha resultado ser plenamente satisfactorio. Algunos sélo son ya re-
liquias del pasado. Otros, como los ensayados por la URSS y en los paises que estu-
vieron en su orbita, han fracasado de forma bastante estrepitosa, aunque en su haber
puedan anotarse determinados logros. Y los sistemas que actualmente existen en los
paises democraticos, esencialmente basados en los principios del mercado, han mos-
trado siempre dificultades para combinar de forma satisfactoria los principios de efi-
ciencia 'y de equidad.

Un aspecto que fue objeto de debate en el pasado y que atin sigue teniendo cierta ac-
tualidad es el de si el sistema econdomico es un «fin en si mismoy, o si es simplemente
un «medio» que, como tal, sirve para facilitar el logro de los auténticos fines, ya sean
éstos de caracter marcadamente econdmico (el crecimiento, el pleno empleo o la me-
jora del bienestar material) o de tipo mucho mas politico, como priorizar la libertad o
la solidaridad.

Para un gran nimero de autores, y no solamente economistas, sino también estu-
diosos de la Ciencia Politica, el sistema econémico ha sido considerado siempre como
un medio para alcanzar los fines realmente deseados por la sociedad. En Economia, el
lejano rastro de esta posicion lo encontramos en la mayoria de los clasicos y, por su-
puesto también, entre los primeros neoclasicos y en una gran parte de las corrientes
tedricas mas recientes. El sistema de economia de mercado se considera practicamen-
te un dato (el marco de operaciones de la economia) y lo que centra las preocupaciones
de una gran mayoria de ellos son los problemas concretos que se producen y, sobre
todo, los que se relacionan mas directamente con el logro de la mas eficiente asignacion
de los recursos, el crecimiento sostenido de las economias y el mantenimiento de los
grandes equilibrios.

Considerar el sistema (sea de caracter socialista centralizado o capitalista basado
esencialmente en el libre mercado) como un medio equivale a valorarlo —esencial-
mente— como una forma de resolver los problemas de la produccion, la distribucion y
el consumo. En consecuencia, el sistema en cuanto tal practicamente no se discute. Lo
que importa son los problemas concretos que surgen para lograr unos determinados ob-
jetivos econdmicos (crecimiento, empleo, estabilidad de precios, etc.) y las posibles ac-
ciones o medidas que pueden contribuir a resolverlos y/o a lograr que el «sistema» ope-
re con la maxima eficiencia.

En funcidén de esta toma de posicion, determinados problemas, y esto es particular-
mente valido entre los defensores a ultranza del sistema de mercado, pueden incluso
contemplarse como el resultado del mal funcionamiento de este ultimo, bien sea por
la irregular actuacion de algin/os sujeto/s que impiden o dificultan su adecuado fun-
cionamiento (los monopolios, los acuerdos sobre precios entre proveedores, etc.), o
bien por una excesiva intervencion del Estado en la economia, que impide los ajustes
via costes, productividad y precios. Por tanto, en bastantes casos, lo que conviene ha-
cer es restablecer los mecanismos de mercado y salvaguardarlos de cualquier interfe-
rencia que impida su buen funcionamiento. El mercado es, asi, el medio imprescindi-
ble para que el bienestar material de la sociedad pueda mejorar y para que se realicen
los ajustes que la economia requiere.

En su obra Capitalismo, Socialismo y Democracia, publicada por primera vez en
1942, J. A. Schumpeter manifestd importantes reservas a la idea de considerar el siste-
ma econdémico como un simple «medio». Al comparar, desde una perspectiva esen-
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cialmente teorica, el capitalismo y el socialismo «puros», no s6lo puso en duda la pri-
macia del primero sobre el segundo en términos de eficiencia, sino que se permitio
traspasar el terreno estrictamente econdmico y propuso «valorar» ambos sistemas des-
de una optica bastante mas amplia: la sociopolitica. «Incluso si la humanidad fuera
tan libre para elegir como lo es el empresario entre dos maquinas competitivas —afir-
ma Schumpeter en la citada obra—, no se desprende ningutn juicio de valor de los he-
chos y relaciones que he intentado poner de relieve. En cuanto se refiere al rendimien-
to econdmico, no se desprende que los hombres sean “mas felices” o que “estén mejor”
en la sociedad industrial moderna de lo que lo fueron en un condado medieval... Ade-
mas, como tendré ocasion de sefalar al discutir la alternativa socialista, uno puede pre-
ocuparse menos por la eficiencia del proceso capitalista al producir valores economi-
cos y culturales, que por la clase de seres humanos que resultan del mismo». Y afiade
seguidamente: «Incluso si fodos los sistemas socialistas que pueden imaginarse fueran
menos eficientes que cualquiera de las multiples variedades que puede adoptar la eco-
nomia capitalista, un gran nimero de individuos se sentirian “mejor”, “mas contentos”
o “mas felices” en un sistema socialista que en uno de caracter capitalista»; «los so-
cialistas convencidos se sentiran satisfechos por el hecho de vivir en una sociedad
socialistay.

Esta valoracion, que esencialmente supone considerar el sistema como un fin de-
seable en si mismo, entrafia por supuesto una vision que va mucho mas alla de los sim-
ples resultados econdmicos. El problema no es, por tanto, si el sistema A es econdmi-
camente mas eficiente que el B, sino si el sistema A garantiza el logro de unos
determinados valores (p. ¢j., la libertad o la solidaridad) y si sus «resultados» en otros
terrenos distintos del econdmico (el cultural, el de los valores humanos, etc.) son real-
mente los mas deseados por la sociedad.

Desde una optica orientada a la defensa del capitalismo como sistema, Jacob Viner
también aceptd esta consideracion del sistema econémico como «fin» y no como «me-
dio». Refiriéndose a los esfuerzos que en los afios cincuenta y primeros sesenta se ha-
cian para comparar los logros de los dos paises considerados como «modelos» de ca-
pitalismo y de socialismo, respectivamente (los EE.UU. y la URSS), este autor niega
que tal comparacion puede limitarse al terreno de la eficiencia y a los posibles logros
en términos de crecimiento economico. «Si todas las estadisticas de la URSS consi-
guieran demostrar que la eficiencia de su economia es mayor y que su crecimiento es
superior, ello no induciria nunca a numerosos ciudadanos a dejar de preferir vivir en una
sociedad capitalistay.

2.2 LOS PRINCIPIOS Y ELEMENTOS BASICOS
DE UNA ECONOMIA DE MERCADO

El hecho de que el «sistema de economia de mercado» constituya hoy la base del mar-
co real en el que se desenvuelven las economias mas industrializadas, asi como una
buena parte de las intermedias y en vias de desarrollo, obliga a que profundicemos algo
mas en algunos puntos basicos, en sus limitaciones y en las causas que pueden justifi-
car la intervencion del Estado.

El sistema de economia de mercado descansa esencialmente en el principio de la
libre iniciativa del individuo para tomar decisiones en el terreno econémico. En el
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sistema de mercado, cada agente, cada sujeto que opera dentro del mismo, debe poder
decidir libremente qué va a consumir (si es consumidor), qué va a producir y/o utili-
zar para producir (si es productor), o como va a emplear sus recursos (en cuanto sea
propietario de algunos de ellos). En un sistema de mercado, los consumidores son
quienes deciden qué bienes y servicios adquieren de acuerdo con sus preferencias y
con los medios de que disponen, lo que implica que pueden poner en practica lo que
ha dado en llamarse la soberania del consumidor, a la que con tanta frecuencia se
ha situado en el centro mismo del sistema. Los productores ofrecen los bienes y ser-
vicios que consideran conveniente producir y deciden igualmente con qué medios y
mediante qué procedimiento los produciran a efectos de maximizar el beneficio.
Y por ultimo, quienes son propietarios de determinados medios o recursos (sean tie-
rras, capital o trabajo) deben poder decidir también libremente como los emplearan
para obtener la contraprestacion que, segin su punto de vista, es la mas adecuada en
razon de la oferta y de la demanda.

Para que este juego de intereses y criterios individuales pueda funcionar, alcanzan-
do soluciones que sean compatibles entre si y lo mas satisfactorias posible para los
distintos agentes, hay que dejar operar al mercado, que constituye la institucion cen-
tral del sistema. El mercado es, en esencia, el encuentro y confrontacion de intereses
entre diversos agentes econdmicos, unos son oferentes (de lo que ya disponen o de lo
que han producido) y otros son demandantes (de bienes, servicios o factores). Quienes
compran obtienen lo que desean mediante una contrapartida que en tal caso es acepta-
da por los que ofrecen el bien, el servicio o el factor deseado.

Los economistas han definido el mercado «no como un lugar determinado, donde
tienen lugar las compras y ventas, sino como todo un territorio en el que las partes es-
tan unidas por relaciones de libre comercio, de tal modo que los precios se nivelan con
facilidad y prontitud». El término «territorio» que aparece en esta frase de Cournot fe-
chada en 1838 puede parecer actualmente un residuo de caracter topografico, y segu-
ramente lo es, pero puede entenderse también como un campo de flujos de intercambio.
De hecho, lo que la definicioén subraya es la mision que tiene el mercado de conducir
a la determinacion de un precio para cada uno de los bienes/servicios intercambiados.
Edgeworth, en 1881, ya dio al mercado el significado de «campo de competenciay,
abandonando referencias topograficas o descriptivas y subrayando su principal propie-
dad: multiplicidad de sujetos y divisibilidad de los objetos de contratacion, de lo que se
desprende la condicion de que cada agente o individuo es libre de contratar con otro
individuo cualquiera, o con un numero indefinido de individuos que, a su vez, forman
parte de un conjunto infinitamente numeroso.

Como es obvio, no existe un solo mercado, sino muiltiples mercados que permiten
informarse, confrontar los respectivos deseos € intenciones y otorgar un valor a las co-
sas 0 bienes objeto de un posible intercambio. Analiticamente, esta multiplicidad de
mercados suelen clasificarse en dos grandes grupos: los mercados de productos y servi-
cios (donde quienes confrontan sus deseos son los consumidores, por una parte, y los
productores, por otra) y los mercados de factores (que reflejan la confrontacion entre
quienes demandan factores de produccion —capital, trabajo, recursos naturales—, que
generalmente son las empresas, y quienes disponen de dichos factores y estan dis-
puestos a intercambiarlos). En cada mercado concreto, los deseos e intenciones de los
consumidores, de los productores y/o de quienes poseen los recursos se hacen compa-
tibles a través del precio de cada bien. La regla de juego de las confrontaciones entre de-
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RECUADRO 2.1. ALGUNAS REFERENCIAS DE INTERES
SOBRE LOS SISTEMAS ECONOMICOS

«Casi los unicos requisitos para llevar a un Estado
desde la mas baja barbarie hasta el mas alto grado
de opulencia son: paz, impuestos soportables y una
administracién de justicia tolerable».

Adam Smith, La riqueza de las Naciones, 1776.

«La sociedad capitalista es la realizacion de lo
que llamariamos la democracia econémica, donde...
el poder que esta en manos de los emprendedores y
capitalistas so6lo puede adquirirse a través de las vo-
taciones de los consumidores que tienen lugar dia-
riamente en el mercado».

Ludwig von Mises, Socialism, 1936.
«La experiencia corriente sugiere que el socia-

lismo no es una etapa ulterior al capitalismo, sino
un sustituto de éste, un medio por el cual las nacio-

nes que no participaron en la Revolucién Industrial
pueden imitar sus conquistas técnicas; un medio
para conseguir una rapida acumulaciéon bajo un
conjunto diferente de reglas de juego».

Joan Robinson, Marx, Marshall, Keynes, 1955.

«Los fallos principales de la sociedad econémica
en que vivimos son su incapacidad para proporcio-
narnos plena ocupacion y su distribucion arbitraria
y no equitativa de la riqueza y la renta... Los actua-
les sistemas politicos autoritarios parecen resolver
el problema del desempleo a costa de la eficiencia
y de la libertad... quizas sea posible mediante un
analisis correcto del problema curar el mal preser-
vando la eficacia y la libertad».

J. M. Keynes, Teoria General del Empleo,
el interés y el dinero, 1936.

mandantes y oferentes es, en definitiva, el intercambio: cada agente inicamente obtie-
ne lo que compra si entrega una contrapartida —normalmente expresada en dinero—
que satisface a quien ofrece el bien, el servicio o el factor.

Pero para que este libre juego de intercambios pueda darse es necesario que el «sis-
tema econdmicoy» reconozca algunos principios institucionales basicos, entre los que
destacan especialmente los cuatro siguientes:

* El derecho a la propiedad individual.

* El derecho a contratar e intercambiar libremente.
La libertad en la prestacion del trabajo.

La libertad de emprender y correr riesgos.

Reconocer el derecho a la propiedad individual supone admitir que el individuo o
agente que detenta la propiedad puede decidir libremente sobre los bienes que tiene y
que ¢l es quien controla exclusivamente los bienes o servicios que desea consumir o
intercambiar. La libertad de contratar e intercambiar supone que el individuo puede
—Ilibremente— comprar, alquilar, vender, prestar o tomar prestado, etc. La libertad de
trabajo implica reconocer que es el individuo quien elige la actividad que va a realizar,
dadas unas determinadas condiciones y necesidades, y que, ademas, puede cambiar
posteriormente su decision con plena libertad. Por ultimo, la libertad de emprender sig-
nifica reconocer que cualquier individuo o asociacion de individuos puede desarrollar
una determinada actividad productiva asumiendo los correspondientes riesgos que ello
pueda comportar.

Si estos derechos y libertades se reconocen a cualquier individuo y si cada uno de
ellos persigue unos objetivos (también individuales) que son los que le satisfacen, la
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concurrencia debe ser la consecuencia natural y logica. Cada individuo tiene unas ne-
cesidades que son numerosas y casi insaciables. Los bienes y los recursos que podrian
satisfacerlas son limitados. Su adquisicion es posible a través de intercambios libremen-
te aceptados con otros sujetos, lo que implica una contrapartida. Dicha contrapartida
deberd ser —al menos— de igual cuantia que la que estarian dispuestos a satisfacer
quienes también desean dicho bien o servicio. La limitacidon de bienes y servicios dispo-
nibles no permite que todos puedan ser satisfechos. Y el precio es, entonces, el indica-
dor de la contraposicion entre oferta y demanda del bien o servicio objeto de transaccion.

Al comparar las economias de mercado con las de planificacion central, el profesor
G. Halm subray6 cuatro caracteristicas con las que podemos cerrar esta descripcion de
los elementos de base del «sistema» de economia de mercado desde una perspectiva
general:

a) Los factores de produccion —trabajo, tierra o recursos naturales, capital y tec-
nologia— son de propiedad privada y la produccion se realiza gracias a la ini-
ciativa de unas empresas que son privadas.

b) Los ingresos o rentas se reciben en forma de dinero, vendiendo servicios, bie-
nes o factores y obteniendo beneficios.

¢) Los agentes o miembros de una economia basada en el mercado tienen libertad
de eleccion respecto a lo que desean consumir, invertir, ahorrar o emplear.

d) Las economias de mercado no estan planificadas, ni controladas, ni reguladas
por el gobierno. Este debe atender algunas necesidades colectivas, pero no com-
pite con empresas privadas ni toma decisiones sustituyendo a los consumidores
ni a los productores.

2.3 VENTAJAS Y PROBLEMAS DEL SISTEMA DE MERCADO

La literatura sobre analisis comparado de los sistemas econdmicos ha desarrollado con
amplitud el elenco de ventajas e inconvenientes de cada uno de ellos. En especial, al
confrontar el sistema capitalista —basado en el mercado— con el sistema socialista,
originado en el modelo soviético de planificacion centralizada que se implanto6 en la
URSS a partir de la Revolucion de 1917 y que mas tarde se extendié a una serie de
paises europeos (Polonia, Alemania del Este, Hungria, Rumania, Bulgaria...), asi como
—bajo formulas no siempre coincidentes— a otros paises del mundo: China, Corea del
Norte, Cuba, o a la antigua Yugoslavia, entre otros.

Subrayar las ventajas que normalmente se han venido atribuyendo al sistema de
mercado y también sus inconvenientes o los problemas que resuelve mal es absoluta-
mente necesario en el contexto de este libro para comprender al menos dos cuestiones:
la primera, que los sistemas «reales» basados en la economia de mercado se suelen
apartar del modelo teorico ideal; la segunda, que los «fallos del mercado» han justifi-
cado la incorporacion del Estado como sujeto activo en la economia, para alcanzar ob-
jetivos no cubiertos automaticamente o para evitar/suavizar costes no deseados. Ello
fundamenta, en buena parte, la puesta en practica de las politicas economicas.

Pero, como también se indicara y se analizara en otros capitulos del libro, la inter-
vencion del Estado puede traspasar los limites de lo conveniente, o al menos de lo de-
seable, para que el mercado cumpla realmente su papel dentro del sistema. El resulta-
do puede ser, entonces, la pérdida de algunas de las ventajas que se atribuyen al propio
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sistema de libre mercado, una de cuyas principales manifestaciones seria y es la apari-
cion de rigideces que dificultan los posibles ajustes que el mercado deberia provocar
cuando se producen choques o cambios que afectan a la economia. Asimismo, las ac-
tuaciones y las crecientes obligaciones de gasto asumidas por el Estado pueden gene-
rar desequilibrios graves en las economias. Todo lo cual ha dado lugar a la aparicion de
lo que la literatura econdmica viene calificando como «los fallos del sector publico»,
a los que también nos referiremos mas tarde.

2.3.1. Las ventajas atribuidas al mercado

Sin que el orden en que se presentan indique su mayor o menor relevancia, las princi-
pales ventajas que suelen destacarse son las siguientes:

1. Elsistema de mercado permite que los recursos econémicos se asignen con mds
eficiencia que cualquier otro sistema. El mercado implica especializacion, por
lo que cada uno producira aquello para lo que estd mejor dotado o en lo que tie-
ne una ventaja comparativa. El mercado implica una evaluacion continua de los
costes y beneficios, 1o que llevara a que los recursos se asignen de acuerdo con
esta valoracion, y si lo que se persigue es el maximo beneficio (rentabilidad), se
impondra una buena asignacion de los recursos escasos con los que cuenta cada
individuo o agente y la propia sociedad en su conjunto.

2. El comportamiento egoista (busqueda del propio bien o, mejor, del propio be-
neficio) y competitivo de los agentes conduce a lograr la solucion mds ade-
cuada para el conjunto. En cada sector de la vida econdmica los mercados ase-
guran —en principio— la coordinacion entre las decisiones independientes de
los agentes individuales. Un mercado es el encuentro y confrontacion entre los
oferentes y los demandantes. Si los mercados pueden funcionar con plena li-
bertad seran eficientes, en el sentido de que garantizan la realizacion perma-
nente del equilibrio econdmico més satisfactorio posible, tanto para los indivi-
duos como para la colectividad.

3. El sistema de toma de decisiones de caracter descentralizado por parte de los
productores y de los consumidores reduce claramente los costes de informacion
y de transaccion, cosa que no sucede en cualquier otro sistema donde sea pre-
ciso recoger y acumular la informacion para, mas tarde y a nivel colectivo, to-
mar decisiones y definir las lineas de actuacion de la economia, a las cuales se
«sujetarian» (o deberian sujetarse, supuestamente) las decisiones de los pro-
ductores y de los consumidores.

4. El sistema de mercado respeta la libertad del individuo. EI comportamiento de
cada agente o unidad no se encuentra «regulado» directamente por nadie en par-
ticular. El «voto» de cada individuo se expresa en el mercado con sus propias
preferencias y su dinero o los recursos de los que dispone.

5. Los cambios en los precios relativos y la competencia inducen la rdpida intro-
duccion de innovaciones y cambios técnicos en los productores; inducen a efec-
tuar los cambios necesarios en la produccion (proceso de produccion y produc-
tos/servicios ofrecidos); e inducen también a reformar lo que sea necesario en la
organizacion de la unidad productiva para poder subsistir en un mercado con-
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currido y competitivo. Si algo han demostrado las economias de mercado en la
realidad es su enorme capacidad de readaptacion a los cambios y de generacion
de innovaciones.

6. Los desequilibrios que se producen en una economia de mercado tienden a ser
solo temporales. El funcionamiento de un mercado concurrencial tiene la ven-
taja de eliminar automaticamente (o con un desfase de tiempo relativamente cor-
to) cualquier desequilibrio que sea consecuencia de un choque que haya afecta-
do a la oferta o a la demanda.

Si los precios son fijados por las autoridades publicas y no por la negociacion libre,
es bastante mas dificil que se ajusten para reabsorber los desequilibrios. Las carencias
de un bien —por insuficiencia de oferta o por exceso de demanda— provocan de in-
mediato colas de espera; los demandantes seran atendidos por orden hasta agotar las
existencias (o bien se introduciran criterios ventajosos para determinados grupos: segun
edad, sexo, vinculacion a un grupo politico, etc.). Los excesos de oferta de bienes (so-
breproduccion) o de factores (trabajo, capital) tenderan a persistir también mientras los
precios, el interés o los salarios no se revisen a la baja. Mientras tanto, el despilfarro o
el mal empleo de los recursos (incluyendo su desempleo) persistirian.

Por el contrario, los precios establecidos via mercado juegan un papel de indicadores
o de sefial para una correcta asignacion de los factores a las distintas actividades produc-
tivas, y también para ajustar la demanda de los consumidores a una escasez de bienes
ofrecidos (que en bastantes casos tendera, ademas, a ser transitoria, puesto que el alto
precio incitara que se produzcan aumentos en la produccion de tales bienes). Un ajuste
del mismo tipo debera producirse siempre que se produzca un choque o cambio que im-
plique una elevacion de los costes de produccion y, por consiguiente, de los precios.

INTERNET.—EI Instituto von Mises tiene un portal que difunde las ventajas del sistema
economico capitalista y puede ser consultado en http://mises.org/

2.3.2. Los fallos del mercado

La literatura critica sobre el mercado y sus fallos es bastante extensa. En muchas obras,
la enumeracion de los defectos y problemas que no resuelve bien el mercado se ha
orientado, casi exclusivamente, a razonar la necesidad de que las autoridades interven-
gan para corregirlos o para «regular» su funcionamiento y evitar/suavizar algunos de
sus «fallos» y lagunas. En otras, particularmente en las publicadas hasta hace pocos
afos, las criticas tuvieron una orientacion mucho mas radical: demostrar que el sistema
«capitalista» basado en el libre mercado funcionaba inadecuadamente y que, sobre todo,
no atendia las auténticas necesidades y objetivos sociales. La consecuencia natural de
muchas criticas de este tipo era la necesidad de sustituir dicho sistema por otro; gene-
ralmente, el socialismo, bien fuese con un sistema de decisiones centralizadas o con
una cierta combinacion de planificacion central y de mercado.

El catalogo de los fallos que normalmente se han denunciado en el funcionamien-
to de las economias de mercado es relativamente extenso. Sin embargo, ha habido y
hay coincidencia en subrayar algunos que son fundamentales y que, de alguna manera,
incluyen a otros cuya relevancia parece inferior o que son colaterales. Los mas desta-
cados son los siguientes:
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Existencia y riesgo de desarrollo de mercados no competitivos.

Existencia de efectos externos.

Bienes publicos.

Rendimientos crecientes.

Mala o insatisfactoria distribucion de la renta.

Fallos en el logro de algunos objetivos: empleo, estabilidad, crecimiento.
Necesidades preferentes e indeseables.

Impulso a la insolidaridad y a las posiciones antagoénicas, mas alla del mundo
economico.

PN R WD~

Siquiera de forma breve, razonaremos el contenido de cada uno de estos fallos.

1. Mercados no competitivos

Uno de los aspectos esenciales del sistema de libre mercado lo constituye el hecho de
que los mercados sean competitivos. Sin embargo, la realidad muestra que ello no siem-
pre ocurre (existencia de uno o muy pocos demandantes y/o oferentes) y que, por otra
parte, algunos agentes pueden tratar de eliminar la competencia por diversas vias:
tratando de alcanzar una posicion de monopolio; de lograr acuerdos entre oferentes que
supongan la eliminacion de la competencia; empleando practicas tendentes a eliminar
algun competidor... Incluso puede ocurrir que simplemente los mercados sean imper-
fectos, existiendo solamente uno o muy pocos demandantes u oferentes. En este tltimo
caso, si existen rendimientos crecientes de escala, el productor/oferente puede destruir
o eliminar a cualquier competidor.

Si una empresa tiene poder de monopolio en un determinado mercado (cosa que
puede ocurrir por distintos motivos: desde razones de tipo politico-administrativo liga-
das a una concesion, hasta el simple hecho de tener una patente en propiedad de un pro-
ducto), puede elevar el precio de su producto con respecto al coste marginal. Los de-
mandantes o consumidores podran adquirir una menor cantidad del bien en cuestion que
si se estuviese operando en régimen de competencia perfecta, lo que implica que su gra-
do de satisfaccion sera mas reducido. La competencia imperfecta —como demuestra la
teoria economica— genera ineficiencia y una menor satisfaccion de los consumidores.

2. Existencia de efectos externos

Las «externalidades» o efectos externos existen cuando no se incorporan a los precios
del mercado todos los efectos secundarios de la produccion o del consumo. En otras
palabras, cuando el precio no recoge determinados costes que se producen, con los cua-
les no carga el productor sino otras personas o cosas, o en otro sentido, cuando alguien
(consumidor o productor) obtiene unas ventajas o beneficios a las que no contribuye di-
rectamente.

Un ejemplo tipico del primer tipo seria el caso de una empresa elaboradora de pro-
ductos quimicos que genere humos toxicos que o bien provoquen dafios reales en los
cultivos mas préximos o en un bosque de propiedad comunal o privada, o bien que
afecten directamente a la salud de las personas que habitan en el entorno. La contami-
nacion del agua o del aire ocasionada por muchas actividades productivas constituye
otra fuente de ejemplos de externalidades negativas que el mercado, en cuanto tal, no
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suele recoger si no intervienen las autoridades para imponer medidas que impidan di-
chos dafios o bien compensaciones econdomicas que permitan cubrir la reparacion de
los dafos causados (lo que supone, en definitiva, que tales costes se incorporen a los
precios de los productos y servicios).

Un ejemplo del segundo tipo son los beneficios que pueda obtener una empresa o un
particular por el hecho de que se construya una nueva via de comunicacion que discu-
rra cerca de una propiedad rastica cuyo valor —a efectos de posibles construcciones re-
sidenciales o para instalar nuevas empresas— aumente de forma inmediata. Igualmen-
te, la extension de la sanidad de tipo preventivo (p. €j., mediante el suministro de vacunas
o la aplicacion de medidas que tiendan a erradicar las causas de una enfermedad) no
solo beneficia a quienes mas directamente son atendidos, sino a casi toda la colectividad,
ya que disminuye el riesgo de contraer esas enfermedades. Ejemplos similares pueden
encontrarse en los campos de la educacion y de la cultura, cuyos beneficios se difun-
den siempre mas alla de quienes puedan aparecer como los beneficiarios mas directos.

En la mayoria de los casos, el mercado no valora ni tiene en cuenta las externalida-
des positivas ni las negativas. Estas tltimas, en particular, cargan sobre personas o co-
sas completamente ajenas a quien las origina, el cual obtiene asi unos beneficios. En los
paises mas desarrollados, la preocupacion por el medio ambiente esta afrontando el
problema de las externalidades negativas relacionadas con los contaminantes y el de-
terioro del medio ambiente.

3. Deficiente o nula valoracion de los bienes publicos

Para los bienes privados, el mercado permite que las preferencias individuales se pon-
gan de manifiesto. De hecho, si los consumidores no revelan dichas preferencias, difi-
cilmente lograran adquirir los bienes o servicios que desean. Sin embargo, hay bienes
que son publicos (bienes o servicios de los que disfrutan o pueden disfrutar muchos
ciudadanos, pero en los que no puede excluirse a quien no pague o no quiera pagar por
su uso o simple existencia).

La defensa nacional o la vigilancia policial constituyen dos buenos ejemplos. Son
bienes de los que se benefician muchos o todos los ciudadanos y de cuyo «consumo»
—por tanto— nadie puede ser excluido; no existe garantia de que se manifiesten las
preferencias individuales y no puede privarse de su disfrute o consumo a quien no lo
haga, y/o a quien no est¢ dispuesto a pagar por disfrutar del bien publico en cuestion sin
contrapartida. Problema que, como sefiala Frey, suele calificarse con frecuencia como
«la tragedia de los comunesy, o el problema del «gorrony ( free rider).

En definitiva, los bienes publicos son bienes que siendo necesarios a la colectividad,
no pueden producirse por el sector privado sujetindose a las reglas del mercado, ya que
lo mas seguro es que en tal caso no existirian demandantes dispuestos a pagar su pre-
cio ni, por tanto, productores dispuestos a asumir las pérdidas que se generarian.

4. Existencia de rendimientos de escala crecientes

Hay actividades en las que las economias de la produccion en gran escala son tan im-
portantes que hacen ineficaz la solucion competitiva que supone la existencia de mu-
chas empresas que compiten para una demanda dada y limitada. Se produce, asi, una
contradiccion entre una de las exigencias de la libre competencia (que exista un gran
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namero de oferentes) y el funcionamiento eficaz de las mismas (posicion de dptimo
econdmico o en su proximidad); las economias de escala derivan en unos costes de pro-
duccién decrecientes a largo plazo, lo que a su vez, dada la limitacion de la demanda,
acaba (o puede acabar) provocando la concentracion del mercado en un reducido ni-
mero de empresas eficaces o incluso en una sola. Las condiciones de produccion opti-
ma exigen que los precios de venta en el mercado deben igualarse a los costes margi-
nales; pero si lo que se crean son mercados imperfectos con pocos vendedores, éstos
tienen un poder de control sobre los precios que permite sortear la regla éptima del pre-
cio = coste marginal. Aparte de los posibles beneficios de quienes disfruten de la cita-
da posicion, la asignacion de recursos no sera en modo alguno la 6ptima y el mercado
—por si mismo— no dara solucioén al problema.

5. Mala o insatisfactoria distribucion de la renta

El mercado, se ha dicho, es ciego y no se preocupa de la situacion personal de los indi-
viduos ni de los problemas relacionados con el objetivo de tender hacia una mayor igual-
dad en la distribucion de la riqueza. Ricos y pobres no compiten nunca en términos de
igualdad, incluso bajo unas supuestas condiciones de competencia «perfecta». El mer-
cado tampoco soluciona la necesidad de que cualquier ser humano, por el hecho de serlo,
tenga cubiertas sus necesidades basicas minimas. El mercado no proporciona una res-
puesta positiva a una situacion de debilidad por parte de un individuo o un grupo de indi-
viduos. En definitiva, los mecanismos de mercado tienden espontaneamente a premiar a
los mas fuertes y a los que mas tienen. La distribucion de la renta que normalmente resul-
ta del libre mercado responde a criterios de eficiencia, pero no a principios de equidad.

6. [Fallos en solucionar los desequilibrios y el crecimiento de la economia

La experiencia histérica ha demostrado que, contrariamente a lo que sostiene la teoria,
las economias de mercado tienen dificultades para dar solucion a los desequilibrios y
para favorecer el maximo crecimiento. La crisis de 1929 supuso el aldabonazo mas se-
rio y dramatico en este sentido. El retorno al pleno empleo de los recursos dio claras
muestras de no producirse espontaneamente. La teoria keynesiana aport6 una explica-
cién al hecho de que una economia pudiera estar en equilibrio sin alcanzar, simultanea-
mente, el empleo total de los factores disponibles. La principal recomendacion de la
citada teoria fue, precisamente, que las autoridades debian intervenir directamente para
que la actividad econémica pudiera recuperarse en las fases de recesion y para mode-
rar su ritmo en los momentos en que la demanda agregada alcanzase niveles excesivos
que generan desequilibrios.

El mercado tampoco garantiza, segun se deduce de la experiencia, el logro efectivo
del potencial de crecimiento de una economia. Y cuando en los setenta surgen los pro-
blemas de estancamiento con inflacion (vedse Capitulo 7), queda también muy claro
que no puede esperarse que el mercado resuelva con rapidez la raiz de tales problemas.

7. Necesidades preferentes e indeseables

Musgrave fue quien propuso la denominacion de necesidades preferentes (merit wants)
para designar aquellos bienes que se considera que deben ser suministrados por la au-
toridad (a veces, exigidos incluso coactivamente), dada su importancia individual y so-
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RECUADRO 2.2. ¢ES LIBRE EL INDIVIDUO
EN UN SISTEMA DE MERCADO?

El profesor G. Halm, sin duda uno de los defenso-
res del sistema de economia de mercado, subra-
y6 sin embargo en su obra Economic Systems
(Holt, Rinehart and Winston, Inc., N. York; version
castellana: Sistemas Economicos, Ed. Rialp, Madrid,
1964) algunos puntos que permiten cuestionarse la
libertad real de los individuos dentro de un sistema
capitalista. Seleccionamos algunos parrafos.

«La fuerza rectora de la economia de mercado
libre no es su direccidn por parte del gobierno, por-
que esto seria incompatible con el caracter no pla-
nificado de tal economia. Por la propia légica del
sistema puede confiarse en que las economias pri-
vadas actuaran adecuadamente. El modelo de la
economia de mercado libre incluye la fuerza direc-
tora del motivo beneficio y la fuerza de contencioén
de la competencia. En abstracto, el modelo funcio-
nard por si mismo sin necesidad de una direccion
consciente.

Es completamente obvio que la economia de
mercado libre ofrece un grado de libertad de accion
del que no pueden disfrutar los miembros de una

economia planificada, pero, sin embargo, es im-
portante que reconozcamos el caracter limitado de
esa libertad. La libre eleccidon del consumo y la ocu-
paciéon no significan demasiado para la persona
que tiene una cantidad limitada para gastar en bie-
nes de consumo y en educacion. Ademas, la libre
eleccion estd limitada a las posibilidades ofrecidas
en el mercado. Nosotros podemos vender nuestros
servicios en el mercado solamente por el precio que
en él prevalece y no por lo que nosotros querria-
mos obtener y, de la misma forma, no podemos
vender nada si no existe demandan».

«El miembro de la economia de mercado es “li-
bre” también en el sentido negativo de que nadie
es responsable de él, ni él es responsable de otros.
Si se encuentra en situacién de desempleo o en
quiebra, él tendra que soportar las consecuencias.
Este aspecto negativo de nuestro modelo —afnadia
en aquellos momentos Halm— tiene poco peso, en
tanto que supongamos (el subrayado es nuestro) su
perfecto funcionamiento. El paro se presentard so-
lamente en raras ocasiones y por espacios breves».

cial. Es el caso de la educacion de todos los ciudadanos hasta un cierto nivel que se
considera minimo, la garantia de una atencion sanitaria basica o la propia disponibili-
dad de vivienda.

No son, realmente, bienes publicos, ya que en el mercado se produce una oferta y una
demanda (p. ¢j.: de educacioén, de sanidad, de viviendas). Pero los mecanismos de mer-
cado no parecen garantizar el acceso a estos bienes por parte de todas las capas sociales.

En sentido contrario, el mercado puede dar lugar a la satisfaccion de necesidades
que social o individualmente aparecen como «indeseablesy, lo que induciria la conve-
niencia de obstaculizar o limitar la compraventa. Los consumos de bebidas alcoholi-
cas, de tabaco o de drogas podrian constituir ejemplos de ello. El mercado puede ope-
rar en direccion contraria a lo que pareceria conveniente: la demanda de bebidas
alcohdlicas o de drogas generara mas oferta, movida por la rentabilidad y no por valo-
raciones basadas en su conveniencia individual/social.

Un punto que importa dejar planteado, sin embargo, es que en el supuesto de que las
necesidades «preferentes» y las «no-deseables» pudieran quedar bien definidas, sub-
sistiria el dificil problema de graduar su importancia y extension, que, a su vez, deter-
minaria —en su caso— el grado y tipo de intervencion que el sector publico debe lle-
var a cabo.

8. Derivaciones insolidarias en la conducta social

Uno de los aspectos negativos que se atribuye al sistema de mercado se relaciona con
el tipo de conductas que fomenta en los individuos. Evidentemente, y como punto de
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partida, las relaciones entre los miembros de la economia de mercado libre son mas
bien antagdnicas que armodnicas. Las economias privadas, los agentes que operan en el
mercado se enfrentan como compradores y vendedores (con sus propios intereses, nor-
malmente de signo contrario), como empresarios y trabajadores, y como competido-
res siempre en el terreno de la produccion. La economia de mercado no exige, en prin-
cipio, més integracion social para resolver los problemas que la producida a través de
la llamada «mano invisible», cuyo fundamento es la competencia y no la cooperacion
consciente entre los individuos. Este espiritu de competencia se traslada facilmente a
otros terrenos del comportamiento social, en una direccidén que no es precisamente la
de la solidaridad y la colaboracion.

9. Otros posibles problemas

La literatura econdmica incorpora también otros «fallos» del mercado que conviene
dejar, como minimo, apuntados, aunque no nos detendremos en examinarlos.

Por ejemplo, el hecho de que la asignacion de recursos puede estar influida o ses-
gada por la posibilidad de lo que ha dado en calificarse como un «riesgo moral» (mo-
ral hazard). Esto sucede cuando el asegurador de un riesgo no puede distinguir ade-
cuadamente entre un riesgo en sentido estricto (p. €j., que una casa se incendie por la
caida de un rayo) y la simple negligencia (la casa se quema por un descuido del duefio,
que no tuvo la preocupacion de asegurarse). Puede existir, igualmente, una inadecuada
asignacion de recursos motivada por una «seleccion desfavorable». Esto sucede si el
asegurador no puede aplicar una prima mayor para riesgos «malosy» respecto a los «bue-
nos», lo que daria lugar a una falta de mercado para ciertos tipos de riesgo y a que, por
tanto, las correspondientes actividades —socialmente valiosas— no lleguen a realizarse.

El sistema de mercado suele ser bastante inefectivo y lento en provocar efectos en
los productores cuando surgen problemas de elevada urgencia, como sucede cuando un
temporal o un terremoto provocan dafios o cuando se produce un conflicto bélico.

INTERNET.—Para la busqueda de informacion sobre competencia y regulacién, pue-
de consultarse —en el portal Econlinks— la pagina web http://campus-

vitual.uma.es/econlinks/TE/competencia.htm

2.3.3. Los «fallos» del sector piiblico

El apoyo a la necesidad de que las autoridades «intervengan» en la economia para co-
rregir los fallos del mercado ha generado en muchos paises un sector publico cuyo peso
en la economia llegé a ser, en algunos casos, superior al 50% del total de la actividad
economica. Este crecimiento del sector publico se apoyd en la creacion de empresas
publicas y en la oferta de numerosos servicios por el Estado (educacion, sanidad, vi-
vienda...) para garantizar la igualdad de oportunidades y favorecer una mayor igualdad
en el conjunto de la sociedad. A todo lo cual se sumo con frecuencia el establecimien-
to de numerosas regulaciones y normas que limitaban el libre juego de la oferta y la
demanda en mercados concretos: fijacion de precios politicos por las autoridades (por
ejemplo en el transporte publico, en educacion, en algunos articulos calificados como
de «primera necesidad», etc.; limitaciones a la entrada de nuevos oferentes en el mer-
cado o imposicion de determinadas condiciones para ello; determinacion por los go-
biernos de algunas normas contractuales, orientadas en principio a proteger al consu-
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midor o a regular el comportamiento de la empresa suministradora, pero que, en defini-
tiva, impiden un juego mas libre del mercado, etc.).

Esta generalizacion de la presencia del sector publico en las economias ha hecho
que la literatura econémica haya dado cabida también a criticas sobre los «fallos del
sector publicoy», contrapuestas a los que anteriormente se han sefialado como «fallos
del mercado».

Los teoricos de la eleccion publica (Public Choice) han querido resaltar que no s6lo
el mercado tiene fallos, sino que el sector publico —como sefial6 ya J. Buchanan
en 1979— también los tiene y que, por lo tanto, es necesario comprobar si las actua-
ciones de la intervencion publica generan unos beneficios superiores a los costes que
comportan. Logicamente, si los segundos son superiores a los supuestos beneficios que
deberia comportar la intervencion de las autoridades, ésta no seria deseable. Como se-
fialan C. Wolf, C. Wattin y otros autores, frente a los «fallos del mercado» hay que te-
ner también en cuenta los fallos del sector publico, los cuales pueden agruparse en las
siguientes categorias:

a) Imperfecciones derivadas del mercado politico. Nada hace suponer que si los
individuos operan en el sector privado guiados por finalidades egoistas tratan-
do de maximizar su nivel de bienestar, cuando operen en el sector publico vayan
a olvidar estos comportamientos y actiien de forma altruista y desinteresada, en
busca del bien comun. Frente a los politicos se encuentran, por el lado de la de-
manda, los electores, que también pretenden que el sistema politico sirva para
sus propios fines, y dado que los recursos son escasos, no todos consiguen su
meta, produciéndose asi situaciones de discriminacion entre individuos o grupos
organizados. En consecuencia, para que el mercado politico reflejara adecua-
damente las preferencias del electorado, los electores deberian estar perfecta-
mente informados y tener seguridad de que obtendran lo realmente prometido
por la parte oferente; es decir, por los politicos.

b) Ineficiencias en la produccion de bienes publicos y sociales. Cuando el sector
publico se propone suministrar determinados bienes y servicios a los ciudadanos
(produccion de bienes basicos o fabricacion de productos industriales para lo-
grar el desarrollo o la autonomia frente a otros paises; construccion de vivien-
das; etc.), suele enfrentarse —como minimo— con tres problemas. El primero
es que siempre resulta muy dificil definir el tipo y la cantidad de bienes/servi-
cios que debera suministrar, por lo que suelen producirse desajustes; el segun-
do es el aumento de la burocracia y del nimero de empleados dependientes del
sector publico que normalmente acompafia este tipo de iniciativas; y el tercero,
que el sector publico —y en concreto el funcionariado— no siempre esta bien
preparado para gestionar eficazmente las empresas publicas, y ademas, al no te-
ner como objetivo conseguir beneficios, con frecuencia se producen despilfa-
ITos y excesos en costes no directamente productivos ni necesarios. En defini-
tiva, no faltan ejemplos en los que los bienes y servicios publicos se producen
realmente a costes muy elevados para la sociedad y con claras ineficiencias.

c) Dificultades en el control de los monopolios naturales, ya que —en la practi-
ca— es muy dificil conocer cual es el coste marginal de los servicios que pres-
tan, para poder determinar adecuadamente unos precios politicos o unas sub-
venciones. Cuando se trata de empresas publicas, los intereses de los burocratas



EL MARCO DE LA POLITICA ECONOMICA: DE LA ECONOMIA DE MERCADO... 39

suelen primar a la hora de determinar los precios, de forma que la Administra-
cion, en lugar de defender los intereses de los usuarios, se termina convirtiendo
en abogada de las propuestas de sus propias empresas.

d) Existencia de internalidades, frente a las externalidades generadas en el sector
privado. Estas ultimas significan costes y/o beneficios indirectos que no se te-
nian en cuenta por parte de ciertos agentes econémicos en la toma de decisiones
privadas; las internalidades, por el contrario, suponen que algunos costes y/o
beneficios privados son asumidos en la toma de decisiones publicas.

e) Existencia de externalidades asumidas por los poderes publicos como conse-
cuencia de las actividades de grupos de presion organizados, que tratan de con-
seguir y —a veces— con éxito que los organos ejecutivos o legislativos apoyen
resoluciones que les benefician y de las que no se conocen los efectos externos
que pueden tener para el resto de la sociedad o para determinados grupos sociales.

f) Ignorancia de los costes reales con los cuales se estd operando en la Adminis-
tracion o en los organismos y empresas dependientes de ella debido a la inexis-
tencia de competencia y del riesgo de quiebra. Por este motivo es logico pensar
que, a largo plazo, se vaya produciendo un proceso de aumento de los costes
con que operan los diversos departamentos de la Administracion.

Esta serie de fallos relacionados con los posibles riesgos y efectos negativos de la
intervencion del Estado en las economias han sido especialmente desarrollados por los
defensores del libre mercado y de reducir el peso del sector piiblico al minimo im-
prescindible para atender algunas necesidades colectivas, como las relacionadas con la
defensa, el mantenimiento del orden, la justicia y la cobertura de algunas necesidades
individuales bésicas. En consecuencia, se argumenta que si bien el mercado tiene al-
gunos fallos que si deben tratar de corregirse, hay que interferir lo minimo posible en
su funcionamiento para preservar sus propios mecanismos de autocorreccion y no per-
judicar la adecuada asignacion de recursos a corto y a medio-largo plazo que asegura
el libre juego de la oferta y la demanda en los distintos mercados.

24 DEIA ECONOMjA DE LIBRE MERCADO
A LAS ECONOMIAS MIXTAS

El sistema de economia de «libre mercado» es —en ultimo término— un «modelo» a
partir del cual se han desarrollado diversas formulaciones en la realidad social. For-
mulaciones que incluso han evolucionado en el tiempo, aunque manteniendo en pie
unos principios y rasgos comunes.

Los problemas con que se han tenido que enfrentar las naciones que optaron por un
sistema de economia de libre mercado (derivados, en buena parte, de los «fallos» a los
que se ha hecho referencia anteriormente) han justificado que los gobiernos —las au-
toridades, en general, y a distintos niveles— hayan ido asumiendo un papel muy im-
portante en el funcionamiento de sus economias. Se ha llegado asi a un tipo de «eco-
nomias mixtas», es decir, economias cuyo funcionamiento se basa esencialmente en el
mercado, pero en las que el sector publico asume un papel relevante —a veces muy re-
levante— y donde las autoridades han dictado normas y creado instituciones orientadas
a «corregir» y «complementar» al mercado.



40

POLITICA ECONOMICA. 3.2 EDICION

Estos sistemas «mixtos» (mercado + intervencion de las autoridades y presencia
del sector publico) son los que realmente existen en los paises que calificamos hoy co-
munmente como «capitalistasy». Sin embargo, la amplitud y el grado de intervencion
de las autoridades en la economia han sido siempre muy variados segun los paises (t0-
mense como ejemplos a comparar el caso de EE.UU., frente a los de Suecia, Alemania
0 México), y ha estado sujeta también a cambios historicos. Al estudiar lo ocurrido en
los paises se observa claramente que no siempre se han mantenido las mismas ideas en
cuanto a la participacion del sector publico en sus economias. EI Reino Unido fue, du-
rante muchos afios, un ejemplo de una economia de mercado con un elevadisimo peso
del sector publico, a través de empresas publicas, regulaciones, controles, etc. Sin em-
bargo, desde mediados de los ochenta del siglo pasado hasta la fecha, la presencia del
sector publico empresarial se ha visto muy reducida y las medidas aplicadas por dis-
tintos gobiernos (tanto conservadores como laboristas) han impulsado una mayor fle-
xibilizacion y desregulacion de su economia. Algo similar podria decirse en relacion
con Suecia, cuyo «modelo» de economia social se tomoé durante afios como referencia
y donde también se ha avanzado en las dos ultimas décadas hacia una flexibilizacion,
liberalizacion y desregulacion de la economia, dando mayor juego al libre mercado,
aunque sin renunciar a una gran parte de los logros sociales conquistados anterior-
mente.

En general, el avance de la participacion e intervencion de los gobiernos fue casi
continuo en numerosas economias de Europa occidental entre 1930 y 1970, aproxima-
damente. Sin embargo, las dificultades para resolver los graves problemas derivados
de la elevacion de los precios de la energia, la crisis industrial que estalla a mediados
de los setenta y los desequilibrios financieros del sector publico, han provocado un re-
torno a los principios liberales y, sobre todo, el cuestionamiento propiamente dicho de
la dimension del sector publico. Ello justifico la puesta en practica de politicas ten-
dentes a la reduccion de este ultimo (privatizacion de empresas publicas; reajustes a la
baja en los sistemas de cobertura de la seguridad social; recortes en los gastos presu-
puestarios ordinarios y de las transferencias por motivos politico-sociales; etc.), asi
como a la aplicacion de politicas orientadas a desmantelar el intervencionismo estatal
y reducir las numerosas «regulaciones» que se habian ido acumulando en la fase ante-
rior, impidiendo o dificultando el libre juego de los mecanismos del mercado. Esta co-
rriente favorable a recuperar el papel del mercado e inspirada en las ideas neoliberales
se ha extendido no s6lo en Europa, sino en América Latina y en Asia. Por supuesto que
su aplicacion ha sido mas intensiva en unos paises que en otros. Comparese, por ejem-
plo, lo ocurrido en el Reino Unido con respecto a Francia; o las politicas liberalizado-
ras aplicadas en Chile con lo realizado en México o en otros paises de América Latina.

En realidad, podemos afirmar que el capitalismo del laissez faire que describen los
textos es dudoso que haya existido alguna vez. Al menos en su forma mas cruda. Ni si-
quiera, por supuesto, en las primeras etapas de la Revolucion Industrial, cuando las
ideas de libertad y de iniciativa empresarial empezaron a ganar posiciones frente a los
esquemas corporativos, intervencionistas y mucho mas dirigidos desde el poder que
existian anteriormente.

Las posiciones cada vez mas favorables al mercado dominaron, hasta cierto punto
y en unos pocos paises, desde mediados del siglo XiX hasta los primeros afios veinte de
este siglo. La grave crisis de 1929, con sus secuelas de derrumbamiento financiero,
quiebras y unos niveles de paro hasta entonces desconocidos, animaron sin embargo
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las dudas sobre la capacidad real que tenian las economias para recuperarse por si mis-
mas. En los afios que mediaron hasta el estallido de la Segunda Guerra Mundial, algu-
nos gobiernos trataron de contrarrestar la crisis econdémica, pero ello llevo a que se re-
gistrasen desviaciones de emergencia respecto al patron oro y de los presupuestos
equilibrados, asi como fuertes retrocesos del comercio exterior y de las inversiones.
J. M. Keynes publico en 1936 su Teoria General, una obra que proporcionaba una 16-
gica teorico-practica para implementar unas medidas que aparentemente podian con-
ducir a la recuperacion econémica. Una «logica» que conferia al Estado un papel im-
portante —casi decisivo— en la solucion de los problemas econdmicos, manejando los
instrumentos que estan mas directamente en su mano: la politica presupuestaria, sobre
todo en su vertiente de gasto, y una politica monetaria mas permisiva.

Este nuevo enfoque de la politica econdmica y del papel del sector publico, unido a
las acciones mas sociales y redistributivas que habian dado sus primeros pasos en la dé-
cada de los veinte, e incluso antes, deriva con rapidez hacia lo que ha dado en llamarse
el capitalismo del Estado de Bienestar (Welfare State). En los paises con democracias
parlamentarias que siguieron esta via, como Gran Bretafia, Francia, Holanda, los paises
escandinavos y de manera mucho mas limitada los Estados Unidos, esta variacion o re-
formulacion del sistema de mercado comportd la utilizacion de antiguos y nuevos pode-
res del Gobierno central, con el fin de lograr que el capitalismo funcionase de manera
distinta a como lo habia hecho antes de la Segunda Guerra Mundial. Por supuesto que
seguia siendo «capitalismo», ya que el Estado de Bienestar conserva dos principios basi-
cos del sistema: la determinacion por el mercado de los outputs y rentas, y la propiedad
privada de los medios de produccion, y en consecuencia, beneficios, intereses del capi-
tal y renta de la tierra. Pero en el nuevo planteamiento, el Estado no es ya un observa-
dor/vigilante del buen funcionamiento del sistema con unas limitadas responsabilidades
de caracter politico-social (en linea con lo que sugerian A. Smith y los tedricos del mer-
cado), sino que pasa a intervenir ampliamente en la economia. Asume la responsabilidad
de lograr y mantener el pleno empleo e impulsar el crecimiento. Reglamenta determi-
nados comportamientos y condiciones que afectan al mercado y a la libertad de los pro-
ductores. Y empieza a proporcionar una gama cada vez mas amplia y extensa de servi-
cios en el terreno educativo, sanitario, del transporte, de la vivienda y otros de caracter
social, financiando estas actividades por via fiscal (aumento del gasto e incremento y
caracter progresivo de los impuestos), pero también mediante su intervencion directa en
algunos mercados de recursos y de productos, controles sobre la fuerza de trabajo y los
medios financieros, e intervencion directa en la produccion de determinados sectores
estratégicos (energia, transportes, algunas industrias calificadas como basicas).

Los sistemas que realmente han funcionado en las principales economias del mun-
do responden a este esquema que acabamos de describir, aunque siempre con matices
y diferencias propias. Las connotaciones comunes son, empero, bastante claras:

— Se sigue reconociendo como un derecho esencial la libertad individual para
tomar decisiones econdomicas. El afan de lucro se considera positivamente, ya
que mueve y orienta dicha libertad, cuyos limites vendran dados por la con-
frontacion e intercambios libres del mercado.

— El mercado (los mercados) sigue siendo el mecanismo basico del sistema, aun-
que cierto numero de ellos dejaron de ser realmente libres al existir regulacio-
nes y normas estatales.
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— La propiedad del capital y, en general, de los recursos naturales sigue siendo
prioritariamente de caracter privado. Los estados han ido imponiendo, sin em-
bargo, algunas determinadas reservas o han mantenido en sus manos la propie-
dad de determinados recursos.

— Las unidades de produccion pueden organizarse internamente de acuerdo con
su criterio, combinando los factores productivos y la tecnologia bajo la super-
vision y control tltima de los propietarios.

— El Estado asume claramente una serie de funciones dentro del sistema. En con-
creto, las mas relevantes desde la perspectiva econdmica son:

* Establecer primero y salvaguardar después el marco juridico que permita fun-
cionar adecuadamente al mercado y corregir algunos de sus fallos. Ello in-
cluye definir la propiedad, las normas sobre contratos, suspensiones y quie-
bras, relaciones sindicatos-empresarios, asi como un amplio nimero de
normas que deben regular claramente las relaciones entre los agentes econo-
micos. La existencia de leyes antimonopolio y para la defensa de la competen-
cia entran también, claramente, en el bloque de responsabilidades del Estado.

* Tratar de salvaguardar y restablecer la estabilidad de la economia a nivel ma-
croecondmico. Esto incluye, realmente, el logro de varios de los principales
objetivos de politica econdmica: estabilidad de precios; maximo nivel de em-
pleo; crecimiento sostenido y equilibrio externo.

* Desarrollar acciones que se orienten hacia una mejor distribucion de la renta
entre los ciudadanos. A tal efecto, los estados modernos disponen de una am-
plia gama de instrumentos que son utilizados de diversa forma segtin los paises:
el sistema impositivo; los gastos y transferencias en favor de determinados su-
jetos y grupos de sujetos; las inversiones en infraestructuras y equipamientos,
y el sistema de la seguridad social, constituyen los grupos de instrumentos mas
importantes. Pero también hay que incluir en este apartado la construccion de
viviendas sociales, las ventajas en materia de transportes, determinadas ayu-
das alimentarias y otros a los que se hara referencia en el Capitulo 9, dedicado
a las redistribucion de la renta como objetivo de politica econdémica.

* Favorecer la eficiencia econdmica; en otras palabras, contribuir a una asig-
nacion economicamente adecuada de los recursos, aunque teniendo en cuen-
ta igualmente algunas necesidades sociales. Como indicé Paul Samuelson,
se trata del aspecto microecondomico de la politica gubernamental, concen-
trado en el qué y el como de la vida econdémica (los Capitulos 11 a 16 de este
libro dedican su atencion a las politicas macro y microeconomicas). Es, se-
guramente, el terreno en el que se producen mayores diferencias entre pai-
ses. Mientras unos han tendido a optar (en especial en fechas recientes) por
reducir al minimo las intervenciones y regulaciones administrativas, otros
han extendido con amplitud dichas intervenciones, tanto desde la Optica de
imponer limites o controles, como en cuanto a ofrecer incentivos y ventajas
que inciten a los agentes a actuar en una determinada direccion que se con-
sidera la mas conveniente.

Las amplias funciones asumidas en las «economias mixtas» por el Estado, o si se
quiere por los gobiernos y el sector publico en general, constituyen en gran parte el
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contenido de las politicas economicas, cuyo analisis es el objetivo principal de este li-
bro. En los proximos capitulos se analizaran, precisamente, algunos aspectos impor-
tantes de la elaboracion de las politicas econdmicas, de sus principales objetivos y de
las familias de instrumentos disponibles.

RECUADRO 2.3. LA INTERVENCION DE LAS AUTORIDADES O DEL GOBIERNO

En la mayor parte de las economias modernas, las
autoridades suelen intervenir en el funcionamiento
de la economia. Por supuesto que el grado en que lo
hacen depende de cada pais y hay diferencias im-
portantes entre ellos. La economia norteamericana
suele ponerse como ejemplo de una economia don-
de el Estado interviene en escasa medida. Por el con-
trario, en los paises escandinavos y en el Reino Uni-
do, las autoridades han tenido a lo largo de todo el
siglo XX una fuerte presencia en sus economias, aun-
que desde los ochenta hasta la fecha han procedido
a liberalizar el sistema y privatizar empresas y servi-
cios que antes eran publicos. Pero, dejando a un lado
el posible grado de intervencién de los gobiernos en
el funcionamiento de sus economias y centrandonos

en la idea de que la asignacién mas eficiente se con-
sigue a través del sistema de precios, es decir, del li-
bre mercado, cabe plantear cinco posibles tipos de
actuacion de los poderes publicos:

Politica antimonopolistica.
Politicas de regulacion.
Politica del consumidor.
Politica estructural.
Politica coyuntural.

gL =

El cuadro que sigue a continuacion recoge, de
forma muy sintética, los objetivos de cada una de
estas politicas, sus posibles ventajas y algunos
ejemplos de los instrumentos que suelen utilizarse:

OBJETIVOS VENTAJAS MEDIOS (Ejemplos)

Reduccion de barreras
fiscales y legales.
Establecimiento de medidas
preventivas.

Mejora de la eficiencia del
sistema, via aumento del
excedente del consumidor.
Aumenta la eficiencia

Fortalecer la competencia.
1| Limitar/perseguir las practicas

monopolisticas. técnica. * Prohibicién de fusiones/
» Favorece el progreso absorciones conducentes a
tecnoldgico. posiciones de dominio.

Aplicable a monopolios natu-
rales porque reduce precios.
Aprovechamiento

de empresas y servicios

a gran escala.

Fijacion de una tasa de
beneficios.

Fijacion directa de precios.
Creacion de agencias
reguladoras.

Fortalecer la competencia,
2 | pero sin olvidar los derechos
de los consumidores.

Acciones legislativas:
normas sobre produccion.
Regulacién sobre servicios
y productos.

Actuacion de las OCU.

Mejor funcionamiento del
mercado.
Proteccion del consumidor.

Fortalecimiento de la
3 | posicidon del consumidor
vs. productor.

Corregir «fallos del mercado».
Alcanzar la mejor utilizacion Inversiones publicas

de los recursos disponibles e infraestructuras.

en el pais. e 1+D.

Apertura a los mercados
internacionales.

Politicas educativas y de sanidad.

Lograr un crecimiento
4 | econdmico sostenido
y estable.

Regulacion del ciclo econdmico.
5 | Evitar fluctuaciones y tensiones
inflacionistas.

Politica fiscal, monetaria
y mixta.

Disminuir los problemas/
desequilibrios.
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No podemos ni debemos cerrar este capitulo sin subrayar de nuevo que el enorme
crecimiento experimentado por el sector publico en una gran parte de las economias
de mercado ha generado, en los ultimos afios, fuertes corrientes de critica y propuestas
politico-econdmicas orientadas a reducir dicho peso y a «liberar» a los mercados de
regulaciones que parecen innecesarias y que entorpecen el juego del mercado y de la
libre competencia. A este aspecto dedicaremos también nuestra atencion en algunos
capitulos proximos. La teoria de los «fallos del mercado» ha encontrado su contrarré-
plica en la teoria de la eleccion publica y en la llamada «teoria de los fallos del sector
publico», donde la burocracia, la ineficiencia en términos de asignacion de recursos y
las distorsiones de algunas medidas politico-econdmicas tienen plena cabida.

2.5 UNA NOTA SOBRE LAS ECONOMIAS «EN TRANSICION»

La Revolucién de octubre de 1917 en Rusia supuso, como antes ya se ha mencionado,
el inicio de un giro radical hacia una economia de planificacion central, cuya implan-
tacion total se produjo algunos afios después. Las ideas de K. Marx sirvieron de base
doctrinal para el desarrollo de procesos revolucionarios inspirados en el comunismo,
que Engels y sobre todo Lenin desarrollaron e impulsaron para su implantacion en la
realidad. Durante la Segunda Guerra Mundial, y sobre todo después de ella, un con-
junto de paises europeos en los que triunfé el comunismo —Ia llamada Europa del
Este— se adhirieron a la puesta en practica de un sistema econdémico centralizado,
donde las decisiones no se dejaban al mercado, sino que debian ajustarse a un «plan»
—generalmente quinquenal— en el que quedaban fijadas las necesidades a cubrir, las
producciones para satisfacerlas y los gastos e inversiones a realizar, siempre dentro
de un contexto que otorgaba prioridad a las necesidades colectivas frente a las indivi-
duales, sustentado por un altisimo grado de intervencionismo del Estado.

Desde finales de la década de los sesenta y durante los setenta, algunos paises si-
tuados en la orbita de la URSS (Unién de Republicas Socialistas Soviéticas) introduje-
ron ciertas reformas en el sistema con objeto de dar entrada al mercado y al sistema de
precios, como sucedio en Hungria. Sin embargo, es a partir de los noventa cuando real-
mente se producen cambios muy sustanciales orientados a cambiar el sistema en su
totalidad hasta convertir sus economias en economias de mercado. Este fue el caso de
Polonia, cuando Solidaridad alcanz6 el poder en las elecciones de 1989 y el gobierno
elegido planted el abandono del sistema de planificacion centralizada, hecho que tuvo
rapidamente imitadores en otros paises de Europa, como Hungria, la Republica Checa
y Eslovaquia, seguidas mas tarde —aunque con limitaciones— por Rumania y Bulga-
ria. Caso aparte fue la integracion de Alemania del Este en la Alemania Federal, don-
de el cambio fue claramente radical, aunque a un coste muy elevado para el conjunto de
la economia alemana como consecuencia de las decisiones sobre subvenciones a los
liinder del Este de Alemania, la tendencia a la igualacion salarial, la unificacion del
marco, etc. Este movimiento de un sistema de planificacion centralizada a un sistema de
economia de mercado no so6lo ha triunfado en Europa, donde incluso la URSS (actual-
mente Rusia) y algunas de las republicas que conformaban dicha Unién han progresa-
do hacia su consideracion como economias de mercado, sino que se ha generalizado
también en varios paises asiaticos. China y Vietnam también abandonaron, aunque con
claras limitaciones, los principios basicos de una economia centralizada, y s6lo restan
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en el mundo dos paises —Cuba y Corea del Norte— que siguen respondiendo mas es-
trictamente al «modelo» de economias planificadas y centralizadas.

Hay que sefialar, sin embargo, que estos cambios no se han producido con la mis-
ma intensidad y decision en todos los paises citados. Hungria, 1a Republica Checa, Po-
lonia y los paises balticos (Estonia, Letonia y Lituania) son los que han avanzado mas
en la citada direccion. En Rusia, Ucrania, Rumania y Bulgaria subsisten figuras e ins-
tituciones que todavia responden al régimen anterior, aunque en general estos paises
podrian equipararse —al menos parcialmente— a lo que entendemos por economias
de mercado. Y por supuesto, la todavia reciente incorporacion de varios paises europeos
a la Union Europea (Polonia, Hungria, Reptiblica Checa, Eslovaquia, Estonia, Letonia,
Lituania, Eslovenia) ha supuesto la certificacion definitiva de que se acepta el sistema
de mercado como marco del funcionamiento de sus respectivas economias.

El «transito» de una economia de planificacidon centralizada a una economia de
mercado ha supuesto y sigue suponiendo para bastantes de estos paises unos costes
muy elevados, tanto en términos econdémicos como sociales. Los cambios se han ma-
terializado, sobre todo, en tres ambitos basicos:

1. Liberalizacion de los precios, ya que han dejado de ser controlados por las au-
toridades para determinarse de acuerdo con las leyes del mercado. Este cambio
ha sido relevante no sélo para las empresas, que ahora tienen en los precios las
sefiales que les orientan sobre los costes reales, las demandas de la sociedad y su
capacidad competitiva frente a otros paises, sino también para los ciudadanos,
que solo ven restringida la satisfaccion de sus deseos y necesidades por los pre-
cios, pero no por regulaciones y planes impuestos por la autoridad.

2. Privatizacion del sector productivo. Ha implicado que las empresas estatales
que anteriormente existian se han transferido, en gran parte, a los capitales pri-
vados. Senalemos, con todo, que las diferencias por paises han sido y son bas-
tante importantes. El modo de efectuar dicha transferencia no ha sido el mismo
y en algunos casos el Estado sigue teniendo en sus manos un sector publico em-
presarial importante. Ademas, las transferencias al sector privado han estado
marcadas a veces por actuaciones corruptas y por la presencia y actuacion de
grupos pseudomafiosos.

3. Cambios en el plano macroeconomico. El sistema fiscal se ha adaptado a su
concepcion en las economias de mercado: creacion de un sistema impositivo se-
mejante al de los paises mas desarrollados, control y reduccion de los gastos y
subvenciones, aminoracion del empleo en el sector publico, etc., mas la puesta
en practica de politicas monetarias como las existentes en el resto de los paises
europeos. Uno de los problemas con que han debido enfrentarse los gobiernos
de la «transicion» son las tensiones inflacionistas. Los precios de algunos pai-
ses alcanzaron tasas de aumento anual superiores al 400% en algunos afnos (Po-
lonia en 1990; Bulgaria en 1991; Rusia incluso muy por encima de dicha cota en
1992 y 1993, al igual que Ucrania, que s6lo a finales de los noventa logré con-
trolar una inflacion desbocada).

Pero el problema mas grave que han debido afrontar las antiguas economias del
area soviética ha sido, sin duda, las fuertes caidas de la produccion y el desmantela-
miento o reconversion de toda una serie de sectores y empresas creadas durante el ré-
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gimen comunista. Esto ha dado lugar a elevados aumentos del desempleo que han ge-

nerado reacciones sociales y politicas importantes, todavia no del todo superadas. ;Por

qué se ha producido una reduccion tan importante de la produccion en estos paises?
La respuesta a esta pregunta tiene varios componentes.

a)

b)

d)

En primer lugar, uno de los hechos confirmados y que hay que tener también
en cuenta es que las estadisticas de varios paises del Este europeo no respon-
dian a la realidad, porque estaban sobrevaloradas. Por tanto, la reduccion del
producto total ha tenido un componente de caracter simplemente «estadisticoy,
derivado de una medicion no homologable con lo que se hacia en la mayor par-
te de los paises con economias de mercado.

En segundo lugar, la introduccion del mercado ha hecho que determinados pro-
ductos que anteriormente eran los unicos disponibles (desde lavadoras y apara-
tos de TV hasta automoviles y muchos otros) y que sélo podian adquirirse a los
precios previstos en el sistema de planificacion central han dejado de tener de-
manda por los ciudadanos al poder elegir otros de mayor calidad, con més pres-
taciones y a unos precios no siempre alejados de los que ese producto tenia en
el régimen anterior.

En tercer lugar, algunos sectores basicos de la economia —mineria, acererias,
construccion de barcos, producciones quimicas basicas— se han visto someti-
das en pocos afios a la competencia de dichos productos en los mercados inter-
nacionales. Los costes de produccion se han tenido que recalcular en razén de
sus precios de mercado y las deficiencias tecnologicas han quedado mas de re-
lieve al tener que competir con las producciones de otros paises. El resultado
ha sido, normalmente, la necesidad de aplicar medidas de reconversion a am-
plios sectores industriales, con reduccion de sus capacidades de produccion,
caida del empleo y cierre de algunas factorias concebidas para un mercado con-
trolado y muy reducido.

La demanda de productos y bienes ha experimentado rapidos cambios derivados
de la apertura de cada pais al resto del mundo y del libre ejercicio de las deci-
siones por parte de los consumidores. Como consecuencia, la demanda se ha
desplazado a nuevos productos y a nuevas empresas. Las viejas empresas han re-
querido un cierto tiempo para adaptarse a las nuevas demandas —con cierres
de bastantes de ellas— y la creacion de nuevas empresas no ha podido tener lu-
gar con la rapidez que requerian los cambios que se estaban operando en el pais.
El resultado ha sido, en no pocos casos, una reduccion de la produccion interna
de algunos sectores, que sé6lo se ha ido recuperando cuando las viejas empresas
han reorientado sus producciones y han surgido nuevas empresas para satisfacer
las demandas de los consumidores, lo cual ha requerido varios afios de readap-
tacion que en algunos paises todavia no ha terminado.

La aplicacion de medidas economicas orientadas al saneamiento y estabiliza-
cion de la economia dio lugar a la supresion de muchos sistemas de subvencion
al sector productivo (bien sea con subvenciones directas o mediante subvencio-
nes a algunos de los inputs utilizados). En definitiva, la aplicacion de medidas
de control y saneamiento presupuestarios, por una parte, y la puesta en practica
de medidas de control monetario a la creacion de dinero y la financiacion via
deuda, por otra, han logrado reequilibrar las magnitudes basicas de las econo-
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mias «en transiciony, pero al propio tiempo han impulsado ajustes en todo el
sistema productivo y reducciones en la produccion de determinadas ramas in-
dustriales cuya justificacion s6lo dependia anteriormente de criterios politicos.

Los «costes» de la transicion de un sistema de planificacion centralizada al de las
economias de mercado han sido realmente importantes. En los primeros afios, la infla-
cion se convirtid en uno de los problemas esenciales, que s6lo tuvieron tintes menos
negativos en dos paises —Hungria y la Republica Checa—, que lograron salvar con
relativa prontitud los fuertes aumentos de precios. La generacion de un elevado de-
sempleo ha sido otro de los costes que estan afrontando todavia los paises del Este eu-
ropeo. Los desequilibrios de la balanza de pagos ha sido, asimismo, uno de los proble-
mas importantes que han debido encarar estos paises como consecuencia de la escasa
competitividad de algunos de sus productos y de un inferior nivel tecnoldgico.

Sin embargo, pasados algunos aflos, varias de estas economias (Hungria, Republi-
ca Checa, Polonia, Estonia, Eslovenia) estan logrando resultados muy positivos en to-
dos los ambitos indicados: tasas de crecimiento por encima del 5% real; reduccién del
desempleo, gracias a la creacion de nuevos puestos de trabajo; rapida adaptacion de las
nuevas tecnologias, debido al buen nivel de capital humano con que contaban; reajus-
te del desequilibrio exterior, gracias a las inversiones directas que estan recibiendo y al
progreso de sus exportaciones, y readaptacion de normas legislativas e instituciones
que faciliten el libre juego del mercado. A pesar de todo, es evidente que en algunos ca-
sos la «transiciony se esta enfrentando con obstaculos (Rusia, Ucrania, Rumania, Bul-
garia...) y en otros ni siquiera ha avanzado demasiado, como sucede en algunas de las
antiguas republicas soviéticas (Bielorrusia; Kurdistan; Georgia; Chechenia...), en gran
medida debido a factores politicos y culturales que dificultan el cambio hacia una or-
ganizacion mas libre y democratica.

Algunos analistas han sefialado que la evolucion de la «transicion» hacia una eco-
nomia de mercado depende en gran medida de la velocidad a la que se reestructuren las
empresas estatales que anteriormente existian y, asimismo, de la aceptacion social de
que los sectores y los ciudadanos no pueden seguir razonando en términos de «subven-
ciones» y «ayudasy estatales. La presion politica a favor del mantenimiento del empleo
constituye, en este sentido, un factor que puede retardar el proceso de readaptacion. Si
por razones politicas explicables, los gobiernos ceden a tales presiones, la consecuencia
sera siempre no solo una desaceleracion de la transicion en cuanto tal (como ha sucedi-
do en Rusia y en algunos paises de la orbita soviética), sino el retorno a déficit presu-
puestarios crecientes, formas de financiacion del gasto no ortodoxas, aumentos en la
cantidad de dinero en circulacién y una elevada inflacion. Lo cual aumentard, en defi-
nitiva, las dificultades para la adaptacion a los principios de una economia de mercado
y el rechazo social a este sistema, que puede considerarse como el «culpable» de todos
los males que se han producido. De ahi que se haya recomendado que la «transicion» sea
ordenada, pero rapida, en lugar de prolongarla mediante la aplicacion de medidas contra-
dictorias, que lo que consiguen es retrasar el cambio sin buenos resultados econdémicos.

INTERNET.—EI Vienna Institute for International Economic Studies es una organiza-
cién dedicada al estudio de economias en transicion, como las del cen-
tro y el este de Europa y el caso de China. Su direccion electronica es
http://www.wiiw.ac.at/
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CONCEPTOS CLAVE
+ Sistema econdmico. * Externalidades.
* Economia de mercado. * Mercados imperfectos.
» Capitalismo. » Bienes publicos.
* Economia mixta. * Necesidades y bienes no deseables.
* Funciones del mercado. » Rendimientos crecientes de escala.
» Derecho de propiedad. * Funciones reconocidas a sector pu-
+ Libertad de contratar. blico.
+ Libertad de emprender. » Fallos del sector publico.
» Libertad de trabajar. » Costes de la transicion en los anti-

» Fallos del mercado. guos paises comunistas.



Objetivos, instrumentos
y politicas: un marco
conceptual bdsico

«Aunque la politica econdmica como uno de los campos de la teoria
de la economia aplicada es tan vieja como la propia ciencia econdmica, el
tratamiento mas sistematico de la misma que significa la “teoria de la po-
litica econdmica” empez6 mucho mas recientemente, en estrecha relacion
con los desarrollos econométricosy.

Jan TINBERGEN,
The New Palgrave Dictionary, 1987.

C OMO se indicd en el Capitulo 1, existen numerosas definiciones de la politica eco-
nomica en cuanto praxis. Jan Tinbergen, cuya obra On the Theory of Economic
Policy (1952) marco una linea de desarrollo formal de la politica econdémica, en la que
se inscriben economistas tan ilustres como Bent Hansen, H. Theil, K. A. Fox y E. Thor-
becke, se limito a afirmar que «la politica econdmica consiste en la variacion deliberada
de cierto nimero de medios para alcanzar determinados objetivos». Otros autores ofre-
cen definiciones mas detalladas, al sostener, como hizo J. Meynaud, por ejemplo, que
la politica econdmica la forman el conjunto de decisiones gubernamentales en materia
econdmica, tomando la expresion «gobierno» en su sentido mas amplio para que com-
prenda las diversas autoridades publicas de un pais dado que pueden tomar decisiones
de politica econoémica.

No resultaria dificil recoger aqui algunas de las muchas definiciones que se han
propuesto sobre la «politica econdmica» real. La mayor parte de los textos de intro-
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duccién a la Economia, los manuales de Macroeconomia y, por supuesto, cualquiera
de los recientes analisis sobre politicas economicas contemporaneas ofrecen algtin tipo
de definicion. Pero, en realidad, las diferencias que existen entre ellas son bastante es-
casas. Los cuatro elementos que generalmente las integran son: 1) la existencia de una
autoridad que actia como agente principal (el gobierno, o el conjunto de autoridades
publicas de un pais); 2) unos fines y/o objetivos cuyo logro se persigue; 3) el caracter
deliberado de las acciones que la citada autoridad desarrolla en el terreno econdmico,
y 4) la existencia de unos instrumentos o medios que pueden ser manipulados o altera-
dos por las autoridades para alcanzar los fines propuestos.

En relacion con el primero de estos puntos, conviene sefialar que la existencia de co-
munidades de paises que persiguen una mayor integracion econdmica (v. gr., la Unioén
Europea, o los procesos integradores que se estan desarrollando en el continente ame-
ricano) hacen que no s6lo podamos hablar de la politica econémica del gobierno de
un determinado pais, sino de las «politicas econdémicas» propias de dichas organi-
zaciones supranacionales, pactadas o acordadas por los respectivos gobiernos y pues-
tas en practica por una autoridad que a veces esta —en alguna medida, al menos— por
encima de las de los paises integrantes.

Por otra parte, es evidente que también las autoridades regionales y locales (esta-
dos, regiones, provincias, municipios) llevan a cabo acciones y toman medidas que son,
asimismo, de «politica econdmica». Este es el caso de los distintos estados que com-
ponen un estado federal, asi como el de las regiones (provincias, en algunos paises la-
tinoamericanos), comunidades autonomas (en Espana) e incluso los gobiernos locales
(véase Capitulo 4), en la medida en que tengan autonomia y competencias para plan-
tearse sus propios objetivos y decidir sobre los instrumentos o acciones que quieren
aplicar para alcanzarlos.

El objeto de este capitulo es ofrecer un conjunto de definiciones y conceptos basi-
cos sobre politica economica con el fin de dejarlos ya establecidos para el resto de la
obra. Se trata, como se verd, de una serie de términos y definiciones que, a modo de
cuadro de referencia, pueden ser utiles para desarrollar y comprender cualquier anali-
sis o trabajo sobre las politicas econdmicas practicadas por los gobiernos o por las or-
ganizaciones de caracter supranacional. Clasificar y ordenar conceptos no constituye,
desde luego, un fin en si mismo, pero, como ya sefialaron hace afios E. S. Kirschen y
sus colaboradores, «la taxonomia es util si tiene una capacidad explicativa, es decir, si
las categorias propuestas sirven para explicar las diferencias en el tiempo y en el espa-
cio entre las distintas politicas econdmicas»'.

INTERNET.—EI Stanford Institute for Public Policy Research es una institucion dedi-
cada a la investigacion en el ambito de la politica econémica a nivel
mundial. Su direccién electronica es http://siepr.stanford.edu

' E. S. Kirschen et al.: Economic Policies Compared: West and East, North-Holland; A. Elsevier, Ams-
terdam y N. York, 1974, 2 vols. Existe una traduccion al espailol del primer volumen de esta obra, que es un
clasico en la materia, titulado Nueva Politica Economica Comparada. Oikos-Tau, Barcelona, 1978.
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3.1 TAXONOMIA DE LAS POLITICAS ECONOMICAS

El término «taxonomiay», compuesto con las raices del griego taxis, ordenacion (deri-
vado de «tasso», ordenar, disponer) y nomos, ley, quizas sea algo excesivo para refe-
rirse al proposito de establecer un cierto orden o clasificacion de las politicas econo-
micas. La razon es bastante simple. Asi como en el ambito de las ciencias naturales
puede resultar relativamente facil establecer taxonomias sobre los distintos seres vivos
y su comportamiento, las clasificaciones en el ambito de los grupos, conductas y ac-
ciones sociales suelen ser objeto de notables discrepancias. En el caso de las politicas
economicas, concretamente, aunque quizas no pueda formularse una taxonomia pro-
piamente dicha, es posible ofrecer una ordenacion tipologica y de conceptos basicos
que seran de gran utilidad tanto para realizar analisis como para la adecuada com-
prension de los temas que se desarrollan en capitulos posteriores. De hecho, la litera-
tura sobre teoria de la politica econémica ha asignado siempre una posicion relevan-
te a los problemas taxonémicos, es decir, a la distincion entre tipos de politicasy a la
clasificacion de las variables que integran el cuadro de las politicas econémicas prac-
ticadas en cualquier pais.

Segun el tipo de criterio adoptado, pueden establecerse algunas distinciones im-
portantes. Asi, en funcion de los objetivos perseguidos, pero sobre todo del caracter
propiamente dicho de las politicas econdmicas llevadas a cabo, de su nivel de actua-
cion y del periodo en el que se desea operar, es posible diferenciar varios tipos de po-
liticas, que aqui estudiaremos con mas detenimiento:

* En funcion del cardcter de los instrumentos, cabe distinguir entre politicas cuan-
titativas, politicas cualitativas y reformas.

» El nivel de actuacion permite diferenciar, a su vez, entre politicas macroecono-
micas y microeconomicas.

* Y por ultimo, la dimension temporal de las acciones politico-economicas permi-
te calificarlas como politicas econdmicas a corto, a medio y a largo plazo. Vea-
mos con mayor detenimiento el significado de estos conceptos y su justificacion.

3.1.1. Politicas cuantitativas, cualitativas y de reformas

La literatura alemana sobre politica econdomica ha distinguido tradicionalmente entre
politicas de ordenacion (Ordnungspolitik) y politicas de proceso (Prozesspolitik). Las
primeras corresponden a todas aquellas actuaciones encaminadas a establecer o modi-
ficar el «<marco» de actuacion de la economia, en general, y el de la politica economi-
ca, en particular. Asi, cuando la opcidn basica del sistema econémico es en favor del
mercado, seran politicas de ordenacion todas aquellas que se encaminen a hacer que el
mercado funcione bien, por una parte, y a defenderlo de las posibles posiciones de do-
minio de algunos oferentes o demandantes, por otra (sirvan como ejemplo de esto ul-
timo las politicas relacionadas con la defensa de la competencia). Asimismo, si la op-
cion fuese en favor de una economia organizada centralmente (v. gr., las antiguas
economias socialistas de planificacion central), serian politicas de ordenacion todas
aquellas actuaciones que facilitasen el desarrollo de un «marco» o sistema de este tipo
o que tendiesen a restablecerlo. Como se vio en el Capitulo 2, una gran mayoria de
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paises han optado por un sistema de economia de mercado corregido o complementa-
do en mayor o menor medida por el Estado (economias «mixtasy).

En el primero de los casos citados, asi como en este ultimo, las politicas de orde-
nacion conducirian, 16gicamente, al estudio de la morfologia de los tipos de mercado,
al analisis de la estructura de las formas reales de mercado y a la posible toma de
decisiones sobre como preservar, activar o mejorar la actuacion de los distintos merca-
dos de bienes y de factores, el desarrollo de los distintos sectores productivos, etc. Cual-
quier politica de ordenacion distinta de la anterior deberia partir, igualmente, de una
definicion de los principios basicos del marco en el que se debe desenvolver la econo-
mia (p. ¢j., para definir con claridad qué tipo de economia «mixta» se desea y cual sera
el papel reservado al sector publico) y todas aquellas medidas conducentes a su ade-
cuado funcionamiento.

Por su parte, las politicas de proceso incluyen todas aquellas actuaciones que estan
mas directamente encaminadas a resolver los problemas y desequilibrios especificos
derivados del funcionamiento (del «proceso») de la economia. En este amplio bloque
se integran, por tanto, desde las politicas sectoriales ligadas a la solucion de los pro-
blemas mas especificos de una rama de actividad, hasta las politicas de ajuste orienta-
das a estabilizar la evolucion de los precios, recuperar el equilibrio de la balanza de pa-
gos o suavizar el ciclo econdmico, entre otras.

El profesor Jan Tinbergen propuso una distincion que esta hoy ampliamente acepta-
da y que es, en nuestra opinidon, mas clara que la anterior. Aunque se tienen en cuenta los
objetivos perseguidos, el punto central de atencion son las tres grandes categorias de
instrumentos que suelen utilizarse en politica econdmica, los cuales permiten diferenciar
entre politicas cuantitativas, politicas cualitativas y reformas fundamentales.

* Politicas cuantitativas. Corresponden a todas aquellas modificaciones o varia-
ciones introducidas en el nivel de los instrumentos ya disponibles en la economia
de la que se trate; por ejemplo, una modificacion del tipo de interés basico del
Banco Central; la modificacion del precio de intervencion de una produccion agra-
ria; una variacion en los tipos impositivos a aplicar; un cambio en los coeficientes
bancarios obligatorios, etc. Las politicas cuantitativas no aspiran, pues, a modifi-
car ni los fundamentos ni la estructura institucional de la economia en cuestion. Se
orientan a ajustar o adaptar de forma regular la economia a los cambios que nor-
malmente se producen, particularmente en cuanto afectan a cualquiera de los equi-
librios basicos y sus consecuencias en términos de desempleo, incrementos de los
precios, desequilibrio con el exterior y fluctuaciones en la produccion. Estas poli-
ticas tendrian una clara correspondencia con las politicas de proceso a las que an-
teriormente nos hemos referido.

* Politicas cualitativas. Se consideran como tales aquellas que se orientan a la in-
troduccion de cambios estructurales en la economia, aunque sin afectar a los as-
pectos esenciales de la organizacion econémico-social. Un ejemplo de ello seria
la modificacion del cuadro fiscal del pais, introduciendo nuevas figuras imposi-
tivas o modificando el peso relativo de los distintos impuestos en el conjunto del
sistema. Asimismo, podriamos considerar como politica cualitativa una norma
que modifique determinados aspectos del sistema crediticio: por ejemplo el paso
de una regulacion que diferencie entre tipos de bancos (comerciales, industria-
les...) y cajas de ahorros a un sistema mucho mas homogéneo de la operativa y el
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ambito de actividad de todas estas instituciones, es decir, un modelo de sistema fi-
nanciero en el que no se establezcan limites sobre el tipo de actividades a desa-
rrollar por las distintas entidades financieras y en el que se promueva la concu-
rrencia y competencia entre ellas. Una actuacion de este tipo no implicaria un
cambio esencial del sistema financiero (cosa que si ocurriria, por ejemplo, con la
nacionalizacion de la banca), pero si que cambiaria cualitativamente el funciona-
miento de algunas entidades que lo integran. Un buen niimero de politicas cuali-
tativas —aunque no todas— pueden identificarse con los que anteriormente se
calificaron como politicas de ordenacion, de acuerdo con la literatura alemana.
* Reformas fundamentales. El fin ultimo de este tipo de politicas es cambiar o mo-
dificar, totalmente o en parte, los fundamentos mismos del sistema econdémico.
Con las «reformasy, sefiala Tinbergen, lo que se pretende es afectar a los aspectos
o0 bases esenciales de la organizacion socioecondmica. La centralizacion o la des-
centralizacion de la toma de decisiones; el control o la limitacion del derecho de
propiedad, y las nacionalizaciones, constituyen ejemplos de este tipo de politicas.
En realidad, estas actuaciones no pueden considerarse «politicas econdmicas» en
sentido estricto, puesto que todas ellas suelen tener siempre fuertes implicaciones
de caracter politico y afectan a la propia organizacidn social y, en ocasiones, a sus
instituciones y reglas basicas de funcionamiento, que pueden quedar incluso sus-
tituidas. Practicamente, todas las politicas de reformas fundamentales entran den-
tro de la categoria de politicas de ordenacion, a la que antes se hizo referencia.

A pesar de su utilidad, la diferenciacion entre estos tres tipos de politicas puede re-
sultar a veces algo dificil, ya que las fronteras efectivas entre ellas no siempre son ab-
solutamente claras en el mundo real. En particular cuando tenemos enfrente actuaciones
que puedan ser consideradas, simultaneamente, como una politica cualitativa y/o una
politica de reformas, en razén de sus fines y, sobre todo, de sus consecuencias. El caso
de los procesos nacionalizadores de las entidades de crédito desarrollados en algunos
paises en distintos momentos historicos podria constituir un buen ejemplo de ello, al
igual que muchas de las reformas llevadas cabo en el sector agrario, que en unos casos
han afectado incluso a la propiedad de las tierras, mientras que en otros se han vinculado
a las exigencias de una mas eficiente explotacion de los recursos (p. €j., las acciones en-
caminadas a ampliar la dimension de las explotaciones agrarias o ganaderas). Algo si-
milar puede ocurrir al tratar de encuadrar una medida, o un paquete de ellas, entre las po-
liticas cuantitativas o dentro de las cualitativas, ya que en algunos casos pueden contener
elementos de ambas y su diferenciacion puede no resultar absolutamente clara.

En cualquier caso, hay que sefialar que la propuesta de Tinbergen resulta particu-
larmente util, porque permite clarificar también las relaciones entre objetivos e instru-
mentos. Las politicas cuantitativas suponen, simplemente, una modificacion de un ins-
trumento (p. ej. el tipo de interés basico) que puede afectar a un objetivo de forma
directa y a otros de manera mas o menos indirecta. Una politica cualitativa puede dar
lugar, sin embargo, a que aumenten (o disminuyan) el numero de instrumentos en re-
lacion con los objetivos (p. €j., si se altera el numero de impuestos y su peso relativo),
lo que tendra influencia sobre el grado de coherencia de las autoridades en sus actua-
ciones. Asimismo, algunas politicas cualitativas y, por supuesto, las de reformas fun-
damentales, afectan al marco de funcionamiento de la economia y, por tanto, al marco
de referencia en el que se mueven las actuaciones de los policy makers.
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3.1.2. Politicas macro y microeconémicas

Desde un punto de vista distinto del anterior, una de las distinciones que resulta obli-
gado hacer es entre la(s) politica(s) macroeconomica(s), por una parte, y las politicas
microeconémicas, por otra, aunque la linea divisoria que las separa no siempre es per-
fectamente clara en la realidad.

Formalmente, la politica macroeconémica es —como han sugerido diversos auto-
res— la contrapartida normativa de la teoria macroecondmica. Su nicleo de atencion
son los agregados y variables macroecondmicas que se relacionan con los grandes equi-
librios de una economia (p. ¢€j.: el producto nacional bruto, el ahorro, la inversion, los
precios, el déficit exterior, el déficit publico, etc). Se acepta, pues, que las autoridades,
o las agencias responsables de dirigir la politica econémica, pueden influir claramente
sobre determinados agregados economicos y que pueden tratar de moverlos, en parti-
cular, de acuerdo con las metas establecidas para determinados objetivos, como son la
estabilidad de precios o la recuperacion del equilibrio exterior. Se supone, asimismo,
que el logro de estos y otros objetivos conduce a preservar y mejorar el bienestar eco-
ndémico colectivo.

Por su parte, las politicas microeconémicas pueden considerarse también como la
contrapartida normativa de la teoria microecondémica, cuyo centro de atencion es
la toma racional de decisiones por parte de unidades econdmicas individuales; (v. gr., las
decisiones de una empresa o de los consumidores individuales). En consecuencia,
las politicas explicitamente microecondmicas podrian identificarse con aquellas actua-
ciones de las autoridades que pretendan influir o alterar dichas decisiones individuales
con el fin de modificar la asignacion de recursos. Como ejemplos de politicas de este
tipo, en sentido estricto, podrian citarse tanto las acciones encaminadas a influir en las
decisiones de produccion y/o de fijacion de precios por parte de las empresas singula-
res de una rama productiva determinada como el establecimiento de impuestos sobre
productos muy determinados para desincentivar su consumo, o las sanciones legales y
otras medidas similares que afecten a productores o consumidores, individuales o en
grupos bien delimitados.

Pero, como se ha dicho antes, los limites entre uno y otro tipo de politicas no pue-
den establecerse con absoluta claridad. Es mas, el nivel macro dificilmente puede con-
siderarse como algo separado del microeconémico. Ademas de que los agregados ma-
croecondmicos resultan de una multitud de decisiones y datos microeconémicos, una
gran parte de las relaciones funcionales entre las variables que la politica macroecono-
mica toma como referencia tienen fundamentos microecondomicos muy claros. Y algo
similar cabe decir en la direccion opuesta: las actuaciones y medidas de caracter ma-
croecondmico tienen siempre implicaciones microecondmicas.

Es un hecho reconocido que la singular aportacion de J. M. Keynes incliné el cen-
tro de atencion del analisis economico, y mas todavia de la politica econdémica, hacia los
aspectos macroecondmicos y sus desequilibrios mas dramaticos. Pero no es menos
cierto que en los ultimos afios ha resurgido el interés por los fundamentos microeco-
nomicos de las relaciones macroeconomicas basicas, de lo cual son buenos ejemplos los
avances en el analisis del consumo, la renta o la inversion agregadas y sus respectivas
variaciones, o la incorporacién de las actitudes individuales en los esquemas explicati-
vos de la evolucion de los grandes agregados. En el mismo sentido, se esta prestando
cada vez mas atencion a las reacciones individuales ante medidas de caracter general,
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como podria ser la modificacion del sistema impositivo y los efectos en el ahorro de las
familias, en el gasto y en las decisiones de arriesgar.

Conviene sefialar, por ultimo, que en la literatura reciente sobre estos temas, las po-
liticas microecondmicas se identifican muchas veces con aquellas actuaciones que se
dirigen no tanto a influir en las decisiones de un determinado sujeto (empresa o indi-
viduo) como a un conjunto relativamente delimitado de ellos. Asi, suelen calificarse
como medidas de politica microeconomica todas aquellas que se dirigen a resolver o
coadyuvar a solucionar un problema singular que afecte a un grupo de empresas o de
individuos. Lo cual conduce a identificar como «politicas microecondémicasy, por ejem-
plo, a las acciones que puedan establecerse para apoyar a una rama de actividad —ya
sea agraria, extractiva, manufacturera o de servicios— que se esté viendo afectada por
un determinado shock externo o por un problema de cardcter coyuntural e incluso es-
tructural. Un caso equiparable podria ser el de las acciones o medidas que pudieran to-
marse en favor de grupos especificos de ciudadanos en paro, como los mayores de
50 afios o los jovenes sin formacion profesional determinada, por ejemplo. Esto signi-
ficaria que, junto a una politica macroecondémica de crecimiento y empleo, pueden tam-
bién practicarse «politicas microeconomicas» de lucha contra el desempleo dirigidas a
grupos especificos de la poblacion. Asimismo, la modificacion de unas condiciones
vigentes en una parcela concreta del mercado de trabajo (una rama productiva, una zona
geografica especialmente problemadtica) deberia considerarse como una accion de po-
litica microeconomica, aunque pueda quedar marcada en una politica mas amplia (ma-
croeconomica) a favor del pleno empleo.

3.1.3. Politicas a corto y a largo plazo

El horizonte temporal permite diferenciar, como antes se ha indicado, tres grandes ca-
tegorias de politicas: las politicas a corto, a medio y a largo plazo.

La linea divisoria entre estas politicas tampoco es absolutamente clara, pero existen
algunos acuerdos convencionalmente aceptados al respecto. En economia, el corto pla-
zo suele referirse a periodos de tiempo que, como maximo, abarcan los 18 (e incluso a
veces los 24) meses. El medio plazo se ha identificado convencionalmente con perio-
dos de 4-5 afios. Y los analisis, proyecciones y programas a largo plazo se han ligado a
periodos superiores a los 8 afios, pudiendo abarcar incluso hasta los 12-15 afios, como
suele hacerse a la hora de definir los planes de largo alcance en materia de infraes-
tructuras, de energia o de ordenacion del territorio.

Se trata, con todo, de limites relativamente artificiales que a veces se han visto
alterados en funcion de las circunstancias. Asi, en una etapa histdrica de fuertes cam-
bios y convulsiones como la que la economia mundial vivié en la segunda mitad
de los setenta y primeros ochenta, el corto plazo se reducia sensiblemente (unos me-
ses, un afio como maximo), mientras que las expectativas a cuatro y cinco afios se ca-
lificaron entonces como largo plazo en la literatura econémica y en los medios de in-
formacion.

En todo caso, lo que es evidente es que las politicas a corto plazo, o de caracter co-
yuntural, suelen diferenciarse claramente de las que tienen como horizonte el medio
o largo plazo. Las primeras toman como referencia unos objetivos en términos de es-
tabilidad de precios, el logro de una determinada tasa de crecimiento del pais, o la re-
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Cuadro 3.1. Taxonomia de las politicas econémicas

Criterio

Tipologia

Contenido basico

Ejemplos de actuaciones

Por su orientacion
basica

Politicas de ordenacién.

Mantener/modificar
el «marco» econémico.

Defensa de la competencia.

Politicas de proceso.

Resolver problemas
derivados del funciona-
miento econdmico.

Devaluacion tipo de cambio.

Segun los
instrumentos
utilizados
(Tinbergen)

Politicas cuantitativas.

Ajustar o adaptar la
situaciéon econdmica a los
cambios producidos.

Modificacion tipo de
interés basico del Banco
Central.

Politicas cualitativas.

Introducir cambios
estructurales sin
afectar al «marco»
econémico.

Reforma del sistema
impositivo.

Politicas de reformas
fundamentales.

Cambiar —total o
parcialmente— los
fundamentos del sistema
econémico.

Nacionalizacién del sector
financiero.

Privatizacién de empresas
y/o servicios publicos.

De acuerdo con
el nivel de actuacion

Politicas macroecondémicas.

Influenciar sobre
determinados agregados
macroecondémicos para
conseguir ciertos
objetivos.

Incremento del gasto
publico.

Politicas microecondmicas.

Influir o alterar las
decisiones individuales
para modificar la
asignacion de recursos.

Desgravacion fiscal a la
exportacion para un sector
productivo.

En funcion de
su dimensién
temporal

Politicas a largo plazo.

Influir sobre determinadas
variables econdémicas

o conseguir objetivos
para unos periodos

de tiempo superiores

a los 8 anos.

Programas globales de
dotacion de infraestructuras.
Programas de caracter
educativo.

Politicas a medio plazo.

idem para periodos de
tiempo entre 4-5 anos.

Mejora en la dotacién
de infraestructuras
fisicas en las areas
desfavorecidas.

Politicas a corto plazo.

idem para periodos de
tiempo no superiores a
18-24 meses.

Estimulos fiscales
y crediticios para
activar la demanda
agregada.
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duccion del déficit publico a un cierto porcentaje del PIB, que pueden ser alcanzables
en un periodo de tiempo relativamente corto (un ejercicio econémico), mientras que
hay otros objetivos cuyo logro requiere periodos bastante mas largos, ya que dificil-
mente cabe esperar resultados apreciables a corto plazo. Tal seria el caso de las accio-
nes encaminadas a mejorar la distribucion de la renta de un pais, a modificar las es-
tructuras productivas para permitir que puedan lograrse tasas de crecimiento mas
elevadas, o en el caso de algunos paises, la solucion de los problemas crénicos de la
balanza de pagos.

En las economias contemporaneas, la distincion entre politicas coyunturales y po-
liticas a medio-largo plazo se acepta sin reservas. Es mas, como se vera al examinar el
contenido y exigencias de los distintos objetivos de politica econdémica, en bastantes
casos puede hablarse también de politicas a corto y a largo plazo con referencia a un
mismo objetivo. Asi, en el caso del empleo (o de la lucha contra el desempleo), la si-
tuacion a la que se han visto abocados muchos paises en los ultimos afios obliga a es-
tablecer politicas de empleo a corto y a largo plazo, cada una de ellas con unas metas
y un tipo de acciones bien diferenciadas. También en el caso del crecimiento economi-
co suele distinguirse entre el logro de una tasa estable y lo mas proxima posible a la
capacidad potencial de la economia del pais, que normalmente se considera que forma
parte de la politica coyuntural, y las acciones encaminadas a crear o mejorar las condi-
ciones de crecimiento y desarrollo de dicha economia, que siempre se consideran po-
liticas a largo plazo.

3.2 FINES GENERALES Y OBJETIVOS ECONOMICOS

En espafiol, los términos «fin» y «objetivo» tienen un significado casi idéntico, ya que
en algunas de sus distintas acepciones dichas palabras se vinculan al «logro de algo
que se persigue» o a algo que se busca «mediante el empleo de unos medios». En in-
glés, los términos aim y objective permiten, sin embargo, una mayor diferenciacion a la
hora de referirse a los objetivos mas generales (aims) y a los objetivos mucho mas es-
pecificos (objectives) de las distintas politicas publicas, a pesar de que, en ocasiones, di-
chos términos se emplean también indistintamente. En inglés suele utilizarse, ademas,
el término target, para referirse a un objetivo concreto que se desea alcanzar y que, ge-
neralmente, se especifica claramente (p. ej: crear 250.000 nuevos empleos netos; re-
ducir la deuda publica nacional al 40% del PIB). El término equivalente en espafiol se-
ria, en este caso, meta.

Los fines generales se identifican con aquellos propositos de caracter mas general
que una sociedad se ha propuesto alcanzar. Los policy-makers, es decir, quienes toman
las decisiones politicas, «interpretan» los deseos de la sociedad partiendo de una base
constitucional (que generalmente recoge ya la mayor parte de dichos «fines» en una
descripcion somera), aunque teniendo también en cuenta la manifestacion publica de-
rivada de las votaciones que marcan las preferencias sociales en distintos momentos, 1o
que puede dar lugar tanto a variaciones en cuanto de prioridades como sobre el conte-
nido y la importancia que se asigna a cada fin general. Ejemplos de «fines generales»
son: el bienestar material, la igualdad, el respeto a las libertades individuales, la soli-
daridad, la seguridad y el orden. El Cuadro 3.2 recoge un amplio elenco de este tipo de
fines, con una breve descripcion de su contenido basico.
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Cuadro 3.2. Ejemplos de fines generales de caracter politico

Denominacion en términos
abreviados

Significado

FINES INTERNOS

1. Bienestar econdmico

Elevacion del nivel de vida general de todos los ciudadanos.

2. Desarrollo de la personalidad

Facilitar el desarrollo completo de las capacidades y aptitudes individuales.

3. Equidad e igualdad

Igualdad ante la ley y en las condiciones basicas de desarrollo personal.

4. Libertad individual

Libertad de palabra, de expresidon y de asociacion.

5. Solidaridad La reduccion de las tensiones entre los diversos grupos sociales, ya sean
étnicos, regionales, religiosos, linglisticos, profesionales o de edad.
6. Orden legal Mantenimiento y cumplimiento de las leyes.

7. Valores éticos

Fijacion prioritaria de algunos principios relacionados con la moral y/o re-
ligion.

FINES EXTERNOS

8. Paz y seguridad

Defensa contra las posibles agresiones o amenazas extranjeras, incluyendo
el apoyo a los acuerdos internacionales de seguridad y de paz.

9. Solidaridad internacional

Propdsito de cooperar en el desarrollo de los paises mas atrasados o de

coadyuvar a resolver problemas sobrevenidos accidentalmente.

Los objetivos econémico-sociales son, en alguna medida, la concrecion de los fi-
nes de caracter mas general, ya que implican una cuantificacion de lo que se pretende-
ra lograr para mejorar el bienestar econdmico o una mayor igualdad entre los ciudada-
nos. Implican, pues, una definicion mucho mas precisa de una buena parte de los
propositos de caracter politico mas general y se refieren a algunos de sus componentes
concretos, como el logro de una tasa de crecimiento de la economia, la creacion de em-
pleo o la obtencion de mejoras en la distribucion de la renta del pais.

Diversos autores han sostenido que los «objetivos» son traslaciones al terreno eco-
nomico y social de los fines politicos, transformandolos en conceptos y metas que ge-
neralmente pueden cuantificarse. En muchos casos el logro de tales objetivos puede
ser objeto de seguimiento mediante indicadores estadisticos, que permiten apreciar
los logros y desviaciones con respecto a las metas previamente establecidas. La cali-
dad y eficiencia del sistema estadistico de cada pais es, en este sentido, un elemento
esencial para que la politica econdmica pueda ser efectiva. Y por supuesto, una con-
dicién fundamental es que la informacion estadistica a utilizar pueda obtenerse con
rapidez.
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Un rasgo esencial de los objetivos economicos y sociales es que, en tanto que cons-
tituyen una concrecion de los fines mas generales, tienen un valor terminal en si mis-
mos, aunque pueden considerarse también como medios para alcanzar esos fines mas
elevados. En cualquier caso, lo que no cabe es confundirlos con otras variables del sis-
tema, como las llamadas «variables intermedias» y, menos todavia, con los «instru-
mentos», que normalmente son aquellas variables que pueden alterarse mediante una
decision de las autoridades y que examinaremos mas adelante.

3.2.1. Objetivos econémicos, objetivos sociales y cuasiobjetivos

Generalmente se distingue entre dos grupos de objetivos: los objetivos econémicos y
los objetivos de caracter social, a los que suelen agregarse también los demas objeti-
vos consumidores de recursos que no son propiamente economicos.

Los objetivos econémicos (que muchos autores califican también como objetivos
«puros» de politica econdmica) son los que estan mas intimamente ligados al bienes-
tar economico general. Los cinco que normalmente figuran en cualquier programa de
politica econdémica son los siguientes:

* El crecimiento econémico (aumento o expansion de la produccion del pais).

* El logro de un pleno empleo (o de un nivel relativamente alto de empleo).

* La estabilidad de precios.

¢ El equilibrio de la balanza de pagos>.

* Una distribucion méas equitativa de la renta y la riqueza (o, al menos, la reduc-
cion de las desigualdades de renta existentes).

Obviamente, cuando se revisan los objetivos perseguidos por los gobiernos de dis-
tintos paises —o de distintas épocas, dentro de un mismo pais—, estos objetivos que
acabamos de destacar aparecen acompanados por otros que ocupan incluso, a veces,
una posicion prioritaria. Este es el caso, por ejemplo, de la «conservacion del medio
ambiente» o, expresado de otra forma, el logro de un «desarrollo sostenible». Otro ob-
jetivo que a veces ha figurado en un lugar prioritario ha sido la «reduccion de las dife-
rencias interregionalesy», un objetivo que puede relacionarse con el logro de una distri-
bucion mas equitativa de la renta o los ingresos, aunque contemplado desde la optica de
los territorios (estados, provincias, regiones) que componen un pais.

El Cuadro 3.3 recoge estos cinco objetivos basicos de la politica econéomica, con
una breve descripcion de los mismos. Su tratamiento detallado se abordara en varios
capitulos posteriores, que nos permitiran profundizar no sélo en el concepto y en los in-
dicadores generalmente utilizados para su medicidn, sino en los problemas basicos que
plantea el logro de cada uno de ellos.

2 Este objetivo puede considerarse también como un cuasiobjetivo, dado que el déficit o superavit de
la balanza de pagos (o de la balanza por cuenta corriente, si es ésta la referencia que se toma en considera-
cion) solo afectan indirectamente a los ciudadanos. El equilibrio de dicha balanza suele estimarse como
importante por su relacion directa con el crecimiento, el empleo y los precios (véase Capitulo 13).
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Cuadro 3.3. Principales objetivos de la politica econémica

Objetivos Significado y medicion
Lograr tasas de incremento de la produccién de forma sostenida, incluyendo cam-
CRECIMIENTO bios estructurales continuos en el tejido productivo, y sostenible, respetando el
ECONOMICO medio ambiente. Suele establecerse en términos de tasa media anual de creci-

miento del Producto Interior Bruto (PIB) y también mediante la tasa de crecimien-
to del PIB per cépita.

PLENO EMPLEO

Garantizar la creacion neta de puestos de trabajo para proporcionar un nivel de
vida razonable para todos los miembros capacitados de la fuerza laboral disponi-
ble; reducir y prevenir el desempleo ciclico a corto plazo; eliminar el desempleo
estructural y otras formas de desempleo persistente en el largo plazo. Los indica-
dores estan referidos al mercado de trabajo: tasa de desempleo; tasa de actividad;
tasa de ocupacion, etc.

ESTABILIDAD DE PRECIOS

Mantenimiento del nivel general de precios, o una tasa de inflacion reducida. Su
medida mas habitual es a través del indice de precios al consumo (IPC), aunque
también son utiles un indice de precios al por mayor y el deflactor del PIB.

DISTRIBUCION DE LA
RENTA'Y LA RIQUEZA

Reduccidn progresiva de las diferencias entre los niveles de ingresos personales,
la concentracion de la riqueza y la provision de bienes publicos. La medicion

de este objetivo suele hacerse a través de la distribucion del total de la renta
disponible acumulando los percentiles de familias de acuerdo con la renta
familiar total; el porcentaje de familias que disfrutan de una renta familiar menor
que la media; distribucion de la renta entre areas rurales y urbanas; indice de
Gini, etc.

EQUILIBRIO DE LA
BALANZA DE PAGOS

Reducir el déficit exterior a medio plazo; mantener un nivel de reservas de divisas
y la solvencia frente al exterior a la vez que el equilibrio interno. El indicador por
excelencia es el saldo de la balanza por cuenta corriente, aunque caben otras po-
sibilidades, tales como el saldo de la balanza comercial o la evolucion del tipo de
cambio.

Nota: Las definiciones e indicadores que recoge este cuadro son Unicamente un avance, a modo de ejemplo. En los capitulos dedi-
cados posteriormente a cada objetivo se aportan y discuten mas ampliamente algunos conceptos y los posibles indicadores

que cabe utilizar.

La enumeracion de los principales objetivos de la politica econdmica no ha sido
objeto de unanimidad. Aunque los cinco que antes se han indicado suelen figurar en
casi todas las propuestas, algunos analisis comparativos sobre distintos paises han ten-
dido a ampliar dicha relacion. Valga como ejemplo el analisis comparativo llevado a
cabo por Kirschen y su equipo sobre las politicas econdmicas de siete paises de eco-
nomia de mercado y ocho del antiguo bloque del Este. En €l definieron ocho objetivos
economicos basicos, que se presentaban agrupados del siguiente modo:

I. Objetivos principalmente a corto plazo (coyunturales):

* Estabilidad de precios.
* Pleno empleo.
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II. Objetivos que esencialmente son a largo plazo:

* Expansion de la produccion (crecimiento).

* Mejora de la distribucion o redistribucion de la renta.

* Reduccion de las disparidades regionales.

* Desarrollo de ramas productivas especificas.

* Aumento del tiempo de ocio (reduccion de las horas de trabajo).

III. Objetivos demograficos:

* Mejora del tamafio y de la estructura de la poblacion.

Hay dos observaciones que conviene hacer con respecto a esta propuesta. La pri-
mera es que el ultimo de estos objetivos dificilmente puede considerarse como estric-
tamente «economicoy». Indudablemente, el tamafio y, sobre todo, la estructura de la
poblacidn tienen vinculaciones muy claras con el desarrollo de cualquier economia,
especialmente si en un objetivo de este tipo se incluyen la movilidad geografica de la
poblacion, el apoyo a la natalidad y los criterios sobre las inmigraciones de otros
paises. Pero no es menos cierto que, en cuanto objetivo, tiene un marcado componen-
te social (pudiendo figurar, por tanto, en el bloque de los «objetivos sociales y otros
objetivos consumidores de recursosy, al que nos referiremos posteriormente). En todo
caso, su ubicacién dentro de los objetivos a largo plazo estaria siempre fuera de toda
duda.

La segunda observacion es que el objetivo «equilibrio de la balanza de pagos» no fi-
gura en la relacion que estamos comentando. Lo que explica este hecho es que el equi-
po del profesor Kirschen incorporo a su clasificacion de objetivos una categoria adi-
cional: la de los cuasiobjetivos, grupo en el que estos autores incluyeron algunas
«variables intermedias», que quienes elaboran y deciden la politica econémica elevan
a veces a la categoria mds alta de «objetivos». Sin embargo, no son objetivos propia-
mente dichos o, cuando menos, no lo son en sentido estricto, ya que no representan
cuestiones por las que los ciudadanos se interesan o que les afecten muy directamente.
Se trata de «variables» que, aun siendo importantes, se situan a un nivel mas bajo que
los objetivos, puesto que son, realmente, «medios» para lograr los objetivos mas rele-
vantes. Este seria el caso, de acuerdo con el criterio de los citados autores, del «equili-
brio de la balanza de pagos». Podrian entrar también dentro de esta categoria, y quiza
con mas claridad que en el ejemplo anterior, «la elevacion de la tasa de inversiony, el
«crecimiento de la cantidad de dinero (M2, M3, ALP) dentro de unos margenes deter-
minadosy, la «promocion de la division internacional del trabajo» y «la promocion de
la competencia interna», entre otros.

El bloque de los objetivos de caracter social puede llegar a ser muy amplio. En él
se integran normalmente todos aquellos objetivos que no son propiamente econdmi-
oS, pero que, por una parte, se orientan a mejorar o preservar el bienestar social, y por
otra, absorben una parte importante de los recursos econémicos de la nacion. Esta tl-
tima razon es la que obliga a los responsables de la politica econdémica a tomarlos par-
ticularmente en cuenta, al implicar unos costes en absoluto despreciables para la co-
munidad que, obviamente, restringen los recursos disponibles para los demas objetivos.
Entre ellos suelen figurar, por ejemplo: la defensa; la seguridad interna y externa; la
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educacion; la salud; la proteccion del medio ambiente; las ayudas a otros paises. Algu-
nos de estos objetivos se relacionan muy directamente con lo que ha dado en llamarse
la «calidad de vida», objetivo de caracter bastante amplio, cuyo contenido se analiza en
un capitulo posterior.

3.3 FIJACION DE LOS OBJETIVOS. SU CUANTIFICACION

Cuando las autoridades se plantean el disefio de un determinado programa de politica
economica o, simplemente, la adopcion de cualquier medida politico-econdmica sin-
gular, es evidente que deberan definir de manera clara el (los) objetivo(s) perseguido(s).
Esto implica la necesidad de precisar la meta concreta (target) que se desea alcanzar,
ya que solo asi sera posible valorar mas tarde en qué medida la politica econémica es-
tuvo bien orientada y en qué medida se alcanzaron los objetivos deseados.

Conviene notar, sin embargo, que cuando las autoridades cuantifican 1la meta o me-
tas a conseguir adquieren un compromiso claro con la sociedad, que permite a ésta va-
lorar el grado de éxito o de fracaso de la accion del gobierno. Por esta razon, no es ex-
trafio que los gobiernos traten de evitar a veces una definicién muy precisa de los
objetivos que pretenden lograr, aunque lo deseable es que sus compromisos se concre-
ten en términos numéricos precisos.

Sin embargo, no siempre es posible cuantificar los objetivos de politica economica.
En determinados casos, dicha cuantificacion podria tener incluso escaso significado.
Piénsese, por ejemplo, en el objetivo de la redistribucion de la renta. Aunque cabe es-
tablecer algun tipo de indicador que permita establecer la «mejora» en la distribucion
de la renta que se desea alcanzar (v. gr., a través del coeficiente de variacion pondera-
do de las rentas por habitante a nivel regional, o fijando un aumento determinado en la
participacion en la Renta Nacional de la decila de ingresos mas baja, o cualquier otra
medida técnica de este tipo), su significado politico podria ser muy limitado y la capa-
cidad de «control» de la meta se enfrentaria con dificultades y retrasos importantes en
cuanto a su medicion estadistica.

Sin embargo, cuando los objetivos se corresponden con determinadas magnitudes
econdmicas cuyo seguimiento estadistico es posible, cosa que afortunadamente sucede
en un buen numero de casos, la cuantificacion de los objetivos a lograr puede llevarse
a cabo por alguna de las siguientes alternativas:

* Fijacion del objetivo en términos de un nivel o valor absoluto deseado.

* Establecimiento de un porcentaje o tasa de variacion de una determinada varia-
ble para un periodo de tiempo dado.

* Determinar los limites mdximo y minimo entre los cuales debera moverse la mag-
nitud en cuestion.

La fijacion de un nivel en valores absolutos para un objetivo supone determinar
con bastante exactitud la cuantia de la variacion que se desea lograr en la magnitud que
se tome como referencia. Un posible ejemplo seria el de un gobierno que, dentro del ob-
jetivo de reduccion del desempleo, se comprometiera a la creacion de 400.000 puestos
de trabajo netos en un periodo de dos afos, o de 900.000 en los cuatro afios de manda-
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to de una legislatura. Otros ejemplos del mismo tipo podrian ser: la reduccion de los
gastos publicos ordinarios en 500.000 millones de pesetas, dentro de un plan de control
de gasto publico orientado a lograr una mayor estabilidad, o la creacion de 150.000 vi-
viendas con determinados beneficios fiscales o crediticios en tres afios, como parte del
objetivo de bienestar social.

La fijaciéon de un nivel absoluto «k» puede dar lugar a tres posibles opciones:

O =k Fijacion exacta de la meta a lograr.

O <k Fijacion de un limite mdximo que la cifra definida no debe sobrepasar.

O = k Fijacion de un limite minimo que no debe ser inferior a una determinada
cifra.

La segunda opcion a la que se hizo referencia, es decir, el establecimiento de un de-
terminado porcentaje o tasa de variacion de una magnitud o indicador directamente
relacionados con el objetivo perseguido, es probablemente el medio de cuantificacion
mas frecuente. Tiene la ventaja de evitar la fijacidon de cifras en unidades —a veces di-
ficiles de concretar— y de que, por otra parte, facilita las comparaciones con los re-
sultados habidos en periodos precedentes y con su evolucion en otros paises. Un ejem-
plo claro y muy utilizado es la fijacion de la tasa de variacion de los precios para un
ejercicio (p. €j., establecer en el 2,5% el porcentaje deseado de variacion del indice de
precios al consumo). También en el caso del crecimiento economico suele utilizarse
como referencia de la meta a alcanzar una tasa de aumento de PIB real referida a un
egjercicio concreto (p. €j., que la economia crezca un 3,5% real), o la tasa media de cre-
cimiento a lograr en un periodo mas largo, como son un trienio o un cuatrienio. Los
porcentajes se estan empleando también para las metas relativas al déficit presupues-
tario (sefialando como deseable un porcentaje sobre el PIB) o al déficit comercial (es-
tableciendo su nivel como un porcentaje también sobre el PIB).

Al igual que en el caso de la fijacion de niveles absolutos, al emplear valores por-
centuales también pueden establecerse limites maximos y/o minimos. Asi, por ejem-
plo, y con respecto a la variacion deseada de los precios en un ejercicio, cabe no solo
fijar un porcentaje de variacion del indicador elegido, sino optar por una tasa mdxima
de variacion (p. ej., que la tasa de inflacion no supere un 3%). En el caso del objetivo
crecimiento, las autoridades podrian definir la meta a lograr fijando un porcentaje mi-
nimo de aumento del PIB para el ejercicio (p. €j., que el incremento de PIB no sea in-
ferior a un 2,5%).

Por ultimo, la cuantificacion de un objetivo puede realizarse también, como antes se
ha indicado, fijando como meta unos limites maximo y minimo, entre los cuales debera
situarse una cifra absoluta o una tasa de variacion de la magnitud elegida como indica-
dor. Ejemplos de este tipo de cuantificacion pueden encontrarse en el ambito de la po-
litica monetaria o en la evolucion deseada del tipo de cambio, donde con frecuencia
los gobiernos establecen una banda de fluctuacion de la variable tomada como refe-
rencia (v. gr.: fijacion de la banda dentro de la cual debera situarse el aumento de los ac-
tivos liquidos en manos del publico; o el techo y el suelo entre los cuales debera man-
tenerse el tipo de cambio con respecto a una o varias monedas para evitar la necesidad
de intervenir). En términos formales, el ejemplo consistiria en definir:
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3.4 LOS CONFLICTOS ENTRE OBJETIVOS

Si se plantea el tema de forma aislada, el logro de cada uno de los posibles objetivos po-
dria tratarse como un problema independiente. Fijando la meta a lograr (bien sea en
forma de tasa; de un maximo; de un minimo, o de una banda con unos limites bien de-
finidos) y dadas unas determinadas condiciones o restricciones, el problema se reduci-
ria a saber si contamos con el (los) instrumento(s) adecuado(s) para alcanzar la citada
meta. Tedricamente, el problema podria tener, pues, una clara solucion. Sin embargo, la
realidad econdmica es bastante mas compleja. Las exigencias de los ciudadanos a sus
gobernantes no se reducen nunca a un solo obJetlvo y las promesas y proposr[os de
quienes estan desempenando un gobierno o de quienes desean conseguir mas votos
desde la oposicion suelen referirse a un amplio conjunto de objetivos, ya sean estricta-
mente econdmicos o de caracter social y politico, aunque con implicaciones econémi-
cas. De hecho, como se ha sefialado ya anteriormente, el «pluralismo» de objetivos es
un dato de partida en los problemas de la politica econdmica real, del cual acaban de-
rivandose —por la propia interrelacion entre las diversas variables economicas— los
conflictos entre objetivos.

Que existan o puedan existir conflictos entre los objetivos a lograr no significa, ob-
viamente, que la politica econémica se enfrente con un problema de imposibilidad.
Todo lo contrario. La existencia de conflictos se convierte en una de las «razonesy» de
la politica econdmica o, si se quiere, en uno de los elementos que justifican el plan-
teamiento de distintas alternativas politico-econdmicas y la eleccion de una de ellas
como la mas satisfactoria para la comunidad. Al fin y al cabo, lo que los conflictos
plantean es la imposibilidad de alcanzar todos los objetivos a la vez o, al menos, de al-
canzarlos simultaineamente en su maximo grado. Lo que es tanto como decir que la
existencia de conflictos obliga a elegir entre distintas combinaciones de objetivos. Dicha
eleccion implica, pues, que se otorga mas preferencia a unos objetivos que a otros (bien
sea a corto o a medio o a largo plazo), lo que supone alcanzar un trade-off, resultado de
una «negociaciény» o combinacion de los objetivos que realmente se desean conseguir
y de los niveles o metas (fargets) que se considera que es posible lograr en cada caso.
En funcién de dicha combinacion de objetivos se disefia la politica o politicas mas ade-
cuadas.

Las relaciones de compatibilidad/incompatibilidad entre objetivos pueden plan-
tearse genéricamente desde tres puntos de vista:

* En términos estrictamente tedricos y estaticos.
* Introduciendo el corto y el largo plazo.
» Considerando los objetivos sociales, ademas de los econémicos.

3.4.1. Posibilidades teodricas de interrelacion entre objetivos

Desde esta perspectiva es posible distinguir tres posibles casos (véase Figura 3.1):

1. Existencia de conflictos de caracter fundamental.
2. Existencia de relaciones de complementariedad entre objetivos.
3. Independencia entre objetivos.
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Interrelaciones entre objetivos.

1. Conflictos de cardcter fundamental

Corresponden al caso en el que dos o mas objetivos son realmente incompatibles en-
tre si.

El conflicto se manifiesta, en ultimo término, en que cualquier deseo de lograr en
mayor grado un determinado objetivo (y,) supone la necesidad de disminuir o tener
que renunciar inevitablemente al logro de otro objetivo (y,).

En realidad, el nimero de conflictos fundamentales o absolutos es relativamente
bajo. Podria existir, en principio, entre el objetivo incremento de la produccion de un
pais y el aumento del tiempo de ocio. Pero incluso en este caso cabria la posibilidad de
sefalar la existencia de una zona de cierta compatibilidad, puesto que un aumento del
equipo capital y la utilizacion de tecnologias mas eficientes que las que se venian em-
pleando podrian permitir el logro simultaneo de ambos objetivos. Un ejemplo algo mas
claro que el anterior es el de la incompatibilidad que siempre existiria entre el objetivo
«favorecer la division internacional del trabajo» (mayor libertad de mercado, mas com-
petencia) y el objetivo «proteccion de un determinado sector de actividad», a pesar de
que éste sea poco competitivo a escala internacional (p. ej., continuar produciendo ve-
hiculos de transporte para un mercado «cautivoy).
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Naturalmente, se produciran conflictos fundamentales siempre que se pretenda
forzar las identidades basicas de una economia; es decir, cuando se intente sobrepasar
las restricciones que conllevan las igualdades definidas contablemente. Si un gobierno
pretende, por ejemplo, que crezca el consumo privado y el publico y que al mismo
tiempo aumente el ahorro interior, la realidad econémica impondra bastante pronto su
ley, que se manifestara a través de alguno de los desequilibrios (inflacion, saldo defi-
citario de la balanza por cuenta corriente, necesidad de endeudamiento con el exte-
rior...) que dicha propuesta genera necesariamente en una economia. Y si se pretende
«distribuir» por encima de lo producido, el resultado sera siempre la aparicion de de-
sajustes fundamentales (de nuevo inflacion, déficit presupuestario, endeudamiento...),
que antes o después obligaran a deshacer el camino anterior.

Las relaciones entre el desempleo y la evolucion de los precios han constituido un
ejemplo tipico de conflicto esencial en el logro simultaneo de dos objetivos. La curva
de Phillips convencional expresaba, precisamente, una relacion conflictiva entre los de-
seos de mejorar el nivel de empleo de una economia y la tendencia de los precios a au-
mentar, que empeoraba claramente al tratar de reducir el paro. Esta relacion tan simple
se ha visto fuertemente alterada en los tltimos afios, aunque en modo alguno puede
afirmarse que dicha incompatibilidad haya desaparecido. Las economias han vivido si-
tuaciones en las que precios y desempleo se incrementaban simultdneamente, fendme-
no que algunos autores calificaron como «inflaparo» y que mas frecuentemente se ha
identificado con la idea de «estanflacion» (stagflation) (véase en el Capitulo 7).

2. Relaciones de complementariedad

Este tipo de relacion se daria entre dos objetivos cuando el logro de uno de ellos
suponga la posibilidad de mejorar simultaneamente el segundo. Uno de los ejemplos
mas citados es el de las relaciones entre el crecimiento econdémico y la creacion de em-
pleo. El logro del primero implica —al menos a partir de un determinado nivel de cre-
cimiento— la creacion de un mayor nimero de empleos netos. Sin embargo, también
aqui la realidad impone limitaciones. A partir de la crisis econdmica de los setenta, mu-
chas economias avanzadas han podido constatar que el logro de tasas de crecimiento
muy aceptables (2-3% en términos reales) no siempre ha comportado la simultanea
creacion neta de puestos de trabajo (nuevos empleos deduciendo los que simultanea-
mente se destruyen). El crecimiento implica aumentos en la productividad, pero algu-
nas mejoras de la productividad no estan necesariamente ligadas a aumentos del em-
pleo. De hecho puede suceder lo contrario. La introduccion de algunas mejoras y
avances tecnologicos permite lograr aumentos en la produccion de una empresa que no
deben significar necesariamente mayores requerimientos de mano de obra; incluso pue-
de suceder, como de hecho ocurre, que las nuevas técnicas e innovaciones determinen
la pérdida de puestos de trabajo en un determinado sector, compensados 0 no compen-
sados por la creacion de nuevos empleos en otras actividades productivas. Ademas, de-
terminados componentes del desempleo hoy existente en muchas economias avanza-
das o en proceso de desarrollo esta claro que no se resuelven con el crecimiento
econdmico.

La curva que relacionaria dos objetivos como los que estamos comentando seria
creciente para ambos en un determinado tramo, pero a partir de un cierto momento, el
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objetivo y, (crecimiento) podria seguir aumentando sin que el otro objetivo y, (crea-
cion de empleo) lo hiciera, o incluso lo hiciese de forma decreciente.

Un caso particular de lo anterior seria aquel en el que las relaciones entre dos ob-
jetivos empezaran siendo complementarias para devenir posteriormente en conflicto
[caso (c) de la Figura 3.1].

3. Independencia entre objetivos

En teoria, cabe plantearse también esta opcion. Significaria que el logro de un objeti-
vo y, no guarda relacion alguna con otro objetivo, y,, que mantendria inalterada su
posicion. En la practica no existen ejemplos claros en los que esto suceda. Los objetivos
de politica econdmica estan generalmente muy interrelacionados y, en consecuencia, se
producen conflictos entre ellos que dificultan el logro simultdneo y en grado maximo
de los mismos. La busqueda de combinaciones «posibles» de los distintos objetivos se
convierte, asi, en una necesidad.

3.4.2. Conflictos entre objetivos a corto y a medio/largo plazo

Los gobiernos deben combinar, simultaneamente, el logro de objetivos que son «pre-
dominantemente» a corto plazo, con otros cuyo logro es impensable si no se orientan
a medio/largo plazo. Esto supone que también surgen conflictos entre determinados
objetivos en razon del distinto plazo en que pueden ser logrados. Supone, en definiti-
va, que las autoridades deben también elegir entre los logros que desean alcanzar a cor-
to y a medio/largo plazo, cuya incompatibilidad puede ser a veces evidente.

En el ejemplo que refleja el Cuadro 3.4, los objetivos a corto plazo son ya bastante
incompatibles entre si. A corto plazo, el deseo de sostener la actividad y el empleo lle-
vara, seguramente, a practicar una politica estimulante, de caracter monetario o fiscal,
ademas de la de rentas. Restaurar simultdneamente los desequilibrios de la balanza de
pagos y de caracter presupuestario demandaria, por el contrario, llevar a cabo una po-
litica monetaria y/o fiscal mas restrictiva o deflacionista.

Pero lo que también estd muy claro es que pueden existir importantes conflictos
entre los objetivos que un gobierno desee alcanzar a corto y a largo plazo. El ejemplo

Cuadro 3.4. Los conflictos entre objetivos

Plazo Objetivos economicos Objetivos financieros
Corto plazo Sostener la actividad y el empleo. Restaurar el equilibrio de la balanza de pa-
gos y reducir el déficit presupuestario.
Largo plazo Reestructurar la actividad productiva, en | Asignar eficazmente los recursos finan-

favor del empleo. cieros.
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muy simplificado del cuadro anterior advierte sobre la existencia de esta posibilidad
real. Mantener el nivel de empleo industrial y al mismo tiempo llevar a cabo tareas de
reestructuracion de algunos sectores de la actividad productiva —por ejemplo: en las in-
dustrias basicas, en el sector textil o en la mineria— se ha mostrado siempre como una
operacion dificilmente compatible en la mayoria de los paises (Japon fue, quizas, el
unico ejemplo en contra, y sélo durante un cierto periodo cercano a la primera gran
crisis del petrdleo). Apoyar el mantenimiento del nivel de actividad productiva o del
empleo a corto plazo suele implicar, asimismo, un freno para que se impulsen nuevas
iniciativas y para llevar a cabo reestructuraciones, que a veces se consideran mucho
menos urgentes a corto plazo, aunque acaben exigiendo cambios a medio-largo plazo
o generando graves problemas por no haberse afrontado a tiempo.

Por el contrario, los dos objetivos a largo plazo del cuadro parecen bastante compa-
tibles entre si, aunque no lo son claramente con los objetivos a corto plazo. Lograr una
estructura productiva mas adecuada y una gestion financiera mas eficiente garantiza,
gracias a las rentas y empleos que ello proporciona en un clima de estabilidad moneta-
ria, un mayor y mas sostenido crecimiento econdmico y un mejor equilibrio financiero.

3.4.3. Conflictos entre objetivos econémicos y objetivos sociales

Aunque, como ya se vio en un apartado anterior, podemos calificar a unos objetivos
como esencialmente econdmicos (crecimiento, empleo, estabilidad de precios...) y a
otros como objetivos esencialmente sociales (educacion, dotacion de viviendas, sa-
lud...), lo cierto es que unos y otros tienen contenidos que traspasan las respectivas
fronteras. Ni el crecimiento es s6lo econdmico, ni la educacion es ajena a la economia
y a la mayor o menor eficiencia del sistema productivo, por cefiirnos a dos casos que no
requieren una especial explicacion.

En todo caso, si se acepta la posibilidad de establecer estos dos grupos de objetivos,
lo que resulta innegable es que el logro de buena parte de los «objetivos sociales» im-
plica, como anteriormente ya se indicd, el empleo de un volumen de recursos (finan-
cieros, humanos) que forzosamente deberan detraerse de otros empleos. Las promesas
electorales, a veces fuertemente condicionadas por la politica, o las reivindicaciones
de las organizaciones sindicales, pueden ser sin duda deseables. Pero, como se pregun-
taba P. Lowenthal: los gastos que todo ello comporte, ;deben ajustarse esencialmente a
la 16gica econdémica?

La respuesta se inclina facilmente hacia el si. De no respetarse los equilibrios basi-
cos (Produccion-Renta-Gasto), antes o después surgiran desequilibrios en términos de
incremento de los precios, aumento del desequilibrio de la balanza de pagos o elevacion
del déficit presupuestario.

En este punto hay siempre dos preguntas importantes a las que resulta dificil con-
testar: ;hay que supeditar los logros sociales al mantenimiento de los equilibrios eco-
ndmicos basicos?, o en sentido contrario, ;hay que supeditar todo lo econémico al lo-
gro y mantenimiento de las metas y logros de caracter social?

El permanente conflicto entre eficiencia y equidad subyace claramente en estas dos
importantes preguntas. Desde la dptica econdmica mas estricta, parece dificil repartir
sin crear, y por supuesto, también repartir mds de lo que se crea. Y para crear o gene-
rar riqueza hay que asignar eficientemente los recursos, ser competitivo y que la pro-
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ductividad crezca o, cuando menos, que no se vea perjudicada. Desde la 6ptica social,
también resulta defendible —y deseable, por supuesto— que una sociedad avance ha-
cia una mayor igualdad de oportunidades entre todos sus ciudadanos, e incluso hacia
una mayor equidad en términos de ingresos, aunque este avance puede desarrollarse
—evidentemente— de manera muy rapida o de forma mas gradual. El debate sobre
esta cuestion se ampliard en el Capitulo 10, dedicado al objetivo redistribucion de la
renta, y se ampliara finalmente con ocasion del tratamiento de las politicas microeco-
nomicas en los dos ultimos capitulos del libro.

Es innegable, en cualquier caso, que la mayor parte de los objetivos que suelen ca-
lificarse como «sociales» (o, si se quiere, como «predominantemente» sociales) son de
modo inevitable consumidores de recursos. Recursos que, como antes se ha dicho ya,
deberan ser detraidos de otras asignaciones que quizas pudieran estar mas directamen-
te relacionadas con la eficiencia. La eleccion final que se adopte tendra que ser funda-
mentalmente de caracter politico, ya que en tltimo término hay que acabar decidiendo
sobre cuales son los objetivos que se consideran prioritarios por parte de un gobierno,
en un pais concreto y para un momento historico determinado. El economista puede
contribuir a aclarar, por supuesto, las ventajas, incompatibilidades o riesgos que impli-
ca cualquier decision, y ademas, siempre debera entrar en consideracion la variable
tiempo, puesto que gran parte de los logros en términos de eficiencia y de equidad s6lo
son medibles a medio/largo plazo.

3.5 INSTRUMENTOS: CONCEPTO Y TIPOLOGIA

Bajo la denominacion genérica de instrumentos se integran todas aquellas variables
que los policy-makers pueden utilizar para tratar de alcanzar los objetivos fijados para
una determinada politica econdmica. Es necesario realizar, sin embargo, algunas pre-
cisiones conceptuales.

Desde la perspectiva de un modelo convencional de politica economica, la diferen-
ciacion entre un objetivo, un instrumento y una medida de politica econémica es muy
clara. Para mostrarlo podemos partir de un modelo del tipo:

q)l (yla Y2 ... ym; Xy oee -xn) = 0

constituido por m ecuaciones: (i = 1, 2, ... m), donde y,, y, ... y,,son m variables endo-
genas, y x;, X,, ... X, son variables exdgenas, o parametros, algunos de los cuales pueden
ser controlados o variados por las autoridades (p. ¢j.: el tipo de interés, los impuestos,
el coeficiente de caja...) y otros no los son, lo que normalmente equivaldré a conside-
rarlos como datos.

Pues bien, en este contexto, las definiciones basicas serian:

» Las variables objetivo (y,, y, ... ¥,,) se consideran variables endogenas que la po-
litica econdmica toma como referencia o como meta. En el caso de que la meta
a lograr se establezca con caracter absoluto, dicha variable pasaria a ser una res-
triccidn en relacion con las restantes variables enddgenas del modelo. Esto ocu-
rrira, por tanto, siempre que se asigne un determinado valor a alguna de las va-
riables endogenas o cuando se establezca una relacion fija entre dos de ellas

(p- €J., que y3/y, = k).
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* Un instrumento se define como un parametro que puede ser controlado (variado,
modificado) por las autoridades economicas. En consecuencia, en el modelo an-
tes definido, los instrumento siempre se encontraran entre las variables conside-
radas como exdgenas.

* Calificaremos como medida de politica econdémica a cualquier cambio especifi-
co que se lleve a cabo en un determinado instrumento.

* Y finalmente, una politica concreta consistira en un conjunto de metas definidas
de manera bien determinada’® y en un conjunto de medidas que se estiman ade-
cuadas para alcanzarlas.

En la definicion que acabamos de dar de instrumento se ha hecho hincapié en que,
para serlo, tiene que existir la posibilidad de que pueda ser «controlado» por las auto-
ridades. Sin embargo, es posible también que una variable que en principio podria ser
considerada como instrumento, no lo sea realmente al no poderse controlar/modificar
realmente por las autoridades. Piénsese, por ejemplo, en el caso del déficit presupues-
tario, que en un esquema keynesiano se convierte en un posible instrumento de politi-
ca economica. En algunos paises, realmente las autoridades no controlan administrati-
vamente el déficit publico. Pueden tomar decisiones sobre el gasto, pero los ingresos
dependen no sélo de los tipos impositivos, sino de los ingresos reales de los contribu-
yentes, del volumen de ventas de los productos sobre los que recaen los impuestos, etc.
En consecuencia, los ingresos fiscales y el saldo presupuestario pueden considerarse va-
riables endogenas del modelo que describe la economia. Las autoridades pueden tener
expectativas o planes sobre sus ingresos y sobre el saldo presupuestario esperado, pero
no los controlan absolutamente.

3.5.1. Tipos de instrumentos

Los instrumentos que las autoridades pueden utilizar para conseguir los objetivos y me-
tas propuestos son relativamente numerosos y, desde luego, bastante heterogéneos.
Como se indicd al tratar de la taxonomia de las politicas econdomicas en el primer apar-
tado de este capitulo, Jan Tinbergen propuso una triple distincidén en funcion de los ins-
trumentos utilizados que ya se ha hecho clasica, que no vamos sino simplemente a re-
producir ahora entre politicas cuantitativas, cualitativas y de reformas.

Desde una 6ptica mas concreta, aunque compatible con la anterior, los instrumen-
tos de politica econémica suelen presentarse distinguiendo una serie de «familias» o
grupos, tales como (véase Cuadro 3.5):

— Los instrumentos monetarios y crediticios (politica monetaria).

— Los instrumentos tributarios y del gasto publico (politica fiscal, a veces tam-
bién denominada politica de finanzas publicas y/o politica presupuestaria, aun-
que la primera incluiria a ambas).

3 Es decir, una variable-objetivo definida cuantitativamente, que también podria denominarse «meta
absolutay», convertida en restriccion. Las distintas metas podrian integrarse en una funcion de preferencia
(del tipo W= f(y1, y, ... ¥,), en cuyo caso la tarea de las autoridades consistiria en maximizar W mas que en
alcanzar unos valores especificos para cada una de las variables-objetivo integradas en la funcion.
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Cuadro 3.5. Los instrumentos de politica econémica y su posible relacion con diversos objetivos.
Algunos ejemplos

Instrumentos Objetivos

A B C D E F
POLITICA MONETARIA
1. Regulacién cantidad de dinero X
2. Modificacion del tipo redescuento X X (x)
3. Operaciones de mercado abierto X
4. Coeficientes obligatorios de caja X
POLITICA FISCAL/PRESUPUESTARIA
1. Gasto corriente del gobierno X X
2. Inversiones estatales X X (x)
3. Subsidios a las familias (desempleo y otros) X
4. Incentivos a la inversion X X
5. Impuestos sobre la renta y la riqueza personal (x) X
6. Impuestos sobre sociedades (beneficios) X X
7. Impuestos directos (x) (x)
CONTROLES DIRECTOS
1. Controles de precios X X
2. Regulaciones sobre sectores productivos (x) X X
3. Controles de alquileres y otras rentas X X
TIPO DE CAMBIO Y COMERCIO EXTERIOR
1. Devaluacion de la moneda X X X
2. Controles sobre comercio X
3. Aranceles* X X
CAMBIOS INSTITUCIONALES
1. Reforma de la propiedad de las tierras X X
2. Nacionalizaciones/privatizaciones (x) X
3. Reforma del sistema educativo X X

* Incluible entre las medidas de politica fiscal.
A = control inflacidn; B = creacion empleo; C = crecimiento; D = mejora de la eficiencia productiva; E = mejora de la balanza con el
exterior; F = redistribucion de la renta y riqueza.

— Los instrumentos comerciales y de tipo de cambio.

— Los controles y regulaciones directas.

— La politica de rentas (incorporada, a veces, en el grupo anterior).
— Los cambios institucionales.

— Otras medidas de politica macroeconomica

Los instrumentos de politica monetaria constituyen uno de los grupos mas am-
plios. En general, se orientan a regular/controlar la expansion de la cantidad de dinero
y la evolucidn de los tipos de interés. Se trata de instrumentos que reflejan la interac-
cion entre el gobierno central del pais (por lo comun a través del Banco Central de cada
pais o bien del Banco Central de un conjunto de paises que acuerdan una politica mo-
netaria comun, que, como se vera en el Capitulo 11 —politica monetaria—, han ido
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ganando cada vez mas independencia frente a los gobiernos) y los intermediarios fi-
nancieros (desde los bancos comerciales y las cajas de ahorros hasta las compaiiias de
seguros y el amplio abanico actual de entidades financieras).

Los instrumentos incluidos dentro de la politica fiscal, o de finanzas publicas, abar-
can esencialmente los gastos publicos los impuestos y la politica presupuestaria y de
endeudamiento. El &mbito del gasto corresponde tanto a los gastos gubernamentales
para suministrar servicios y bienes publicos, como las transferencias para satisfacer ne-
cesidades y objetivos sociales*. En el de los ingresos se incluyen los distintos tipos de
impuestos que los gobiernos establecen, orientados no sélo a recaudar, sino a influir
en la distribucion de la renta y en la asignacion de recursos. El Capitulo 12 presenta
los rasgos basicos del papel de la politica fiscal desde la perspectiva coyuntural, asi
como la combinacion entre politica monetaria y fiscal.

Los instrumentos comerciales y del tipo de cambio han incorporado, normalmen-
te, todas aquellas medidas relacionadas con el comercio y los intercambios de un pais
con el exterior (aranceles, medidas de apoyo a la exportacion, restricciones) y, sobre
todo, la politica del tipo de cambio. Con todo, algunos de estos instrumentos pueden in-
tegrarse también, en determinados casos, dentro de la politica fiscal (aranceles), de la
monetaria (tipo de cambio) o de la de controles directos (controles de importaciones y
exportaciones; fijacion politica del tipo de cambio, etc.). Por esta razon, algunos textos
de politica econdomica no los consideran formando un grupo bien diferenciado. Algu-
nos aspectos de la politica econémica en una economia abierta se estudian en el Capi-
tulo 13 y varias cuestiones relacionadas con la politica comercial en el Capitulo 16.

Los controles y regulaciones directas se refieren a las diversas formas guberna-
mentales de intervencion, regulacion y establecimiento de prohibiciones o restricciones
que tienen efectos significativos en los precios, los costes de produccion y, en general,
en la asignacion de recursos. Controles y regulaciones de este tipo suelen aplicarse en
el mercado de trabajo, sobre los precios de ciertos bienes, en la oferta y el funciona-
miento de algunos sectores en la produccion y/o distribucion de determinados bienes y
servicios publicos (transportes, comunicaciones, educacion...) o en el ambito del co-
mercio exterior. En los Capitulos 15 y 16, dedicados a las politicas microeconomicas,
se consideran algunos casos de los controles y regulaciones, su justificacion y sus pro-
blemas.

Las politicas de rentas, que pueden afectar a los salarios y a otras rentas, como los
alquileres, los dividendos, los margenes de beneficios..., tienen un caracter bastante
singular. Pueden consistir, simplemente, en una imposicion gubernamental, en cuyo
caso deberia formar parte claramente de los controles definidos en el grupo anterior; o
pueden ser consecuencia de pactos y acuerdos entre las partes implicadas, como ocu-
rre cuando empresarios y sindicatos alcanzan acuerdos que favorecen la estabilidad vy,
a veces, una mejor distribucion de la renta. En el Capitulo 14 se analiza el origen, la jus-
tificacion, los problemas y modalidades de estas politicas.

4 Los bienes publicos y colectivos se han definido (Samuelson, Head y otros muchos) en razon de va-
rias caracteristicas: oferta comun (el consumo por cualquier individuo no debe impedir su consumo por par-
te de otros); no exclusion (que pueda obtenerse —total o al menos parcialmente— por todos los miembros
de la sociedad), y que producen y/o corrigen las economias externas que se generan por las imperfecciones
del mercado. Dentro del gasto publico se incluye también, normalmente, la atencion a los bienes deseables
(merit goods), a los que se hizo referencia en el Capitulo 2, al comentar los fallos del sistema de mercado.
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Por ultimo, los instrumentos calificados como cambios institucionales componen
un abanico muy amplio de posibilidades. Cabe incluir en este grupo desde las refor-
mas agrarias, las nacionalizaciones y las privatizaciones, hasta las reformas educati-
vas, por ejemplo. Se supone que se orientan, digamos, a producir cambios cualitativos
en la propia estructura de la economia, en alguna parcela concreta de la misma o a fa-
vor del logro de un mayor crecimiento del pais en el futuro. Su utilizacién suele res-
ponder al deseo de producir cambios y lograr objetivos que no seria posible alcanzar
mediante otros instrumentos. Aunque en diversos capitulos se haran referencias y co-
mentarios a este tipo de medidas, su analisis en profundidad esta fuera de esta obra.

3.5.2. Observaciones sobre los instrumentos

Dos observaciones generales pueden hacerse en relacion con todos los instrumentos
que acabamos de comentar. La primera es que una buena parte de ellos, por no decir
todos, tienen o suelen tener efectos en distintas direcciones. Es decir, que, en gene-
ral, sus efectos no recaen sobre un inico objetivo, sino que actiian sobre varios de
ellos simultaneamente, aunque con distinta intensidad (Cuadro 3.5). Como es légico,
esto plantea serios problemas a la hora de elegir qué instrumentos son los mas adecua-
dos si se desean alcanzar varios objetivos a la vez, como suele ocurrir en todas las po-
liticas economicas. El tratamiento analitico-formal de este problema ha dado lugar a
diversas aportaciones a las que se hara referencia en el proximo capitulo. Pero si una
consecuencia muy clara que deriva de lo anterior es que en politica econdmica hay que
efectuar siempre algun tipo de eleccion en razdn del trade-off casi siempre obligado
entre los objetivos deseados (que no pueden lograrse simultaneamente a un nivel ma-
ximo), pero también como consecuencia de los efectos directos e indirectos de los dis-
tintos instrumentos.

Una segunda observacion que conviene realizar es que si bien los instrumentos no
deberian considerarse nunca como fines (es decir, como algo deseable en si mismo, si-
tuado en el punto de llegada de una determinada politica), en la practica no es raro ob-
servar que los politicos presentan como fines u objetivos de su politica econdmica lo
que no son sino instrumentos o medidas (p. €j., una reforma tributaria). Obviamente, el
economista —pero también el politico— no puede caer en este tipo de confusion. Un
instrumento, o la medida especifica que se decida aplicar, se dirige siempre hacia un ob-
jetivo que debe quedar claramente especificado, para que pueda valorarse la adecuacion
entre medios y fines, y poder medir mas tarde los resultados efectivamente alcanzados.

3.6 UNA PROPUESTA DE INTEGRACION DE LOS OBJETIVOS
Y LAS POLITICAS

Un hecho bastante frecuente es que el analisis de las politicas econdmicas propuestas
o desarrolladas por las autoridades de los paises se realiza considerandolas aisla-
damente. Ello supone, como sefialé H. J. Seraphim hace bastantes afios, que lo que
realmente se estudian son «esferas parciales de la politica econdmica» (v. gr.: la politi-
ca comercial, la politica agraria, la politica monetaria, la fiscal, etc.), con descuido de
las interrelaciones que realmente existen entre las distintas politicas.
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«En la mayoria de los manuales de economia y politica economica —sefialaba ya Tin-
bergen en su trabajo pionero sobre Teoria de la politica economica (1952)—, algunos de
sus componentes separados, tales como la politica comercial, la agricola, la crediticia o la
salarial, se consideran sin prestar mucha atencion a su interdependencia, y los objetivos ¢
instrumentos de cada uno de estos componentes se analizan a menudo aisladamente, con
descuido de su coherencia general». Sin embargo, afiadia, «no puede ignorarse que dicha
interdependencia es una realidad» y, por tanto, «la unidad a considerar es la totalidad de
las medidas en curso de ejecucion en un momento dado o que se proponen adoptar de for-
ma simultanea: a este conjunto es a lo que denominaremos un sistema de politica econémi-
ca o una politica econémicay.

Una manera grafica de contemplar este complejo entramado de fines, objetivos,
instrumentos y variables intermedias, que obviamente operan dentro de un marco ins-
titucional concreto, se ofrece en la Figura 3.2. Puede comprobarse la estructura jerar-
quica de la politica econdmica desde un punto de vista estratégico y operativo y la in-
fluencia importante que en el desarrollo funcional de la misma juegan tanto el propio
marco institucional como los factores exdgenos que, bajo determinadas condiciones,

FINES
. Obieti de bi Cuasiobjetivos.
Objetivos puros de jetivos de bienestar Variables intermedias
politica econémica social y_demas objetivos ascendidas al rando
consumidores de recursos de objetivos 9

Cifras e . Cifras e H Cifras e .
indicadores . Resultados indicadoresi Resultados indicadores - Resultados
objetivo ' objetivo ' objetivo '

\Z \//

MARCO NAL

\ / /mportantes ;

politicamente

INSTRUMENTOS
\ VARIABLES INTERMEDIAS

AN 7

Otros

FACTORES
EXOGENOS

Fuente: Tomado de E. S. Kirschen: Nueva politica econémica comparada. Oikos-Tau, Barcelona.

Figura 3.2. Relaciones entre fines, objetivos de politica econdmica, instrumentos y variables in-
termedias.
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pueden incluso llegar a modificar los fines tltimos que se pretende alcanzar con una po-
litica economica especifica.

Este enfoque interdependiente de la politica econdmica puede abordarse desde dos
vias diferentes. La primera es enfrentar las relaciones entre objetivos e instrumentos
desde una 6ptica logico-matematica, es decir, teniendo en cuenta las interrelaciones
formales que pueden existir entre todos los objetivos e instrumentos y tratando de cla-
rificar algunas «reglas» basicas de la politica econdmica, al menos desde un punto de
vista teorico. Esta linea, denominada también de politica econdmica cuantitativa, se
ha desarrollado al amparo del progreso de la econometria y ha generado aportaciones
teoricas interesantes en la construccion de modelos disefiados para la busqueda de po-
liticas econdmicas dptimas, aunque desde un punto de vista practico los resultados no
han sido tan contundentes como sus pretensiones iniciales. La propia complejidad de la
realidad econdémica hace que por muy completos que sean los modelos siempre acaban
constituyendo simplificaciones de ésta y, por consiguiente, de valor relativo.

La segunda via, mas descriptiva que analitica, consiste en presentar un esquema o
modelo muy simplificado que posibilita comprender las relaciones entre fines genera-
les, objetivos e instrumentos, por una parte, y las interrelaciones entre los distintos ti-
pos de politicas (instrumentales y sectoriales), por otra. El esquema que propuso hace
algunos afios el profesor Jané Sola (Fig. 3.3) responde a este planteamiento y permite

OBJETIVOS TIPOS DE POLITICAS
Fines ultimos Politicas
IGUALDAD o de politica econdmicas
INDEPENDENCIA d d s,
LIBERTAD «pura» e ordenacion
JUSTICIA...
PLENO EMPLEO
CRECIMIENTO ECONOMICO Politicas econdmicas finalistas
EQUILIBRIO ECONOMICO EXTERIOR o dirigidas a un objetivo
ESTABILIDAD DE PRECIOS econdmico
REDISTRIBUCION DE LA RENTA
Politicas ” ” ” "
sectoriales Politica | Politica dPOtlmca Pohhcal Pglmca Politica Pgllt;oa
Politicas industrial | agraria |(€ rans-| comercia elucal— turfstica | 961 ‘
instrumentales portes | interior | ciona vivienda
Politica
monetaria
Politica
fiscal Politicas econdémicas
Pol. econé- } especificas (sectoriales
mica exterior e instrumentales)
Pol. econo-
mica laboral
Pol. de contro-
les directos y
regulaciones 1

Figura 3.3. La interrelacion y niveles de actuacion de la politica econémica.
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comprender, de manera simplificada, la unidad de la politica econdomica y algunas re-
laciones basicas entre distintas categorias o tipos de politicas econdémicas.

En el nivel mas alto de la figura se sitiian los «fines generales» a los que anterior-
mente nos hemos referido (libertad, igualdad, justicia, orden, independencia...). La to-
talidad de las politicas econdmicas que se relacionan directamente con el logro de ta-
les fines pueden calificarse como politicas de ordenacion. Son, en definitiva, acciones
encaminadas a establecer y mantener el orden econémico elegido y las reglas de fun-
cionamiento de la economia en general. Su componente «politico» es muy claro, ya que
responderan, en ultimo término, a los fines que tienen un mayor contenido ético-poli-
tico, definidos con mayor o menor claridad en la constitucion de cada pais e interpre-
tados por su Parlamento y por quienes forman en cada periodo el gobierno del pais. En
la terminologia de Tinbergen, a la que anteriormente se ha hecho ya referencia la ma-
yoria de las politicas de «reforma» (que suponen cambios en las bases de funciona-
miento de la sociedad) y algunas de las «politicas cualitativasy», se relacionan directa-
mente con estos fines ultimos y dan lugar a politicas de ordenacion y/o politicas
marcadamente cualitativas. Esto es lo que sucede, por ejemplo, con la intervencion es-
tatal en uno o mas mercados; la progresividad fiscal; una gran parte de las medidas de
regulacion (y/o de desregulacion) que recaigan sobre determinados sectores producti-
vos; la concesion de monopolios a empresas publicas y/o su privatizacion, entre otras.

Inmediatamente por debajo de los «fines generales» estan lo que en el esquema se
califican como los objetivos basicos de la politica econémica (estabilidad de precios,
empleo, crecimiento econémico, equilibrio externo...). La mayor parte de las acciones
de politica econdémica se orientan a conseguir —y casi siempre de manera simultanea—
unas determinadas metas en cada uno de estos frentes. Sin embargo, las incompatibili-
dades que existen entre algunos de ellos suelen obligar a las autoridades a establecer
prioridades y alguna posible combinacion (frade-off) entre los distintos objetivos.

En funcién de cada uno de los distintos objetivos basicos de la politica econémi-
ca podriamos hablar de diversas politicas finalistas, de las que constituirian posibles
ejemplos: la politica de desarrollo del pais (o de crecimiento, si el enfoque es mas li-
mitado); la politica de estabilizacion, o la politica de empleo. Pero lo que el esquema
pretende mostrar con claridad es que todas estas politicas, cualquiera que sea el obje-
tivo dominante, tienen como «mediosy» otras politicas concretas que normalmente se
califican como politicas instrumentales y politicas sectoriales, las cuales aparecen
en el cuadro de doble entrada situado en la parte inferior de la figura a la que nos ve-
nimos refiriendo.

Ambos grupos de politicas —sectoriales e instrumentales— pueden calificarse
como politicas especificas. Las instrumentales lo son por cuanto se identifican con las
distintas familias o bloques de instrumentos (monetarios, fiscales, de tipo de cambio y
comerciales...), y las sectoriales porque se orientan a resolver los problemas de un sec-
tor productivo determinado o a impulsar su expansion y eficiencia (politica agraria, po-
litica industrial, politica de transportes, etc.).

Una caracteristica esencial de las politicas instrumentales (politica monetaria, poli-
tica fiscal, politica comercial...) es su horizontalidad. Esto significa que la alteracion de
muchos de los instrumentos disponibles (tipo de cambio, tipo de interés basico del Ban-
co Central, compraventa de valores publicos en el mercado abierto, impuestos, regula-
ciones salariales, etc.) afectan —generalmente— a todos los sectores productivos del
pais, aunque en cualquier caso sea posible establecer determinadas excepciones o di-
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ferencias destinadas a primar o conceder ventajas a un sector o region determinada. Por
su parte, las politicas sectoriales son en gran medida el resultado de un conjunto de po-
liticas instrumentales contempladas verticalmente; es decir, desde la optica del sector
o0, mejor todavia, de la rama productiva sobre la que se pretende actuar. Asi, una poli-
tica de apoyo al sector textil, por ejemplo, podria estar constituida por una serie de ven-
tajas crediticias, desgravaciones fiscales, facilidades tributarias y de amortizacion de ac-
tivos, medidas proteccionistas frente a la competencia exterior, apoyos especificos a la
formacion laboral, etc., todas las cuales forman parte de las diferentes familias de po-
liticas instrumentales. Como es obvio, una politica sectorial podria incluir también al-
gunas acciones especificas propias, como la determinacién de minimos de dimension
empresarial que en otros momentos histdricos se establecia, la concesion de ventajas a
la concentracidon de empresas o de explotaciones agrarias, los apoyos a la introduccion
de innovaciones tecnologicas y otras, muchas de las cuales también acabarian redu-
ciéndose a medidas fiscales y crediticias.

Como se ha indicado anteriormente, el esquema que acabamos de comentar mues-
tra claramente la idea de que las distintas politicas econdmicas (instrumentales, secto-
riales, finalistas) estan estrechamente interrelacionadas. Queda claro, asimismo, que
cualquier politica econdomica (sea sectorial o instrumental) se relaciona con diversos
«objetivos» econdmicos que, a su vez, estan orientados hacia/desde unos «finesy» ulti-
mos cuyo contenido es siempre mucho mads politico que econémico.

CONCEPTOS CLAVE
+ Politicas de ordenacion. » Cuasiobjetivos.
» Politicas de proceso. » Variables intermedias.
Politicas cuantitativas. Metas.
Politicas cualitativas. Indicadores.

Reformas fundamentales.
Politicas a corto plazo.
Politicas a largo plazo.
Politicas microecondmicas.

Politicas macroecondmicas.

Fines ultimos.
Objetivos econémicos.

Objetivos de caracter social.

Cuantificacion de objetivos.
Conflictos entre objetivos.
Instrumentos.

Principales tipos de instrumentos.
Politicas econdmicas instrumen-
tales.

Politicas econdmicas finalistas.
Politicas econdmicas sectoriales.






La elaboracion
de la politica economica

«Vamos a estudiar la elaboracion de las politicas publicas como un
proceso muy complejo sin principio ni fin y cuyos limites permanecen
muy inciertos. De alguna manera una red compleja de fuerzas produce
conjuntamente un efecto 1lamado politicas publicasy.

C. E. LINDBLOM,
El proceso de elaboracion de Politicas Publicas, 1991.

«En términos generales, el manejo de la economia se parece mas a
cuidar un jardin que a operar con un ordenador».

D. HEALEY,
UK, Chancellor of the Exchequer (1974-1979).

ESDE una 6ptica operativa, como anteriormente se ha indicado, la politica econ6-
mica supone la actuacion de los poderes publicos tanto a través de su interven-
cion directa como mediante su influencia sobre la actividad del sector privado en la
economia. En definitiva, implica que desde el Estado se adopten medidas y se plantee
su ejecucion, por lo que tendran que fijarse prioridades entre las diferentes alternativas
existentes, constituyéndose éste en un decisor politico (policy maker) clave, dado que
se presenta la persistente necesidad de elegir entre opciones diferentes y, por lo gene-
ral, contrapuestas.
El proposito de este capitulo no es ahondar en la posible justificacion de la inter-
vencion publica ni en las posibles ventajas o inconvenientes que ésta puede acarrear,
cuestion que ya se ha tratado con detalle en el Capitulo 2, sino entrar en las cuestiones
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mas relevantes conectadas con la elaboracion de la politica economica y los diferentes
actores que intervienen en ella, prestando pues una especial atencion a los aspectos po-
litico-institucionales normalmente desdefiados en los analisis econémicos convencio-
nales. Estos aspectos resultan, sin embargo, de gran importancia a la hora de entender
las medidas reales de politica econdmica y forman parte de la denominada «caja de he-
rramientas» de Joan Robinson, de gran utilidad para conectar el mundo cientifico con
la realidad, aspecto de particular relevancia en el contexto de la economia aplicada en
el que se desenvuelve este libro.

En consecuencia, dentro de este capitulo interesa estudiar el proceso secuencial de
elaboracion de la politica economica, los actores participantes y sus respectivos pape-
les y todos aquellos aspectos que iluminan el analisis del juego del poder y de la toma
de decisiones en este terreno.

4.1 LOS ACTORES QUE INTERVIENEN EN EL PROCESO

DE ELABORACION DE LA POLITICA ECONOMICA

La concepcion formal de la politica econdmica como fruto de un proceso racional de
elaboracion consistente en la manipulacion deliberada de unos determinados instru-
mentos para alcanzar ciertos objetivos surgida de las aportaciones iniciales de Tinber-
gen a comienzos de los cincuenta puede considerarse superada en la actualidad.

En efecto, caracterizar de una forma tan mecanicista y técnica a la politica econo-
mica y definirla en términos puramente objetivos, sin ningtn tipo de dependencia de las
preferencias de los diferentes actores que intervienen en su elaboracion, constituye un
enfoque limitado y que ha venido recibiendo fuertes criticas en los ultimos treinta afios
y desde frentes muy variados. El origen de las mismas se encuentra tanto en econo-
mistas de la escuela de la eleccion publica como en economistas neomarxianos o en
los defensores de la teoria de grupos. Todos ellos han puesto un énfasis especial en con-
siderar que un analisis completo del proceso de elaboracion de la politica econdomica re-
quiere introducir factores de tipo politico y de caracter institucional para tratar de com-
prender la naturaleza de los diferentes 6rganos que toman las decisiones y, lo que resulta
ain mas importante, las razones que estan detras de las actuaciones puestas en funcio-
namiento.

La Figura 4.1 presenta un esquema aproximativo al conjunto de agentes que inter-
vienen en la elaboracion de la politica econdmica, tanto los situados dentro de los po-
deres publicos como los que operan desde fuera. En la misma pueden observarse tres
ambitos de actuacién bien diferenciados:

1. El de generacion de opciones. Dentro de este primer &mbito intervienen todos
los actores que operan en el proceso de elaboracion de la politica econdmica,
dado que en el mismo se produce la manifestacion de sus preferencias y a par-
tir de ellas el establecimiento de una jerarquia de objetivos que, por vias dife-
rentes segiin cada caso, acaba por transmitirse a los poderes publicos. Una re-
ferencia especial, por el importante papel que juega, debe hacerse a la sociedad
civil, que manifiesta sus preferencias y su correspondiente escala de objetivos a
través de la emision de su voto en las consultas electorales.



LA ELABORACION DE LA POLITICA ECONOMICA 81

SOCIEDAD
CIVIL

AMBITO DE GENERACION DE OPCIONES (preferencias, objetivos)

<———— AMBITO DE DECISION ———— )
PROYECCION DE INFLUENCIAS —>

6y8
PARLAMENTO k GRUPOS | _
77| DE PRESION
GOBIERNO (en 8y9 ORGANISMOS
sus diferentes ECONOMICOS
1 niveles) 7 "|INTERNACIONALES
OTROS
ORGANISMOS 5 1P
PUBLICOS
10 PARTIDOS
ADMINISTRACION POLITICOS
PUBLICA
9
ASESORAMIENTO 9
(varios niveles)
8

1. Revelacion de preferencias; 2. Designacion/control politico; 3. Ejecucidon de actuaciones; 4. Relacion de agencia/delegacion;
5. Delegacion/autonomia/relacion de agencia; 6. Presiones/busqueda de intereses especificos; 7. Consultas; 8. Influencias; 9. Ase-
soramiento técnico; 10. Revelacion de preferencias, busqueda de objetivos ideoldgicos e influencias.

Fuente: Adaptacion propia sobre X. C. Arias (1996): La formacidn de la politica econémica. Civitas.

8

Figura 4.1.

Esquema general de la participacion de los actores basicos en el proceso de elabora-
cion de la politica econdmica.

2. El de decision. Constituye el ntucleo central del proceso de elaboracion, dado
que en este ambito se toman las decisiones por parte de los poderes publicos
con competencias legales para tal fin. Por tanto, dentro del mismo se encuadran
los tres poderes politicos tradicionales: legislativo (Parlamento), ejecutivo (Go-
bierno en sus diferentes niveles de acuerdo con el poder que corresponda se-
gun el grado de descentralizacion existente) y judicial. Igualmente, formarian
parte también de este ambito otros organismos publicos conectados a alguno de
los niveles de gobierno existentes (agencias publicas, empresas publicas, Banco
Central) que en los ultimos afios, en virtud de un proceso de delegacion de fun-
ciones, desempefian un papel importante con sus intervenciones en la vida eco-
nomica de un pais. Finalmente, el aparato burocratico (Administracion Publi-
ca) tendria asignado el doble papel, aunque ajeno al de toma de decisiones
especificas, de preparar todo el dispositivo técnico-administrativo que permita
la adopcidn de decisiones, incluido el papel de asesoramiento en la eleccion de
alternativas, y la importante tarea de ejecutar los acuerdos adoptados.
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3. El de proyeccion de influencias. Dentro de este ambito actian diferentes tipos

de agentes sociales y politicos: grupos de presion, organismos internacio-
nales, partidos politicos, que tratan de influir en los policy makers para que
adopten las decisiones que mas convengan a sus intereses o que, en su defec-
to, les causen el menor perjuicio. Por ultimo, también se situan en este &mbito
las tareas de asesoramiento, ya sean a titulo individual (un asesor personal de
un ministro) o bien a nivel de instituciones colectivas (existencia de érganos
de asesoramiento o de consulta previa al servicio de un ministro o del Gobier-
no en su conjunto), que juegan un papel de orientacion y apoyo a los 6rganos
decisores.

La comprension del proceso de toma de decisiones exige tener en cuenta las si-
guientes cuestiones:

1.

Solo una parte de la vida econdmica de un pais puede ser determinada por me-
didas de politica econdmica, aunque ésta pueda acabar ejerciendo una influen-
cia indirecta. Piénsese, por ejemplo, en el uso que una persona puede hacer de
su tiempo libre, de sus ahorros o incluso de sus derechos de propiedad.

La toma de decisiones de politica econdémica se ve influida de manera especial
por la opinion publica, bien sea a través de la demanda de nuevos objetivos,
mediante la peticion de reconsideracion de los antiguos o incluso el recha-
zo abierto de los existentes. En este sentido, todos los que deciden sobre poli-
tica econdmica (policy makers) se ven afectados en mayor o en menor grado
por el estado de opinion popular, ya sea a través de los canales reconocidos
de los partidos politicos, parlamentos y/o gobiernos, o por medio de grupos de
presion.

La existencia de estipulaciones constitucionales incide también en la amplitud
y en el contenido de la politica econdmica. Piénsese, por ejemplo, en la exis-
tencia de una limitacion al endeudamiento publico presente en la «carta magna
de algunos paises como Alemania o en la posibilidad de pronunciarse acerca de
la constitucionalidad de una disposicion legislativa o de una accion administra-
tiva por parte de los tribunales especiales existentes en paises como Alemania,
Estados Unidos, Espafia y otros.

Finalmente, las practicas de accion gubernamental facilitan el que ciertas deci-
siones economicas tomadas justificadamente en un contexto temporal tiendan a
prolongarse a través de la pasividad o de la inercia, llegando a perder su efica-
cia o incluso pudiendo resultar inoportuno su mantenimiento. El ejemplo de las
regulaciones de precios adoptadas en algunos paises en situaciones criticas, pero
mantenidas después en épocas de mayor bonanza, es un caso que podria apli-
carse a lo ocurrido en diversas economias en los afios setenta.

4.2 LA DIMENSION TEMPORAL DEL PROCESO DE ELABORACION
DE LA POLITICA ECONOMICA: ETAPAS Y PROBLEMAS

La consideracion del elemento tiempo resulta fundamental a la hora de examinar el
proceso de toma de decisiones, siquiera por dos razones basicas:
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a) Porque en un buen numero de casos la naturaleza de los problemas a abordar
exige la adopcion de decisiones con cierta rapidez. La politica econémica co-
yuntural esta llena de ejemplos donde la accion se disefia y se lleva a efecto en
un corto lapso de tiempo.

b) Porque, aun no siendo necesaria la urgencia, las medidas adoptadas no suelen
manifestar sus efectos de forma inmediata, lo que hace imprescindible una co-
ordinacion que evite, en la medida de lo posible, la existencia de retardos muy
significativos.

Siguiendo una periodificacion que ya es tradicional, cabe diferenciar las siguientes
etapas en el proceso de toma de decisiones econdmicas: reconocimiento de problemas,
analisis de problemas y alternativas, disefio de medidas, consultas, discusion y aproba-
cion parlamentaria y ejecucion (Cuadro 4.1).

Cuadro 4.1. Elaboracion de la Politica Econdmica: fases, contenido y actores

Fases Contenido Actores

— Administracion Publica.

— Gobierno.
. Reconocimiento Obtencién de informacion. — Partidos politicos.
de problemas — Medios de comunicacion.

— Grupos de presion.
— Organizaciones internacionales.

— Gobierno.

Previsiones econdmicas e —_ Administracién Publica

. Analisis de problemas interpretacion de los datos. (burocracia)
y alternativas Desviaciones sobre los objetivos A
y causas — Asesores (individuales

y colectivos).

— Gobierno.
— Administraciéon Publica
(burocracia).

Pl i di d T .
anteamiento de medidas y de — Asesores (individuales y colectivos).

. Disefio de medidas posibles alternativas. iy
— Grupos de presion.
— Partidos politicos.
— Organismos internacionales.
— Expertos.
. Consultas Deliberaciones politicas y técnicas. | — Grupos de presion.

— Organismos internacionales.

. Discusién y aprobacion — Partidos politicos (pactos,

arlamentaria Debate y aprobacion de las medidas. enmiendas...).
par n — Gobierno.
Puesta en marcha de las medidas — Gobierno.

- Ejecucion adoptadas. — Administraciéon Publica.
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1. Reconocimiento de un problema o problemas

No resulta facil determinar, salvo para los sucesos imprevistos, el punto de partida res-
pecto al tiempo en un proceso de toma de decisiones. De hecho, todos los agentes que
intervienen en el mismo juegan un papel importante en esta fase de toma de concien-
cia del (los) problema(s) a resolver. No obstante, esta etapa tiene particular importan-
cia en la politica econdmica a corto plazo, donde la identificacion rapida de los pro-
blemas resulta de gran trascendencia en el caso de que se produzca un severo deterioro
en las magnitudes econdmicas.

La informacion estadistica es la variable crucial de esta fase, de tal suerte que la
disponibilidad de datos rigurosos sobre las principales variables economicas —precios,
desempleo, salarios, produccion industrial, exportaciones, importaciones...— consti-
tuye el nucleo central de la adecuada toma de decisiones. De ahi que la Administracion
Publica, especialmente sus organismos estadisticos y de realizacion de previsiones,
constituya el sujeto activo determinante en la aceleracion del desarrollo de esta fase y
en el diagnostico adecuado de la situacion.

No obstante, el proceso de elaboracion de las estadisticas econémicas basicas re-
quiere un periodo de tiempo, que si bien en algunos casos, como sucede con el segui-
miento de la evolucion de los precios, se ha acortado considerablemente, en otros, como
informacion sobre el crecimiento econémico, evolucion del desempleo o sobre la dis-
tribucién de la renta, las estadisticas se elaboran con algun retraso. Para muchas de las
variables econdmicas de interés, los datos se publican mensual o trimestralmente.

En la politica econdmica a largo plazo, la fase de reconocimiento se basa en el es-
tablecimiento de modelos y previsiones y en la capacidad planificadora e innovadora de
los decisores de politica econdomica. No obstante, las técnicas de prevision —pese a
sus defectos— pueden suplir parcialmente este problema, aunque en épocas de crisis su
grado de fiabilidad disminuye considerablemente. En este sentido, los economistas han
tenido siempre grandes dificultades a la hora de prevenir las recesiones.

2. Amndlisis especifico del problema planteado (o conjunto de ellos)
y de las posibles alternativas de actuacion

Una vez disponible la informacion estadistica, es posible detectar desviaciones respecto
a los objetivos perseguidos. Esta segunda fase consiste, precisamente, en estudiar los
datos existentes para interpretarlos de forma adecuada.

La Administracion es el artifice crucial de esta etapa en la que actiia a modo de una
«torre de controly, es decir, analizando, a través de sus gabinetes economicos, la in-
formacion disponible. La preparacion de informes de coyuntura, de estudios sobre los
ciclos y las tendencias economicas constituyen los ejes fundamentales de su actuacion.
No obstante, también son dignos de mencion los esfuerzos analiticos de otras entidades
que disponen de servicios de estudio, caso de ciertos bancos, algunas fundaciones pri-
vadas y determinados institutos o centros académicos. A este respecto, en paises con un
sistema estadistico poco desarrollado, los boletines de algunas de estas entidades pue-
den incluso alcanzar un significativo protagonismo.

El sentido fundamental de esta segunda etapa radica en comprobar si es o no nece-
sario adoptar alguna decision. A tal efecto, en mas de un caso real, las autoridades han
establecido seiales de alerta, que se utilizan como indicadores de niveles criticos para
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ciertas magnitudes econémicas que deben poner en marcha la adopcion de medidas de
politica economica. Estos niveles criticos son dificiles de establecer con exactitud, pues-
to que la evolucion de las economias conlleva cambios en la valoracion del impacto re-
lativo de las desviaciones. Adicionalmente, pueden plantearse otros problemas, tales
como la existencia de retrasos estadisticos, que pueden limitar la eficacia de las medi-
das a adoptar, o el hecho de que se superen los niveles establecidos y mejore la situa-
cion sin intervencion directa (por el propio funcionamiento del mercado, a raiz de la
evolucion internacional, etc.).

En funcion de estas consideraciones, resulta necesario reiterar la necesidad del ana-
lisis continuo, riguroso y global y la posible utilizacion de las sefiales de alerta como
indicadores complementarios para la adecuada adopcion de medidas de politica eco-
nomica.

3. Diserio de medidas

Una vez estimada la necesidad de la intervencion, el paso siguiente sera disefiar las me-
didas de politica econdmica que permitan hacer frente a los problemas detectados. En
aquellas economias en las que exista un plan econémico indicativo o un modelo de pre-
vision se pueden plantear facilmente medidas a corto plazo. Mas sencilla sera la tarea
del decisor si dispone de un modelo de control éptimo con el que pueda ir analizando
las posibles consecuencias de las medidas adoptadas.

El Gobierno y la Administracion Publica, generalmente en sus niveles superio-
res, son los protagonistas basicos del disefio de medidas, aunque, en ocasiones, los
organismos econoémicos internacionales también colaboran en esta fase. Piénsese,
por ejemplo, en las politicas sugeridas o «dictadas» por el Fondo Monetario Interna-
cional a diversos paises en vias de desarrollo con graves problemas estructurales en sus
economias.

Existen diversas formas para llevar a efecto esta fase de disefio, desde el estableci-
miento de un organismo econdémico concebido para suministrar de manera continua
asesoramiento con diagnosticos, predicciones y recomendaciones (caso, por ejemplo,
de paises que funcionaron bajo un sistema de planificacion indicativa), hasta el caso
extremo de realizacion ad hoc, tipica, por ejemplo, del Reino Unido en los afios sesen-
ta. En este sentido, como apuntaremos mas adelante, el papel de los asesores, bien in-
dividuales o colectivos, es clave.

El gran problema para la toma de decisiones de politica econdmica en los ultimos
afios viene siendo la existencia de considerables dosis de incertidumbre e inestabili-
dad. Los datos se convierten en variables, con lo que los modelos de prevision quedan
en entredicho. Recuérdese, a titulo de ejemplo, el considerable fracaso de los grandes
modelos econométricos norteamericanos, que después del «octubre negro» de la Bol-
sa de 1987 predijeron un «bienio negro» cuando los afios 1988 y 1989 conocieron
realmente unas tasas de crecimiento que no estaban presentes desde la primera crisis del
petrdleo en 1973.

4. Consultas previas a la adopcion de medidas

Cuando ya se dispone de un primer disefio de las posibles medidas a adoptar, un go-
bierno puede considerar necesario efectuar consultas a otros agentes e instituciones
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relevantes. En algunos paises, la naturaleza de la medida a adoptar exige la necesaria in-
tervencion de un organismo con caracter asesor que emite un dictamen sobre la misma.
Es el caso de los denominados Consejos Econdomicos y Sociales existentes desde bas-
tantes afos en Holanda y Francia, que se han extendido a otros muchos paises y que in-
cluso existen actualmente a escala regional. En ellos hay, normalmente, representantes
de los empresarios y sus organizaciones, de los sindicatos, de los cuerpos de profesio-
nales y, muchas veces, un grupo de miembros independientes elegidos en razén de sus
conocimientos o especializacion. Aunque sus decisiones no tienen un caracter vincu-
lante para los gobiernos, a veces ejercen una influencia notable en la decision final que
¢éstos adopten, ya que sus informes suelen ser preceptivos para muchas leyes, y ademas
en dichos organismos estan representados los empresarios, los sindicatos y otras insti-
tuciones.

Por otro lado, y de manera informal, también pueden ser consultados otros artifices,
tales como los grupos de interés mas directamente afectados, los partidos politicos, tan-
to los mas afines como los de la oposicion, o incluso organismos internacionales. Re-
sultan particularmente destacables las consultas a partidos politicos, que normalmente
se realizan antes y fuera del marco parlamentario y que, contra lo que pudiera parecer,
acortan incluso el periodo total de tiempo que conlleva una decision, dado que su pro-
tagonismo es tan notable que aligeran de manera importante las discusiones parlamen-
tarias.

Aunque con muchas mas dudas, podrian integrarse en este bloque de «consultas»
las actuaciones de algunos gobiernos que, con caracter previo a la decision, hacen cir-
cular hacia la opinion publica —generalmente a través de algun/os medios de comuni-
cacion de la prensa, la radio o la TV— «globos sonda» sobre unas medidas que las au-
toridades estan considerando tomar, aunque todavia no estan decididas. Ello permite
conocer hasta qué punto la sociedad y/o algunas instituciones o corporaciones reac-
cionan de manera favorable o desfavorable ante la posibilidad de que se tomen tales
medidas. Las autoridades deciden después, en razon de las reacciones obtenidas, si di-
chas medidas «en ningun caso se van a tomar» o si se van a modificar en tal o cual sen-
tido, a raiz de las criticas recibidas.

En cualquier caso, y con caracter general, debe citarse que un proceso de consul-
tas muy amplio suele acompafiar a la aplicacion de las politica de rentas, por ejemplo
(véase Capitulo 14), lo cual supone en no pocos casos la ventaja de que facilita al-
canzar un grado de consenso mas alto. Presenta sin embargo el inconveniente de que
dicha consulta o contactos retrasan sustancialmente la adopcion de decisiones, con el
consiguiente agravamiento del problema que se pretendia resolver o del cambio de ac-
titud ante una situacion delicada en términos de inflacidon o de fuertes desequilibrios
economicos.

5. Discusion y aprobacion parlamentaria

En las democracias representativas, las principales decisiones de politica economica
—Iéase el presupuesto— se adoptan en el Parlamento. No obstante, el Gobierno puede
recurrir a medidas de rango inferior a las leyes para desarrollar su politica econdmica,
especialmente cuando se requieren intervenciones urgentes. En consecuencia, los prin-
cipales artifices de la politica economica en esta fase son el Gobierno y los parlamen-
tarios, considerados como representantes de los partidos politicos.



LA ELABORACION DE LA POLITICA ECONOMICA 87

La complejidad de la elaboracion de algunas medidas de politica econdmica re-
quiere, en algunas ocasiones, la creacion dentro del Parlamento de comisiones espe-
cializadas que estudien los diversos temas y presenten propuestas con cierto nivel de au-
tonomia. Ello suele redundar en un aumento de los retardos en la toma de decisiones,
que encuentra en esta fase una de sus causas fundamentales.

Finalmente, los procedimientos que deben utilizarse para la toma de decisiones de-
mocraticas en el seno de un Parlamento inciden también de forma importante en el
tema de los retardos. La regla mas conocida y utilizada en los Parlamentos es la de la
mayoria, si bien bajo la misma caben distintas alternativas, segun la naturaleza de las
decisiones a adoptar:

a) Mayoria simple. De entre dos alternativas, se elige la que ha recibido mas de la
mitad de los votos (véase Recuadro 4.1).

b) Mayoria cualificada. Requiere que la alternativa elegida obtenga una propor-
cion mayor del 50% (dos tercios o tres cuartas partes suelen ser las proporcio-
nes exigidas, aunque en el caso extremo del 100% se llegaria a la denominada
regla de la unanimidad).

En el supuesto de existir mas de dos alternativas o de que los votantes puedan abs-
tenerse, debe diferenciarse entre:

a) Mayoria absoluta. La alternativa elegida consigue mas votos que todas las de-
mas juntas.
b) Mayoria relativa. La alternativa elegida alcanza mas votos que cualquier otra.

En definitiva, la duracion de esta fase de discusion tendra mucho que ver con los re-
sultados electorales que configuran la composicion politica del Parlamento y la even-
tual existencia de un grupo politico mayoritario en el mismo, que tenga la capacidad de
voto suficiente como para aprobar las propuestas gubernamentales o introducir en ellas

RECUADRO 4.1. LA REGLA DE LA MAYORIA SIMPLE: PRINCIPALES

INCONVENIENTES
Aun siendo el sistema decisorio por antonomasia 3. Esinjusta por naturaleza: una mayoria esta-
dentro de las democracias debido a su universali- ble puede estar explotando a una minoria.

dad —cada persona tiene un voto—, a su facil com- 4. EI votante individual no tiene incentivos
prension o a su facil implementacion, la regla de la
mayoria simple tiene seis grandes inconvenientes,
que pueden resumirse como sigue:

1.

para informarse debidamente: la posibilidad
de que un voto sea decisivo es usualmente
insignificante.

5. Es posible que a menudo resulte ventajoso

Puede producir resultados l6gicamente in-
consistentes, sin que se determine ningln
ganador (paradoja de Condorcet: toda alter-
nativa puede ser derrotada por alguna otra).
No se logra conocer la intensidad de las pre-
ferencias —os votantes sélo pueden optar
por el «si», el «<no» o la abstencidn.

votar estratégicamente (comportamiento si-
milar al del free rider o «gorrén» para los
bienes publicos).

Esta sujeta a manipulacion, sobre todo cuan-
do existen mas de dos alternativas. La forma
secuencial en que se presenten puede deter-
minar el resultado final de la votacion.
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modificaciones. Consiguientemente, el sistema electoral, aunque de una forma indi-
recta, influencia también de forma clara esta etapa.

6. Ejecucion

La puesta en marcha de las medidas apuntadas constituye la tarea fundamental de esta
etapa, que se desarrolla de forma conjunta por el Gobierno y por la Administracion,
aunque en determinados casos y en ciertos ambitos competenciales puede delegarse a
otros agentes.

En esta fase hay que tener en cuenta la posible aparicion de situaciones problema-
ticas por razones diversas. Un caso frecuente es el de la posible especificacion incom-
pleta de las medidas por parte del Gobierno, dando simplemente instrucciones o normas
generales que deben ser desarrolladas por la Administracion (desarrollo reglamenta-
rio) y que puede no hacerlo de la forma inicialmente planteada. Otra situacion puede
provenir por la aparicion de criterios conflictivos en la aplicacion de las medidas apro-
badas (por ejemplo, una ley de salarios minimos puede basarse en el criterio del coste
de la vida o en el de la capacidad de pago de las empresas. Siendo ambos razonables,
su orientacion es diametralmente opuesta, al tender el primero hacia el establecimien-
to de un salario mas alto que el otro). Finalmente, la dificil evaluacion de la utilidad de
las medidas planteadas puede acabar provocando también situaciones comprometidas,
dado que no suele existir una mono-causalidad entre las medidas adoptadas y los efec-
tos observados en la actividad econémica.

Interconexion de fases y aparicion de retardos

No podemos cerrar este apartado dedicado a la elaboracion de las politicas econdmicas
sin hacer referencia a dos cuestiones de gran interés: la interconexion entre las fases
anteriormente descritas y la aparicion de retardos.

a) Interconexion de fases

En relacion con este punto, hay que tener en cuenta los siguientes elementos de interés:

— El orden de las fases que anteriormente se han definido puede experimentar
cambios. A titulo de ejemplo, cabe la posibilidad de que las consultas antecedan
al disefio de las medidas o figuren en una fase posterior a las discusiones parla-
mentarias.

— Algunas medidas se llevan a cabo con gran rapidez y automatismo, lo que im-
plica que no requieren que se cubran todas las fases descritas. Asi, por ejemplo,
algunas medidas de politica monetaria se ponen en funcionamiento una vez de-
finidos los objetivos y criterios de actuacion.

— El proceso de elaboracion de decisiones puede generar retroalimentaciones ha-
cia fases precedentes. Por ejemplo, como resultado de las consultas, se revisa
el disefio de medidas e incluso el analisis que se habia realizado al principio,
donde no se tuvieron en cuenta determinados aspectos que mas tarde han sali-
do ala luz.
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— Las fases pueden superponerse —parcial o totalmente—. Suele suceder en el
caso de las de reconocimiento y analisis y en el de las de consultas y discusion
parlamentaria.

— El proceso puede verse interrumpido por acontecimientos externos, como por
ejemplo un cambio de gobierno que conlleve a una reconsideracion de la poli-
tica econdomica que previamente se habia disefiado.

b) El problema de los retardos

Es esta una cuestion muy importante y que siempre hay que tener en cuenta. El proce-
so de elaboracion de la politica econdmica trae consigo una serie de retardos que han
sido tradicionalmente estudiados en relacion con la politica macroeconémica —mone-
taria y fiscal—, que abordaremos en capitulos posteriores. No obstante, dentro del con-
texto de la toma de decisiones, es interesante resefiar con caracter general que desde
que se detecta un problema econémico hasta que las medidas adoptadas de politica eco-
ndmica surten efectos pueden transcurrir periodos de tiempo bastante largos y no siem-
pre predecibles, que disminuyen la eficacia de las actuaciones publicas.

En la medida en que las diversas fases de elaboracion de la politica econdmica ana-
lizadas sean largas y complicadas, los retardos que se produzcan tendran mayor rele-
vancia y constituiran evidentes obstaculos al engranaje politico-econéomico y, sobre
todo, para la eficacia de las medidas que se hayan decidido aceptar.

Una vision esquematica de estos desfases lleva a la distincion entre retardos inter-
nos y externos, de los que pueden destacarse sintéticamente las siguientes cuestiones
(Cuadro 4.2):

1. El retardo interno depende basicamente de la capacidad de los decisores de la
politica econémica para responder ante los cambios econdémicos. Puede subdi-
vidirse en:

a) Retardo de reconocimiento (recognition lag), entendido como el tiempo que
transcurre desde que existe un problema econdmico hasta que se observan
cambios en las variables econdomicas que requieren cambios en la politica
economica. Esta estrechamente vinculado con las fases de reconocimiento y
de andlisis, por lo que la mayor o menor duracién del mismo se relaciona
con los dispositivos existentes para identificar la evolucion econdomica.

b) Retardo de accion (action lag). Se define como el tiempo que transcurre
desde que se reconoce la necesidad de las medidas hasta que se adoptan. Se
vincula con las fases de analisis (parcialmente), disefio, consulta, discusion
parlamentaria y ejecucion.

2. Elretardo externo (effect lag) puede definirse como el tiempo que transcurre
desde que se adoptan medidas de politica econdmica hasta que producen efec-
tos sobre la actividad econémica. Depende consecuentemente del acierto de los
decisores de politica econdémica en la eleccion de las medidas, de la reaccion de
los agentes economicos y de otros factores externos ante las mismas. Por con-
siguiente, todo lo que otorgue una mayor reputacion y credibilidad para las ac-
tuaciones gubernamentales redundara en recortar la duracion del retardo.
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Cuadro 4.2. Los principales retardos de la politica economica

Retardo total

Retardo interno Retardo externo
Retardo de Retardo de _Cgmbios enlla.
reconocimiento accion _actnwda_d economica
[variable(s) final(es) elegida(s)]

> < > < >

Necesidad de Reconocimiento Toma de medidas
actuar de que hay y/o cambio
que actuar en la politica

4.3 EL PAPEL DE LOS DECISORES POLITICOS Y DE OTROS
ACTORES INFLUYENTES: PARLAMENTO, GOBIERNO,
PARTIDOS POLITICOS Y PODER JUDICIAL

En este apartado vamos a entrar en el nicleo central del proceso de toma de decisiones
que anteriormente quedo expuesto sintéticamente en la Figura 4.1, es decir, analizare-
mos brevemente el papel de los actores que tienen competencias especificas dentro del
ambito de la adopcion de decisiones publicas: Parlamento y Gobierno, con una breve
referencia final al poder judicial, aunque por razones operativas y practicas incluyamos
también dentro de este bloque a los partidos politicos, dado que ejercen una notable
influencia en el funcionamiento de los poderes legislativo y ejecutivo.

4.3.1. El Parlamento

Desde una perspectiva conceptual, el término Parlamento suele corresponderse con el
poder legislativo, adoptando en el caso concreto de cada pais denominaciones varia-
das del tipo Congreso de Diputados (en Espafia y en otros muchos paises), Asamblea
Legislativa Nacional (Francia) o Camara de los Comunes (Reino Unido). En bastantes
paises existe un sistema bicameral, constituido por una parte por los diputados (Con-
greso) y por otra por los senadores (Senado), que en determinadas constituciones se
denominan como Camara Alta y Camara Baja, con sus correspondientes prerrogativas
en cuanto a la promulgacion de las leyes.



LA ELABORACION DE LA POLITICA ECONOMICA 91

El elemento central de su papel en la toma de decisiones estriba en las funciones
que la Constitucion de los paises democraticos les haya reconocido y, muy particular-
mente, en su relacion con el poder ejecutivo en manos del Gobierno. A este respecto, no
hay que perder de vista que el principal instrumento con que cuenta la politica econo-
mica en el corto plazo —el Presupuesto— necesita la aprobacion parlamentaria.

No obstante, un examen somero de la evolucion historica del papel que desempena
esta institucion pone de manifiesto que se ha venido asistiendo a una pérdida de com-
petencias efectivas de los parlamentos en sus facultades de decision sobre cuestiones de
politica econdémica. Desde la posicion original de jugar un papel clave en el proceso
de toma de decisiones democraticas hasta nuestros dias, donde ejercen mas una fun-
cion de control ex post que de iniciativa y de elaboracion de medidas que, de hecho,
han sido propuestas y son aplicadas por los gobiernos y las administraciones, aparte
de por instituciones extraparlamentarias.

Las causas de este declinar de los parlamentos en sus competencias decisorias tie-
nen razones diversas, unas de indole externa y otras de procedencia interna. De una
forma breve, dos son los motivos de origen externo que explican esta situacion: el au-
mento considerable de las tareas legislativas —esencia de su existencia—, que con-
trasta fuertemente con la limitacion de tiempo disponible en esta institucion, y el ca-
racter cada vez mas complicado de las cuestiones econdmicas, que exige un
tratamiento técnico. Desde la perspectiva interna, tres razones pueden aducirse, te-
niendo en cuenta que todas inciden desde la optica de la formula de la democracia re-
presentativa:

a) Lanecesidad de tomar las decisiones en un periodo de tiempo corto, que choca
con las propias técnicas de procedimiento parlamentario.

b) El papel cada vez mas importante que juegan los partidos politicos, que son
quienes suelen marcar la direccion de las propuestas o de las criticas que se
realizan.

¢) La propia necesidad de continuidad en las acciones que normalmente exige la
coyuntura econdomica y que choca con la mecanica de cambios en la estructura
de poder parlamentario, consecuencia del propio funcionamiento de un sistema
democratico.

4.3.2. Los partidos politicos

Al hilo de lo sefialado previamente, la experiencia de los tltimos afios viene a mostrar
como el propio juego de los sistemas democraticos ha conducido a que los partidos de
masas con un elevado nivel organizativo hayan asumido una buena parte de las com-
petencias parlamentarias.

En efecto, los partidos politicos, entendidos como agrupaciones de individuos
que se reinen en un cartel que defiende posiciones ideoldgicas concretas y que se tra-
ducen en ofertas politicas cuando se celebran consultas electorales, nacieron basi-
camente como organizaciones para captar votos que asegurasen la reeleccion de los
parlamentarios. Sin embargo, de manera gradual han venido ejerciendo una consi-
derable influencia entre las actividades que estos ultimos desempefian en el Parla-
mento, de tal suerte que en la mayoria de las ocasiones dichos representantes popu-
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lares actiian y votan de acuerdo con las decisiones politicas adoptadas en el seno del
partido.

En definitiva, los partidos politicos han acabado tomando del Parlamento una par-
te significativa de la facultad de expresar y formular la voluntad politica, en particular
en el caso del partido que da su apoyo al Gobierno. No obstante, esta afirmacion debe
matizarse teniendo en cuenta que los gobiernos no siempre estan configurados por un
solo partido, dado que la practica democratica ensefia que —al menos en Europa— es
bastante frecuente la formacion de gobiernos de coalicion integrados por mas de un
partido.

En relacion con esta ultima cuestion, un importante aspecto que debe sefalarse es
el relativo al aspecto ideologico de los partidos, dado que no es facil ordenarlos de
acuerdo con la tradicional clasificacion de derecha-izquierda. Por regla general, tal or-
denacidn presenta problemas, maxime cuando los posibles limites de particion dentro
de un sistema politico no son de naturaleza economica —mayor o menor defensa de la
libertad de empresa—, sino de indole confesional. A riesgo de una excesiva simplifi-
cacion, la experiencia historica de los tltimos treinta afios permite diferenciar tres gran-
des modelos de partidos:

1. El que podiamos denominar como continental europeo, que se caracteriza por
la existencia de tres tipos de partidos: un ala de izquierdas, representada nor-
malmente por un partido socialista o socialdemocrata, a los que se unen forma-
ciones mas radicales; una derecha, con un partido confesional, y un centro que
con frecuencia esta ocupado por un partido laico o no confesional. El caso ale-
man con el SPD, la CDV y el FDP podria ser un buen ejemplo, que con varian-
tes adaptadas a la realidad concreta de cada pais puede repetirse en Austria, Ho-
landa, Bélgica o Italia—hasta antes del proceso de cambio politico de inicios de
los noventa—, y donde la caracteristica mas usual es la necesidad de formar go-
biernos de coalicion.

2. El que podiamos denominar como escandinavo, caracterizado por un ala iz-
quierdista en manos de un partido socialdemocrata —con amplia experiencia
de poder en Suecia, Dinamarca y Noruega— y por tres partidos no socialistas,
uno liberal, uno agrario y uno conservador, generalmente de caracter laico (es
decir, no democristiano) y en las posiciones ideologicas mas proximas a la de-
recha. Los casos de los tres paises antes citados ejemplifican adecuadamente
este tipo de sistema en el mundo real.

3. El que podiamos catalogar como sistema o modelo anglosajén, cuya principal
caracteristica seria la competencia directa entre dos partidos principales, ambos
de caracter laico, que se rotan periédicamente al frente del poder ejecutivo. El
ejemplo britanico con los partidos laborista —izquierda— y conservador —de-
recha— o el norteamericano con los demdcratas y republicanos ilustran ade-
cuadamente un caso real que responde a esta configuracion.

La toma en consideracion de este tema es de particular relevancia, dado que el sis-
tema o modelo de partidos fija un marco global para una gran variedad de influencias
sobre la politica economica. De forma particular, condiciona el grado e intensidad de
los conflictos sobre los objetivos e instrumentos de esta ultima. Asi, por ejemplo, tra-
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dicionalmente se ha asignado a los partidos conservadores la busqueda primordial de la
estabilidad de precios y a los partidos socialdemdcratas la persecucion prioritaria del
pleno empleo. En cualquier caso, la crisis econdmica y los efectos negativos que la mis-
ma ejercid sobre todos los paises occidentales hace que este tipo clasico de asignacion
pueda hoy dia ponerse en entredicho, sobre todo considerando el estrecho margen de ac-
tuacién con el que un gobierno cuenta en materia econdomica, ya sea mayoritario o pro-
ducto de una coalicion.

4.3.3. El Gobierno

Bajo esta denominacion nos estamos refiriendo al denominado poder ejecutivo, cual-
quiera que sea la forma en que el mismo esté configurado. Ello significa que incluimos
dentro del mismo al primer ministro o presidente y a los ministros o asimilados —por
ejemplo secretarios de Estado—, dejando fuera a todas las categorias por debajo de
este rango o nivel.

Este grupo de personas responsables de la gestion de la vida publica ocupa la posi-
cion central dentro del marco politico-economico, representando la autoridad superior
a través de la que se promulgan o autorizan las politicas econdmicas —entendidas en
un sentido amplio—. Desde esta optica, todas las fuentes de influencia politica deben
aspirar a conseguir un impacto sobre las decisiones formuladas y promulgadas por el
Gobierno.

En las paginas anteriores ya hemos apuntado como su papel ha ido creciendo en
paralelo con la disminucién de facultades decisorias de los parlamentos. Sin embargo,
hay que matizar que su actuacion como artifice basico de la toma de decisiones eco-
némicas depende en muy buena medida de su interconexion con la Administracion Pu-
blica —burocracia—; en la que incluso, en un buen niimero de casos, delega parte de
su poder politico real (legislacion delegada).

Adicionalmente, hay que apuntar que la fuerza del poder politico de un gobierno
estd muy por el sistema politico del que forma parte. En los paises con una estructura
presidencialista —caso de Estados Unidos—, la cabeza ejecutiva —el presidente— y
su Gobierno no dependen en su autoridad de las cadmaras parlamentarias —Congreso
y Senado—, mientras que para la mayoria de los paises europeos —con una estructura
partidista o parlamentarista— la estabilidad del primer ministro y de su Gobierno si se
encuentra supeditada —en ultimo término— al Parlamento: la pérdida de un voto de
censura obligaria a la dimision.

Consecuentemente, y en la linea de lo apuntado antes para los partidos, debe te-
nerse también en cuenta el papel protagonista que la formacion o formaciones politi-
cas que sostienen al Gobierno en el poder pueden llegar a desempefiar. Imaginese el
lector que en una visidon extrema, el Gobierno puede quedar muy constrefiido en su
potestad de actuacion por su partido o por los partidos que lo apoyaron, particular-
mente si el sistema politico funciona bajo un modelo parlamentarista con eleccion de
los representantes bajo una regla proporcional. En este contexto, no debe tampoco per-
derse de vista que existen otros factores que condicionan la posicion de los miembros
de un gobierno —piénsese en la relativa frecuencia con que asistimos a cambios mi-
nisteriales—, o la amplitud de tareas y misiones que competen a cada departamento
ministerial.
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4.3.4. El poder judicial

En términos generales, el sistema judicial del pais y en particular los tribunales de Jus-
ticia desempefan en el proceso de toma de decisiones politico-econémicas un papel
que no suele ser muy relevante, aunque la judicatura juegue un papel de control de le-
galidad en ultima instancia sobre los otros dos poderes del Estado, el legislativo y el eje-
cutivo. En el dmbito econdémico, los tribunales de Cuentas cumplen especificamente
esta funcion.

Una referencia especial debe hacerse también a los tribunales de Defensa de la
Competencia, que en algunos paises, caso de Estados Unidos desde hace decenas de
afios y en muchos paises con economias de mercado en el resto del mundo, desarrollan
un importante papel en cuanto al adecuado funcionamiento de la economia de merca-
do, velando porque los mercados y las empresas, por tanto, funcionen bajo la regla de
la competencia y tratando de evitar cualquier posicion dominante o de abuso que dis-
torsione dicha regla.

4.4 LA INFLUENCIA DEL SISTEMA BUROCRATICO EN LA TOMA

DE DECISIONES: EL PAPEL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

El sistema burocratico puede identificarse, en términos generales, con las estructuras de
la Administracion del Estado y definirse como su servicio civil permanente. Es decir,
incluye a todo el conjunto de instituciones que forman parte de la Administracion Pi-
blica en sus diversos niveles (central, regional y local), asi como las agencias especia-
lizadas (tipo Banco Central) y otro tipo de organismos como las empresas publicas.
Desde el punto de vista de los medios humanos, esta constituido por los funcionarios de
carrera y el personal contratado, y con las salvedades especificas de cada pais, tiende
a mantener una estructura bastante estable a lo largo del tiempo, con independencia de
que se produzcan cambios de partido al frente del Gobierno.

Desde una perspectiva formal, el sistema burocratico desempefia dos funciones en
el proceso de toma de decisiones econdmicas: suministrar informacion y elementos va-
lorativos a los dos niveles politicos de decision por excelencia, Gobierno y Parlamento,
y por otra parte, ejecutar las decisiones adoptadas en colaboracion con el poder ejecu-
tivo. Es decir, aparentemente su papel resulta secundario, limitandose a ser un mero
colaborador de los gobiernos en el disefio y la puesta en practica de las actuaciones.
Sin embargo, su capacidad de influencia es mayor de la que parece, dado que en la
practica el poder politico no puede cumplir adecuadamente con sus tareas basicas sin la
colaboracion del sistema burocratico, por lo que acaba dependiendo de manera impor-
tante del mismo. La evolucion de todos los Estados modernos democraticos permite
constatar que la burocracia interviene de forma muy activa en el nicleo central del pro-
ceso politico-econdmico: la toma de decisiones.

De forma concisa, pueden citarse, entre otras, las siguientes causas como explicati-
vas de este protagonismo del sistema burocratico. En primer lugar, la existencia de una
ventaja informativa, dado que el poder politico necesita un flujo de informacion que
en gran medida s6lo puede obtenerse a través del aparato burocratico. Ello facilita que
la burocracia trate de ampliar sus competencias y su capacidad de influencia a través del
intento de acaparar la mayor parte de presupuesto publico (maximizacion presupues-
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taria), cosa que normalmente acaba logrando por la dependencia del Gobierno, sin que
existan como contrapartida grandes posibilidades para controlar la eficacia en el uso de
estos fondos, aparte de que tampoco existan claros incentivos para hacerlo por parte
del poder politico'.

Este tipo de actuaciones burocraticas que conducen a un mayor gasto publico pue-
den, por otro lado, acabar generando dos tipos de ineficiencias basicas?:

— La ineficiencia asignativa, que se produce como consecuencia de que la asig-
nacion de recursos derivada de la intervencion de los burdcratas no coincide con
la demanda 6ptima social.

— La ineficiencia X (técnica), que se produce como consecuencia de no minimi-
zar costes en el proceso de provision de bienes publicos.

El grado de ineficiencia esta relacionado basicamente con el ambiente competitivo
y el grado de organizacion en que se desenvuelva el departamento encargado de sumi-
nistrar el bien publico. Es decir, depende en ultima instancia del sistema de incentivos
existente para los funcionarios publicos. Dado que lo mas usual es que los incentivos no
sean muy importantes, las administraciones publicas acaban teniendo un claro sesgo a
gastar por encima de lo debido, produciendo ineficientemente desde un punto de vista
técnico y tendiendo ademas al mantenimiento del statu quo, por lo que las decisiones
que ¢stas tomen seran por lo general conservadoras (véase Recuadro 4.2).

Una segunda causa explicativa del papel crucial del sistema burocratico en la toma
de decisiones tiene su base en razones esencialmente técnicas. Es decir, la mayoria de
las actuaciones de politica econdmica no sélo deben contar con una argumentacion po-
litica, sino con una base técnica que garantice su viabilidad. Desde esta optica, no cabe
ninguna duda que el aparato administrativo sirve como medio para garantizar la sol-
vencia técnica de las decisiones adoptadas por un gobierno.

La creciente complejidad de la toma de decisiones en materia de politica economi-
ca aconseja la necesidad de que el poder politico delegue competencias en el sistema
burocratico, especialmente en las altas esferas de la Administracion. Es decir, esta ter-
cera causa tiene su base argumental en razones de pragmatismo que llevan a que des-
de el Gobierno se fijen simplemente las directrices generales de las politicas a aplicar,
dejando que el aparato burocratico sea el que se encargue de desarrollarla, general-
mente a través de normativas especificas.

Finalmente, aunque con un caracter mas puntual, cabe apuntarse otras dos causas
del papel destacado de las administraciones publicas en el proceso de formacion de la
politica econdmica. La primera tiene que ver con la debilidad que los gobiernos de co-
alicion suelen mostrar, que en numerosas ocasiones plantea situaciones de interinidad
que solo pueden salvarse gracias a la estabilidad del sistema burocratico que asegura la
continuidad de las decisiones tomadas. La segunda razon se conecta con circunstan-
cias que exigen la adopcion de reformas econdmicas y que, por lo general, afectan a

! La denominada reoria econémica de la burocracia, desarrollada a partir de los trabajos de Niskanen,
ha puesto un énfasis especial en estas cuestiones, permitiendo la contrastacion empirica de estos procesos
de gasto publico creciente en un buen numero de paises.

2 Los capitulos finales dedicados a politicas microecondmicas tratan en profundidad el tema de efi-
ciencia, por lo que nos remitimos a los mismos para su estudio detallado.
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RECUADRO 4.2. PAUTAS DEL COMPORTAMIENTO BUROCRATICO

Los funcionarios tienen un pequefisimo incen-
tivo para actuar de una manera socialmente 6p-
tima, dado que ninguno de ellos es responsa-
ble individualmente, salvo excepciones, de las
consecuencias de sus actos (tanto de los bene-
ficios como de los costes). Sin embargo, los bu-
rocratas tienen razones para trabajar dentro del
marco de las reglas formales y de las regla-
mentaciones, ya que si cometen un error a este
respecto pueden ser castigados con severidad.
Los aparatos burocraticos que se quedan sin
funciones desaparecen dificilmente, porque no
es obvio que los servicios que presta una de-
terminada oficina hayan dejado de tener una
demanda consistente. Como no existe un test
de eficacia (tal como ocurre en el mercado), ge-
neralmente las unidades administrativas no lle-
gan a disolverse; en vez de ello, se les asignan
nuevas tareas.

Las decisiones burocraticas estan sistematica-
mente distorsionadas debido a los diversos
riesgos asociados a acciones alternativas. Para
un funcionario que se supone ha de tomar cier-
ta decision, las consecuencias de cometer un
error formal pueden ser de suma gravedad;
puede ser censurado oficialmente y hasta des-
tituido. Por lo tanto, este funcionario hara un

gran esfuerzo por actuar formalmente de una
manera correcta. Las decisiones equivocadas,
con perjuicios presupuestarios importantes,
pueden poner al burdcrata en una posicion inco-
moda, dado que se dudara de su competencia,
mientras que aquellas otras que no tengan con-
secuencia sobre el presupuesto no tendran
efectos negativos sobre el funcionario que las
haya cometido.

La Administracion Publica tiende a ampliar ex-
cesivamente el niumero de puestos internos de
trabajo. El Gobierno intenta ganar votos crean-
do puestos de trabajo en el sector publico, con
buenos salarios y altos beneficios secundarios.
Las reglamentaciones y normas restrictivas que
han de observar los funcionarios provocan ine-
ficiencias y reducen los incentivos del trabajo;
frecuentemente se hace imposible ser eficaz.
Por regla general, la forma de contratacién y de
promocién, ademas de la estructura salarial, es-
tan fijadas muy rigidamente, asi que existe una
pequenisima posibilidad de premiar los resul-
tados personales, si es que alguna vez puede
hacerse.

Fuente: B. S. Frey: Para una politica econdmica democrati-

ca. Alianza, Madrid, 1987 (pags. 131- 132).

amplias capas sociales, requiriendo sacrificios por parte de las mismas. El hecho de que
la ejecucion en agencias administrativas posibilita la viabilidad de estas actuaciones,
que dificilmente podrian asumirse por un gobierno debido a su elevado coste politico.

En definitiva, este protagonismo de la Administracion Publica tiene su raiz bésica en
la ineludible necesidad que los gobiernos tienen —para poder tomar y ejecutar sus deci-
siones— de confiar en un sistema burocratico que garantice dos condiciones esenciales:
permanencia’y competencia técnica. En los paises maduros politicamente, ambas con-
diciones son cumplidas sobradamente por los funcionarios que integran dicho sistema.

El binomio Gobierno-Administracion Publica se convierte, pues, en el eje clave de
la toma de decisiones econdomicas. Ahora bien, la influencia de este binomio en la vida
economica se realiza a través de las tres vias siguientes:

1. Persuasion. Implica una apelacion a los sentimientos civicos de los ciudadanos.

2. Estimulacidon. Supone una apelacion al interés personal, generalmente a través
de la concesion de beneficios, aunque cabe también la opcion inversa —la pe-
nalizacion.

3. Regulacion o reglamentacion. Conlleva decidir acciones por la via obligatoria
para llevar a los agentes a realizar una determinada conducta o, en su defecto, a
evitarla.

A través de estos tres resortes, los poderes publicos pueden tratar de adecuar el com-
portamiento de los agentes econémicos y sociales a los objetivos de politica econdémi-
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ca perseguidos. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que los tres medios estan estre-
chamente relacionados. Asi, por ejemplo, mientras mayor sea el nivel de participacion,
mejor funcionara la estimulacion y, en su caso, la regulacion.

En definitiva, la division antes sefialada no puede ni debe considerarse de un modo
rigido, puesto que cabe incluso la posibilidad de que los tres medios de actuacion pue-
dan funcionar de forma secuencial a fin de alcanzar el mismo objetivo. El siguiente
ejemplo puede ilustrar adecuadamente lo planteado:

OBJETIVO: Control del crédito.

1.° Persuasion. Circulares del Banco Central a los intermediarios fi-
nancieros.

2.° Estimulacion. Operaciones del Banco Central en los mercados fi-
nancieros.

3.° Reglamentacién. Restricciones al crédito otorgado por las entida-
des financieras establecidas por el Banco Central.

MEDIOS:

Hasta ahora, hemos planteado los posibles mecanismos de actuacion desde una pers-
pectiva simplista, suponiendo que las decisiones conciernen a un solo sector del sistema
gubernamental. Sin embargo, en la practica se dan situaciones de mucha mayor com-
plejidad, que implican oposiciones y/o competencias compartidas entre diferentes orga-
nismos, sin olvidar los importantes temas de la autonomia y de la descentralizacion.

La necesidad de coordinacion

Los fendmenos econémicos no se contemplan igual en todos los departamentos y
agencias gubernamentales, siendo frecuente la existencia de visiones contrapuestas que
necesitan, por razones de consistencia en las actuaciones de politica econdmica, sean
¢éstas de naturaleza general o especifica, alcanzar el mayor grado de coordinacion po-
sible. A titulo de ejemplo, es clasico citar la existencia de fuertes tensiones entre los
ministerios que ejecutan buena parte del gasto (Sanidad, Obras Publicas y/o Fomento)
y los que controlan dicho gasto (Economia y Hacienda), dado que sus prioridades son
diferentes, como mera consecuencia de las distintas funciones que cada uno de ellos
cumple en el proceso de toma decisiones politico-econdmicas.

Existen diversos mecanismos para lograr la coordinacion, siendo los mas frecuen-
tes los siguientes:

— Por negociacion entre las partes implicadas.

— Por preponderancia; es decir, mediante la existencia de un 6rgano o autoridad
superior que decide.

— Por relacion entre organismos especializados, dejando en manos de éstos la
decision ultima.

El problema de la autonomia

Una de las tendencias mas relevantes en la evolucion de los sistemas politicos, par-
ticularmente desde la década de los ochenta, ha sido el elevado grado de autonomia
concedido a un buen nimero de organismos o agencias publicas. Particularmente rele-
vante ha sido el caso de los bancos centrales, donde remitimos al lector al capitulo de
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politica monetaria, pero esta tendencia ha afectado también a otros organismos que han
pasado de estar dentro del aparato administrativo publico a contar con estatutos que le
garantizan una capacidad de tomar decisiones independientemente.

La extension de los posibles ejemplos concretos desbordaria con mucho la necesaria
brevedad con que vamos a tratar el tema. No obstante, todos los paises que han empren-
dido procesos de liberalizacion de cierta envergadura, la mayoria de los pertenecientes a
la Union Europea, por ejemplo, han dotado de un grado de autonomia considerable a las
agencias que se encargan de regular los sectores liberalizados. A titulo de mero ejemplo,
pueden citarse las Autorités Administratives Indépendants de Francia, o la Office of Tele-
comunications de Gran Bretafia, o la Comision Nacional de la Energia en Espana.

Las razones que estan detras de esta autonomia son de caracter tedrico y practico.
Entre las primeras, no pueden dejar de resefiarse las argumentaciones derivadas de la
teoria de la denominada Economia Constitucional (Buchanan), que defiende la nece-
sidad de que se asegure la coordinacidn intertemporal de las actuaciones econdmicas
por la via de recoger en la Constitucion una serie de obligaciones que los partidos go-
bernantes deben cumplir, con independencia de su adscripcion ideoldgica y que en al-
gunos terrenos, caso de la estabilidad de precios, se garantiza por la delegacion de las
competencias en materia de politica monetaria a un banco central independiente. La
teoria de la inconsistencia temporal (desarrollada por los laureados con el Nobel en
Economia en 2004 Kydland y Prescott), con su recomendacion de actuaciones econo-
micas regladas para otorgar credibilidad a la politica econémica, ofrece también argu-
mentos favorables a la autonomia.

Desde un punto de vista pragmatico, la delegacion de poder que implica la autono-
mia se justifica tanto por razones técnicas, similares a las que expusimos anteriormen-
te para explicar el papel del aparato burocratico, como por razones politicas, dado que
las decisiones en manos de un 6rgano independiente estaran menos condicionadas por
motivaciones de indole partidista o electoral. El resultado de este proceso de autonomia
deberia redundar en un comportamiento mas eficiente de las agencias u organismos
que toman las decisiones, favorecido por la existencia de compromisos politicos con
credibilidad, por la solvencia técnica para afrontar y resolver problemas y, finalmente,
por la posibilidad de que las actuaciones no se vean comprometidas en su realizacion
por avatares de cambios politicos (continuidad).

No obstante, estas ventajas pueden verse empafiadas en el caso de que se planteen
situaciones de conflicto entre los poderes politicos y el organismo auténomo, dado que
la legitimidad de este ultimo, desde un punto de vista democratico, es ciertamente di-
fusa. No hay que olvidar, por otra parte, que los encargados de dirigir estas agencias co-
rren el riesgo de actuar por intereses propios, que si no coinciden con los de la socie-
dad pueden ser una fuente importante de distorsiones.

La descentralizacion territorial

La estructura territorial del Estado influye poderosamente en el proceso de formacion de
la politica econdmica y varian de manera importante entre paises, aunque en todos el
peso de la intervencion econdmica publica esté mayoritariamente concentrado en el nivel
central. En general, la participacion del Gobierno central suele suponer no menos del 50%
del gasto total ptblico, pudiendo también constatarse que en los paises con una estruc-
tura federal (caso, por ejemplo, de Alemania o Estados Unidos) este porcentaje supera
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o se acerca al 60%. La mayor o menor presencia en la toma de decisiones de los otros dos
niveles de gobierno, regional y local, esta estrechamente relacionada con la solucion que
cada pais otorgue al tema de la vertebracion territorial del Estado. De hecho, el mayor
protagonismo de los gobiernos regionales se encuentra también en los paises con es-
tructura federal o similar a la federal (los ejemplos de Alemania o Espafia para Europa
o el de Brasil para América Latina son significativos). Por el contrario, es posible en-
contrar casos de descentralizacion exclusivamente administrativa, donde el peso del ni-
vel regional es mas reducido (Italia, Francia o Argentina), asi como ejemplos de paises
(Gran Bretafia) en los que la mayor descentralizacion se da a favor de las entidades lo-
cales (municipios), junto con dos regiones historicas (Escocia y Gales).

La importancia de la intervencion de los gobiernos locales —municipios 0 manco-
munidades de municipios— es muy variada, dependiendo en ultima instancia de fac-
tores de dificil evaluacion: cultura politica, tradiciones administrativas, grado de apre-
cio social a la proximidad de las relaciones entre Administracion y administrados, etc.
En general, paises con gran tradicion de protagonismo del gobierno local son todos los
escandinavos y centroeuropeos, sin olvidarnos de Estados Unidos, donde los entes lo-
cales suponen aproximadamente un 25% del gato publico total.

Desde una perspectiva estrictamente economica, la teoria del federalismo fiscal ha
puesto un énfasis especial en intentar determinar cuales deberian ser las funciones a
desempenar por cada nivel de gobierno, sobre la base de dos argumentos centrales: la
eficacia (maximo cumplimiento de los objetivos planteados) y la eficiencia (minimo
coste). De una forma concisa, el mayor grado de centralizacion se recomienda por par-
te de estos teoricos para dos grandes frentes: estabilizacién macroeconémica y redis-
tribucion de renta, siendo razonable ejecutar de manera descentralizada aquellos terre-
nos de la intervencion publica que tengan que ver con la provision de ciertos servicios
publicos locales (agua potable, alcantarillado, policia, educacion basica, etc.) o con la
regulacion en ambitos distintos a la estabilizacion o redistribucion de la renta.

En definitiva, los niveles de gobierno regional (o simplemente subcentrales), de
acuerdo con lo planteado por esta teoria y por la evidencia empirica disponible, pueden
desempenar un importante papel en la toma de decisiones para algunas politicas mi-
croeconomicas, asi como para la provision de cierto tipo de servicios. No debe resultar
pues extrafio que su protagonismo se vincule con ciertas actuaciones dentro del ambi-
to de la politica industrial, de la politica agricola o de la politica de vivienda, entre
otros. Pero, en cualquier caso, la actuacion de estos poderes publicos regionales o lo-
cales precisa una necesaria coordinacion con el Gobierno central.

INTERNET.—Para la busqueda de informacion sobre la Administracion en Espaiia,
puede consultarse —en el portal Econlinks— la pagina web http://cam-

pusvirtual.uma.es/econlinks/JurPol/admin.htm

4.5 LAS INFLUENCIAS EXTERNAS EN LA ELABOMCION
Y TOMA DE DECISIONES DE POLITICAS ECONOMICAS:
EL PAPEL DE LOS GRUPOS DE PRESION

Los grupos de presion pueden definirse como aquellas organizaciones de individuos
que teniendo en comun determinados intereses se esfuerzan por influir en la elaboracion
y la ejecucion de la politica econdmica con objeto de asegurar la proteccion o la pro-


http://campusvirtual.

uma.es/econlinks/JurPol/admin.htm
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mocion de los mismos. De forma concreta, dichos grupos demandan regulaciones eco-
ndmicas que les protejan y promocionen socialmente o tratan de conseguir nuevas ven-
tajas o de protegerse frente a la pérdida de las que ya disfrutaban.

Consiguientemente, su campo de actividad es amplisimo, dado que representan a
las fuerzas econdmicas, politicas, sociales o culturales de un pais, estando o no for-
malmente organizadas. No obstante, convencionalmente suelen distinguirse tres gran-
des grupos (big three): Confederaciones de Agricultores (agricultura), Patronales (ne-
gocios o empresas) y Sindicatos (trabajo).

La fuerza de su poder es asimétrica. Los grupos que representan intereses bien defini-
dos, que sean a la vez poco numerosos y con poder econémico, tendran mayores probabi-
lidades de influir en el proceso de toma de decisiones y de verse favorecidos por las me-
didas de politica econémica adoptadas. Por el contrario, los grupos con intereses vagos y
difusos, con un numero elevado de miembros, tendran menor capacidad de influencia.

En realidad, para operar de forma cohesionada, estas organizaciones deben encon-
trar incentivos selectivos, que se aplican, o no, a los individuos segun contribuyan, o
no, a la obtencion de los bienes colectivos. Asi, determinados grupos, como los paga-
dores de impuestos, desempleados o consumidores menesterosos, no encuentran in-
centivos selectivos para organizarse, y en consecuencia tendran escaso peso especifico
y obtendran un numero reducido de medidas favorables. Desde la perspectiva contraria,
los grupos de interés especiales, con caracter monopolista o con fuerza para imponer
una cartelizacion, se configuran como coaliciones distributivas que disminuyen la efi-
ciencia econdmica pero aumentan sensiblemente sus beneficios. No obstante, también
puede suceder que se plantee una accion de interés colectivo sin que existan estimulos
selectivos si el grupo que se beneficia de las acciones colectivas es suficientemente pe-
quetio (por ejemplo, dos industrias oligopolistas) y la ratio coste-beneficio de dicha ac-
cion para el mismo resulta suficientemente favorable.

Las técnicas de intervencién de los grupos de presion son muy variadas, y entre las
mismas podemos distinguir las siguientes:

— Actuacion en los procesos electorales mediante el apoyo o el rechazo de deter-
minados parlamentarios, amenazas, poder para designar funcionarios afines.

— Intervencion directa en la vida politica a través de contactos con las autoridades,
participacion en los textos de los proyectos de ley, elaboracion de documenta-
cion e informes, fomentando huelgas o cierres empresariales, presionando a tra-
vés de expertos abogados o mediante cartas y telegramas. Todo ello con el ob-
jeto de recibir subvenciones, evitar impuestos... (véase Caso de referencia 4.1).

— Contribucion a la formacion de la opinion piiblica a través de campatfias en los
medios de comunicacion de masas.

— Utilizacion de la corrupcion de politicos y funcionarioscon objeto de que desa-
rrollen medidas favorables a sus intereses. Cuando la corrupcion se consolida y
se convierte en una pieza mas del entramado estructural de un pais se suele ca-
racterizar con la palabra cleptocracia.

En cualquier caso, y con independencia del medio utilizado, los grupos de presion
suelen comportarse estratégicamente con arreglo a un patroén tipico del que Frey sefialo
los siguientes elementos caracteristicos:

1. Intercambio de votos. Los grupos organizados tratan de llevar adelante sus in-
tereses mediante el intercambio de votos. Para ello, acuerdan estrategias de
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CASO DE REFERENCIA 4.1. UN EJEMPLO EXTREMO DEL PAPEL
DE LOS GRUPOS DE PRESION: LA PETICION DE LOS FABRICANTES
DE VELAS FRANCESES

Hace mas de cien afnos un economista francés, Fre-
derick Bastiat (1801-1850), al que Schumpeter en su
conocida obra Historia del Analisis Econdmico ca-
taloga como el «mejor periodista econémico que ja-
mas haya existido», utilizé un sofisma para realizar
una irénica descripcion de la solicitud de los fabri-
cantes de velas franceses a las autoridades nacio-
nales de proteccion de sus intereses frente a un in-
justo competidor: la luz solar, que puede ilustrar
adecuadamente hasta qué extremos puede condu-
cir una actuacion defensora de un grupo de presion.

«Estamos sujetos a la intolerable competencia
de un rival extranjero que disfruta, segun parece,
de tan superiores facilidades para la produccion de
luz, que estd en condiciones de inundar nuestro
mercado nacional a un precio tan sumamente re-
ducido que, en el mismo momento en que hace su
aparicion, nos quita todos los clientes; y, de esta
manera, un importante sector de la industria fran-
cesa, con todas sus innumerables ramificaciones,

queda de golpe reducida a un estado de compleja
paralizacidn. Este rival no es otro que el sol.

Nuestra peticion es que el honorable cuerpo le-
gislativo tenga a bien aprobar una ley en la cual se
ordene el cierre de todas las ventanas, buhardillas,
claraboyas, contraventanas y cortinas; en una pala-
bra, todas las aberturas, agujeros, resquicios y fisu-
ras a través de los cuales la luz del sol esta acos-
tumbrada a penetrar en nuestros hogares, para
perjuicio de las rentables manufacturas que nos
complacemos en ofrecer a todo el pais: Pais que,
por tanto, no puede, sin ingratitud, dejarnos ahora
desprotegidos en este tan desigual combate.

¢No es un ejemplo de la mayor incoherencia el
restringir, como se hace, la importacién de carbén,
acero, queso y bienes de manufactura extranjera,
tan sélo porque su precio se acerca a cero, mien-
tras al mismo tiempo se admite, y sin limitacion al-
guna, la luz del sol, cuyo precio es, durante todo el
dia, cero?».
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Texto tomado de bastiat.org e incluido en la obra de Bastiat: Sofismas Econdmicos (1845), capitulo VII.

coalicion, prestandose apoyo entre ellos que conduzcan a alcanzar sus respecti-
vos objetivos. Este mecanismo suele tener efectos muy negativos en el gasto pu-
blico, que tenderia a incrementarse por encima del nivel que hubiera tenido sin
existir un intercambio de votos entre grupos.

2. Informacion selectiva. Los grupos de presion pueden conseguir beneficios a ex-
pensas de otros miembros de la sociedad haciendo que los 6rganos decisorios
conozcan las consecuencias —positivas o negativas— de la actividad publica
sobre sus propios miembros. Ello conduce normalmente a acabar ocultando los
perjuicios que de manera directa o indirecta recaen en otros agentes.

3. Iwisibilidad parcial. Los grupos de presion tratan de que sus actividades sean
lo menos conocidas posible para los observadores externos. Es decir, plantean
sus demandas y ejercen presiones de forma discreta, o incluso ocultan las mis-
ma al maximo posible para que la sociedad no capte la defensa que hacen de
sus privilegios.

4. Peticiones para los miembros mds débiles. Los grupos presentan sus propuestas
y ejercen su presion haciendo un especial hincapié en la posicion de sus aso-
ciados mas débiles o desprotegidos, aunque el beneficio —si se consigue—
abarque a todos los miembros.

Finalmente, hay que tener en cuenta que la influencia de los grupos de presion es tan
notable que cabe plantear la cuestion de si éstos deben o no estar controlados. La res-
puesta a esta pregunta admite posturas contrapuestas, entre los que defienden la nece-
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CASO DE REFERENCIA 4.2. EL PAPEL DE LOS LOBBIES Y SU CONTROL:
EL CASO DE ESTADOS UNIDOS

La obtencién de recursos econdmicos para la fi-
nanciacion de las campanas politicas es en Estados
Unidos, como en otros muchos lugares, un foco
permanente de polémica. Aunque existe una legis-
lacion al respecto, ésta ha sido elaborada a base de
parches para tapar algunos de los mas sonoros es-
candalos, y de hecho, permite el trafico de influen-
cias y fomenta el poder de los grupos de presion.

Ese dinero es, en la practica, la fuente principal de
financiacion. Y eso es lo que permite que las campa-
fas demdcrata y republicana de las ultimas eleccio-
nes excedieran de los 100 millones de ddlares.

Durante la campana de George Bush en 1992,
por ejemplo, los republicanos obtuvieron mas de
un millén de ddlares de parte del poderoso comer-
ciante Dwayne Andreas y 800.000 dodlares del pe-
trolero Lodwrick Cook. La candidatura de Clinton
—formalmente el Partido Demdcrata— obtuvo a cam-
bio casi 400.000 ddlares de la Union de Acereros y
varias donaciones de mas de 100.000 ddlares cada
una de las distintas organizaciones gremiales. Al-
gunas companias, como Philip Morris o Nabisco,
ponen dinero en ambos lados. Otras donaciones en
forma de soft money (financiacion encubierta) no
proceden de empresas o millonarios, sino de colec-
tivos sociales, como homosexuales o ecologistas, o
de nucleos étnicos, como judios o griegos.

Tomado de El Pais, Cuadernos electorales, 20 de mayo de 1993.

Aunque estas donaciones son ilegalmente utili-
zadas con fines de promocién de los candidatos,
existe cierto control sobre ellas, porque ninguna se
hace de forma andénima.

Esta forma de financiacion, que se aplica casi li-
teralmente a la eleccion de los congresistas, per-
mite conocer exactamente cuales son los grupos
de presion que han llevado a cada politico hasta su
escano en el Senado o en la Camara de Represen-
tantes. Ello les crea una mayor lealtad a los intere-
se de los grupos sociales o econdmicos que han
permitido su eleccion que a los del partido en el
que militan.

Es impensable, por ejemplo, que un congresis-
ta democrata de un condado maderero del Estado
de Alabama respaldase una propuesta demodcrata
de mas fondos publicos para la construccion de es-
cuelas en areas de bajos ingresos.

Las ventajas obvias de esta formula es que los
elegidos estdn mucho mas pendientes de los inte-
reses de sus comunidades y que el Congreso cum-
ple mucho mejor con su labor de contrapeso del
poder ejecutivo. Las desventajas son que se hace
muy dificil legislar en funcién del interés colectivo
de la nacion y que los congresistas resultan dema-
siado susceptibles a la influencia de los grupos de
presion (lobbies).

sidad de establecer reglas para el funcionamiento de estas organizaciones y los parti-
darios de su inexistencia. A titulo orientativo, se sefialan los siguientes posibles medios

de control:

— Establecimiento de un registro de lobbies (véase Caso de referencia 4.2).
— Identificacion de los representantes de los grupos parlamentarios.
— Declaracion de ayudas financieras.

— Creacion de «poderes de contrapeso» (reforzando, por ejemplo, las organiza-

ciones de consumidores frente a las de los productores y distribuidores).

— Establecimiento de reglas de representacion democratica dentro de los grupos de

presion.

4.6 EL ASESORAMIENTO ECONOMICO Y SU PAPEL
EN EL PROCESO DE TOMA DE DECISIONES

En el contexto actual esta fuera de toda duda que los diferentes artifices que intervie-
nen en el proceso de elaboracion de la politica econdmica solicitan asesoramiento de
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expertos. No obstante, desde una perspectiva general, las tareas de asesoramiento pre-
sentan —cuando menos— dos grandes problemas:

a) La falta de unanimidad de los economistas respecto a como interpretar un mis-
mo hecho o una misma situaciéon econdémica. Se ha hecho famosa la frase atri-
buida a W. Churchill en la que decia: «...cuando consulto a tres economistas ob-
tengo cuatro opiniones, porque Mr. Keynes me facilita siempre dos distintasy.

b) La antinomia existente entre el punto de vista del experto y el del policy maker
acerca de la mejor forma de enfocar la solucion de problemas, maxime cuando
sus funciones de preferencia difieren considerablemente al tener estos tltimos
que defender objetivos electorales o de partido.

Desde un punto de vista institucional, el asesoramiento econdémico puede prestarse
a dos niveles diferentes: el individual y el colectivo.

4.6.1. Asesores a titulo individual

La asesoria economica puede realizarse de una manera individual mediante la
realizacidon de informes para la Administracion Publica y los politicos; preparacion de
informes y trabajos de divulgacion; o bien ejerciendo el papel de personas de con-
fianza (asesores) de alguna(s) personalidad(es) politica(s). En ultimo extremo, estos
asesores también pueden dedicarse a la politica activa; situacion que no es infrecuen-
te encontrar dentro de la profesion y desde los ya afiejos casos de Harold Wilson o
Raymond Barre, que fueron primeros ministros de Gran Bretafia y Francia, respecti-
vamente, hasta el mas reciente de Fernando H. Cardoso, elegido mas tarde presidente
de Brasil.

4.6.2. Asesoramiento colectivo o mediante instituciones
u 6rganos definidos al efecto

Dentro de esta categoria cabe encuadrar diversos tipos de equipos de asesores, pero
muy especialmente los consejos, juntas y comités serian las tres figuras de asesoria co-
legiada que permiten utilizar los conocimientos de un mas amplio nimero de exper-
tos, y por tanto la posibilidad de dar cabida a diferentes posturas, campos de investiga-
cion y cualificaciones.

Atendiendo a la forma que en la practica adquiere esta asesoria, pueden diferen-
ciarse las siguientes instituciones:

— Consejos de expertos. Suelen estar formados por cientificos especialmente pre-
parados para desarrollar tareas concretas de asesoramiento. Entre los mas co-
nocidos e importantes se encuentran el Consejo de Asesores Econémicos
(Council of Economic Advisers) de los Estados Unidos —fundado en 1946—y
el Consejo de Expertos para la Valoracion del Desarrollo Macroecénomico de
Alemania (Sachverstindigenrat zur Begutachtung der Gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung) —fundado en 1963—, que pueden considerarse como los proto-
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tipos de juntas de expertos, si bien, y como puede comprobarse en el Recua-
dro 4.3, guardan notables diferencias entre si.

INTERNET.—Los informes generados por el Consejo de Asesores Economi-
cos del Presidente de los EE.UU. pueden ser consultados en
http://www.whitehouse.gov/cea/

Juntas o consejos cientificos. Suelen estar constituidas por economistas profe-
sionales que operan dentro de ministerios, departamentos o agencias publicas,
pero de una manera independiente, es decir, sin formar parte de la Administra-
cion Publica. Su papel e influencia, de acuerdo con las experiencias reales exis-
tentes, no suele ser muy alto, aunque los titulados del ministerio o departamen-
to en cuestion encuentran en ellos un posible apoyo para la presentacion externa
de sus planes y programas de actuacion.

Consejos mixtos. Suelen estar formados por personas procedentes de diferentes
sectores de la vida socioecondmica de un pais, representan normalmente al Go-
bierno, al mundo empresarial y a los sindicatos. Generalmente, su papel como
organo consultor es importante y, en algunos casos, decisivo en la formacion de
la politica econdomica. Con el ejemplo pionero del Consejo Socioecondmico de
Holanda fundado en 1950 y proseguido en 1958 en Francia con el Consejo Eco-
noémico y Social ponemos dos excelentes botones de muestra de lo que ya en la
década de los noventa se instaurd en Espafia y en otros paises con la misma de-
nominacion y funciones parecidas a la del Consejo francés.

Comités parlamentarios. Normalmente los parlamentos crean comisiones espe-
cificas que tienen como objetivo primordial el estudio, bajo un prisma esen-

RECUADRO 4.3. DOS MODELOS DE EQUIPOS ASESORES

El Council of Economic Advisers consta de tres
miembros, generalmente economistas de gran pres-
tigio, asistidos por una excelente plantilla de perso-
nal. El Presidente norteamericano elige los miem-
bros y decide su periodo de permanencia en el
puesto. Su trabajo se realiza a tiempo completo, y
los resultados de sus deliberaciones y recomen-
daciones se publican anualmente en un volumen ti-
tulado Economic Report of the President (Informe
econdomico del Presidente). El Consejo depende
directamente del Presidente, y su influencia viene
determinada fundamentalmente por las relaciones
que mantengan sus miembros, y especialmente el
presidente del Consejo, con el Presidente; por todo
ello, los miembros se consideran portavoces de la
politica econdmica de la Administracion. El propo-
sito y la actividad del Consejo hacen de él una insti-
tucion para asesorar al gobierno en el proceso poli-
tico-econdmico vigente; esto se debe a su completa
dependencia del Presidente y a su compromiso en
los debates sobre politica econdmica; por el contra-
rio, la funcidén a nivel de consenso social, carece casi

en absoluto de importancia. De todas formas, el
Consejo hace un esfuerzo para informar a la pobla-
cion sobre temas de economia politica, escribiendo
su «Report» en forma clara y lenguaje sencillo.

El Sachverstdndigenrat aleman se compone de
cinco miembros que deben poseer unos buenos co-
nocimientos cientificos y experiencia en materias
econdmicas. Cuando el gobierno elige un nuevo
miembro, tiene que oir primero a los restantes del
Consejo; son elegidos por un periodo de cuatro
anos y pueden ser reelegidos. Trabajan solamente a
tiempo parcial en su actividad asesora, y la mayoria
son profesores que contintian con sus labores de
ensenanza. Por ley se requiere que los miembros del
Consejo sean independientes de los grupos de inte-
reses, pero, por tradicion, uno de ellos es conside-
rado como el «representante» de los sindicatos, y
otro como el hombre de los patronos y empresarios.
El Consejo publica un informe anual, en otofo, ade-
mas de informes especiales diversos durante el afio;
las opiniones minoritarias no son solamente admi-
tidas, sino que de hecho se hacen publicas.

Fuente: B. S. Frey: Para una politica econémica democratica. Alianza, Madrid, 1987, pags. 312-313.
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cialmente técnico —pero también politico—, de los problemas econdmicos,
existiendo usualmente uno relativo a cuestiones presupuestarias. Dado que en su
composicion no siempre existen especialistas, su influencia puede quedar me-
diatizada frente a la de otras formas de asesoria.

No obstante, la experiencia de Estados Unidos con el Comité Econémico Con-
junto del Congreso (Joint Economic Committee of the United States Congress) es
una excepcion a la regla antes expuesta, dado que su capacidad de influencia y no-
toriedad es grande, gracias a que sus 16 componentes (8 senadores y 8 congresis-
tas) cuentan con la asistencia de un equipo altamente cualificado. Igualmente el
caso britanico es especialmente relevante, pues la practica de creacion de comités
cuenta con una larga y fructifera tradicion, habiendo pasado a la historia del cono-
cimiento econdmico algunos de los informes (white papers) emanados de los mis-
mos, caso por ejemplo del Informe Beveridge, de notable influencia en todas las
cuestiones relativas al pleno empleo, o del Informe Kilbrandon, sobre la posible
descentralizacion de poderes (devolution) a Escocia y Gales.

Organizaciones internacionales de asesoramiento. Su labor se centra en el te-
rreno de las sugerencias y de los informes periddicos sobre paises o sobre la
evolucidén econémica mas general del mundo, aunque en algunos casos ejercen
una influencia «moral» importante en la valoraciéon de las actuaciones econo-
micas de los gobiernos, mayor mientras menor sea la entidad econdmica del
pais en cuestion. Los ejemplos de la conocida Organizacion para la Coopera-
cion y el Desarrollo Economico (OCDE) —con sede en Paris— y del menos
conocido Banco de Pagos Internacionales —con sede en Basilea— son perfec-
tamente ilustrativos. El primero por sus reputados informes sobre la evolucion
de los paises miembros y el segundo por sus analisis y prondsticos sobre los as-
pectos financieros.

Comités privados. Como su nombre indica, estan constituidos por personas que
normalmente no mantienen ningun tipo de conexion con gobiernos, adminis-
traciones o grupos de interés, y que incluso estan «informalmente» constitui-
dos. Quizas por la gran influencia ejercida en la toma de conciencia sobre la ne-
cesidad de modular el crecimiento econdmico por sus posibles efectos negativos
sobre el medio ambiente, advirtiendo de los costes que el mismo genera, debe
citarse el «Club de Romay, que, creado en 1968 por un conjunto de treinta in-
telectuales de diversa procedencia, es probablemente un ejemplo paradigmatico
de comité privado. A una escala diferente, el foro de Davos, que retine anual-
mente en esta ciudad suiza a un elenco muy variado de personajes importantes,
puede ser un simil de comité, donde se reunen expertos de procedencia muy va-
riada a discutir cuestiones economicas de actualidad.

Institutos especializados. Constituyen otra modalidad de asesoria en paralelo
con los comités, juntas y consejos que acabamos de referir. Normalmente tienen
una relativa facilidad en la obtencion y produccion de datos e informacion y
suelen contar con personal propio de alta cualificacion. La tipologia de este tipo
de instituciones responde a un triple patrén, donde pueden diferenciarse segin
el origen de la financiacion entre:

* Los que la obtienen en su totalidad del sector piillico. Buena parte de los ins-
titutos universitarios de las universidades publicas seran un ejemplo prototipo.
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No obstante, en algunos paises, caso de Alemania, existen otros institutos
—como el denominado Centro de la Ciencia— que contribuyen a la toma de
decisiones econoémicas. En algunos paises, los respectivos ministerios sostie-
nen institutos y centros de investigacion orientados a analizar los problemas de
la competencia (fiscales, laborales, de transportes...) y a producir informes o
emitir dictdmenes no vinculantes.

* Los privados sin fines lucrativos (obtienen algin tipo de financiacion publi-
ca). Suelen ser independientes en la emision de opiniones y/o dictamenes,
pero normalmente cuentan con el apoyo publico, bien a través de subvencio-
nes directas o bajo la forma de contratos de investigacion. Los ejemplos de la
Brooking Institution, de Washington, y del National Bureau of Economic
Research, de Nueva York, son ilustrativos, al igual que el WIFO en Austria.

* Privados con fines lucrativos (sin financiacion piiblica). Existen numerosos
ejemplos de empresas y entidades que se dedican a la asesoria con la finalidad
de obtener beneficios. Aunque la sujecion a las reglas de la competencia les
supone moverse siempre bajo cierta presion —sobre todo la del tiempo a la
hora de entregar un informe— ello no implica necesariamente falta de calidad
en la investigacion. Entre los casos de instituciones privadas conocidas a ni-
vel mundial se encuentran la Rand Corporation en los Estados Unidos y el
Netherlands Economic Institute de Holanda.

4.7 RECAPITULACION FINAL

En este capitulo se ha analizado el proceso secuencial de elaboracion de la politica eco-
ndmica, los actores participantes y sus respectivos papeles, asi como todos aquellos as-
pectos que forman parte del juego del poder y de la toma de decisiones en el terreno
econdmico. De una forma sucinta, conviene remarcar las siguientes cuestiones de
interés:

1.

Desde una oOptica general, pueden diferenciarse tres ambitos en el proceso de
formacion de la politica econdomica: generacion de opciones donde se revelan las
preferencias, toma de decisiones y, finalmente, proyeccion de influencias.

Los actores que intervienen en este proceso son muy variados: Parlamento, Go-
bierno, partidos politicos, Administracion Publica, otros organismos publicos
subordinados, grupos de presion y asesores. Cada uno de ellos juegan un papel
particular en las diferentes fases de la toma de decisiones, que de una forma es-
tandarizada van desde el reconocimiento de los problemas y su analisis hasta el
disefio de medidas, consultas, discusion y aprobacion parlamentaria, en su caso,
y finalmente, ejecucion de las medidas.

El papel crucial desde el punto de vista de los actores lo juegan el binomio Go-
bierno-Administracion Publica, en claro detrimento del poder legislativo, que
ha ido perdiendo preeminencia a lo largo del tiempo. Sin embargo, las influen-
cias externas acaban conformando el que los partidos politicos, los grupos de
presion o la asesoria en sus diversas formas desempefien un papel muy impor-
tante en la conformacion final de las medidas de politica econdomica que se po-
nen en funcionamiento.
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4. Muchas cuestiones se han tratado en el analisis especifico del rol jugado por
cada uno de estos actores, pero deben resefarse en particular el problema de
los retardos, el tema de la autonomia o delegacion de funciones por parte de los
gobiernos y la descentralizacion territorial.

CONCEPTOS CLAVE
Administracion Publica. » Fase de ejecucion.
Asesoria individual. * Fase de reconocimiento.
Autonomia. * Gobierno.
Burocracia. * Grupos de presion.
Coordinacion de la politica econo- e Intercambio de votos.
mica. * Instituciones de asesoria.
Descentralizacion territorial. * Parlamento.
Fase de analisis. » Partidos politicos.
Fase de consultas. * Regla de la mayoria.
Fase de discusiones parlamentarias. * Retardos.

Fase de diseno de medidas. * Toma de decisiones.






Tres cuestiones
relevantes de teoria
de la politica economica

«Los “principios” de Economia deben orientarse a proporcionar guias
para comprender los problemas de la vida, sin pretender sin embargo ser
un sustitutivo del analisis y el pensamiento independientey.

Alfred MARSHALL (1842-1924),
Principles of Economics, 8. ed., Appendix C, pag. 773.

«Es evidente que el comportamiento racional en una democracia no es
lo que muchos tedricos normativos suponen. En particular, los teéricos de
la politica han creado con frecuencia modelos sobre como deberian com-
portarse los ciudadanos de una democracia sin tener en cuenta los facto-
res economicos de la accion politicay.

Anthony DOWNS (1930),
«Una teoria economica de la accion politica en una democraciay,
Journal of Political Economy, abril 1957.

EN el primer capitulo se hizo ya referencia al desarrollo de la a veces calificada
como «Teoria de la Politica Econdmicay, cuyas raices —como alli se dijo— cuen-
tan con numerosisimas aportaciones. Para cerrar esta primera parte del libro parece ne-
cesario prestar especial atencion a tres cuestiones que estan en la base de dicha teoria,
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de las cuales se ha ocupado un amplio niimero de economistas de prestigio. En con-
creto: el desarrollo de la Economia del Bienestar (Welfare Economics); la corriente que
hoy conocemos como Eleccion Publica (Public Choice), también denominada a veces
como Eleccion Colectiva, y las teorias sobre la intervencion de los gobiernos y los mo-
tivos que las guian, que aqui englobaremos bajo el apartado Teorias explicativas de la
intervencion publica.

Lo que este capitulo pretende es que el lector, sea estudiante o profesional, en-
cuentre en ¢l una base minima de referencia para comprender el tipo de preocupa-
ciones que han alimentado estas tres grandes corrientes. La de mas larga trayectoria
es, sin duda, la Economia del Bienestar, en cuyo haber figuran no sélo las cuestiones
a las que aqui se hara referencia, sino otras que se inscriben estrictamente en el &mbi-
to de la Teoria Econdmica. Las otras dos corrientes son de origen mucho mas recien-
te y, desde luego, comparten bastantes de sus respectivos puntos de partida. En defi-
nitiva, ambas han tratado de aportar nuevas luces a la comprension del papel de las
autoridades, sus objetivos «reales» y las motivaciones que en muchos casos alientan
sus acciones y decisiones de politica econoémica. Si algo queda claro es que no puede
aceptarse, sin mas, la bondad y la transparencia de las acciones de los gobernantes,
en general.

5.1 EL «BIENESTAR» COMO OBJETIVO ULTIMO

DE LAS POLITICAS ECONOMICAS Y COMO POSIBLE
CRITERIO PARA ENJUICIAR EL GRADO DE ACIERTO
DE LAS POLITICAS

La necesidad de disponer de algtin criterio que permita «valorar» el grado de acierto de
una politica econdmica, o de cualquier accion de los gobiernos que modifique la si-
tuacidn anteriormente existente, ha dado lugar a diversas propuestas y desarrollos
tedricos, gran parte de los cuales se integran dentro de la llamada Economia del Bie-
nestar (Welfare Economics).

Se trata de un campo de la Ciencia Econdmica al que han hecho aportaciones mu-
chos renombrados economistas, como Marshall, Pigou, Kaldor, Samuelson, Scitovs-
ki y Lipsey, entre otros. El profesor Boulding sefiald hace algunos afios los objetivos
que han justificado los esfuerzos de quienes pueden encuadrarse en la «kEconomia del
Bienestar». Uno de los empefios pioneros fue tratar de aclarar y definir dos conceptos
que tienen singular importancia para los ciudadanos y a los cuales hacen referencia
muchas de las acciones de politica econémica: el de «riqueza» y el de «bienestar
econdomico». El segundo empeiio ha consistido en tratar de proporcionar algunos ele-
mentos y criterios que pudieran utilizarse como «guia» para la toma de decisiones po-
litico-econdmicas, asi como para poder calibrar ex post su grado de acierto. Final-
mente, sefiala Boulding, una gran parte de los esfuerzos se han dirigido también a
desarrollar argumentos y proposiciones cientificamente respetables (libres de jui-
cios de caracter simplemente ético), que permitan establecer conclusiones sobre las
propuestas de actuacion ante un determinado problema en funcion de su contribucion
al bienestar colectivo.
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5.1.1. El «bienestar material» como objetivo ultimo de la politica
economica. Las propuestas de A. Marshall y A. C. Pigou

La referencia al «bienestar material» como objetivo principal de las politicas economi-
cas figurd de manera regular en muchas de las obras de los economistas clasicos'. Sin
embargo, este concepto no merecid entonces especial atencion hasta que Alfred Marshall
(1842-1924), primero, y Arthur C. Pigou, aflos mas tarde, escribieron sobre ello. Los
términos «felicidad» y «bienestar» los utiliz6 Marshall con frecuencia para referirse,
simplemente, a la produccion o al bienestar econdmico, pero sin llegar a plantearse se-
parar de forma tajante las causas y factores econéomicos que influyen en dicha felicidad
y bienestar como consecuencia de la aplicacion de las distintas politicas econdmicas.
Por su parte, el profesor Pigou, que en la mayor parte de sus escritos dejo claras sefiales
de su permanente preocupacion por el bienestar social, las necesidades colectivas y las
diferencias de riqueza y de renta que observaba en su pais —Gran Bretafla—, dedic6
especial atencion al tema del «bienestar» social y econdmico en sus obras Wealth and
Welfare (1912) y The Economics of Welfare (1920). En ambos libros, y en coincidencia
con Marshall y con otros economistas contemporaneos, el término bienestar economi-
co (0 «bienestar material», como en ocasiones aparece nombrado) se identifica con
aquellos estdndares bdsicos de satisfaccion humana y material que permiten o facilitan
la felicidad humana, entendida ésta en su sentido mds corriente y elemental.

De acuerdo con esta definicion, la primera meta que la politica econdmica y otras
politicas gubernamentales deben perseguir en cualquier pais es la elevacion del «bie-
nestar humano material». El papel del economista deberia consistir, esencialmente, en
sugerir medidas y criterios que permitan incrementarlo, pero el principal problema re-
side —precisamente— en como «medir» el bienestar, por una parte, y en disponer de
elementos que permitan afirmar de forma objetiva si una medida de politica economi-
ca mejora o no dicho bienestar para el conjunto de la sociedad.

Alfred Marshall y algunos de los primeros economistas del bienestar concentraron
esencialmente su atencion en definir las «condiciones econémicas» que favorecen el
logro de aumentos en el bienestar material de la comunidad, es decir, el logro de un
mayor nivel de riqueza colectiva, resultado del crecimiento econdmico. Pero este logro
no debia separarse del objetivo de alcanzar —simultaineamente— una mayor equidad en
la «distribucién de lo producido», dado que también por esta via puede mejorar el bien-
estar colectivo. En este sentido, una de las cuestiones que mas preocupd a A. Marshall
fue, precisamente, pronunciarse sobre qué tipo de politicas podian contribuir a aliviar
la pobreza y a redistribuir la renta entre ricos y pobres. De ahi arrancan las cuatro cues-
tiones basicas, pero bastante delicadas y conflictivas, a las que este autor y sobre todo
Pigou intentaron dar respuesta.

La primera era saber (y poder, por tanto) pronunciarse sobre si una libra, o un do-
lar, o un euro, tiene mas valor para el término medio de los ricos que para la media de
las personas pobres. La segunda, estrechamente relacionada con la anterior, consistia en
preguntarse si los analistas politico-econdmicos deberian asignar distintos pesos a los
ingresos adicionales que recibe una persona rica con respecto a los ingresos adiciona-

! Sin embargo, si dedicaron atencion a algunos conceptos que estan relacionados con el de bienestar ma-
terial, como los de «riquezay, «utilidad general» y «crecimiento econdmicoy.



112

POLITICA ECONOMICA. 3.2 EDICION

les que puedan recibir los mas pobres como consecuencia de la aplicacion de alguna
medida de politica econdmica. La tercera se referia a la distinta importancia de las nece-
sidades de quienes tienen unos elevados ingresos con respecto a quienes no los tienen;
lo cual plantea, en concreto, interrogantes del tipo: ;Necesitan las personas hambrientas
mucho mas los alimentos que unos medios de distraccion, y por el contrario, los indivi-
duos mas ricos necesitan entradas de teatro o ocio y tiempo libre? ;Son estas necesida-
des de unos y otros comparables en importancia? La cuarta y altima cuestion, que en
definitiva seria la mas importante, consistio en tratar de aclarar si realmente mejora el
bienestar de una comunidad cuando se redistribuyen los ingresos entre ricos y pobres,
sin que dicha redistribucion tenga efectos negativos en el nivel de renta de la colectividad.

El esquema conceptual de partida de los primeros economistas del bienestar sos-
tiene que los bienes y los servicios tienen utilidad si contribuyen al bienestar fisico de
una persona, a la productividad y a la eficiencia. Afirman, asimismo, que los bienes y
servicios pueden ordenarse jerarquicamente de acuerdo con su condicion (materiales y
no-materiales) y con la satisfaccion (utilidad) que proporcionan. En la base de esta je-
rarquia estan los bienes y servicios necesarios para asegurar la salud y la supervivencia
humana, entre los que figuran aquellos que satisfacen las necesidades basicas (alimen-
tacion, vestido, vivienda...). Marshall mantuvo que la satisfaccion de dichas «necesi-
dades» supone un grado de bienestar material comparativamente mayor que la de los
«lujos» (luxuries), es decir, los bienes y servicios que estan localizados en el otro ex-
tremo de la jerarquia, el contrario al que ocupan los bienes y servicios que se orientan
a satisfacer las necesidades basicas.

El hecho de concentrarse en la satisfaccion de las necesidades materiales bdsicas
sugeria la necesidad de utilizar algin tipo de norma que permitiese medir el bienestar
individual y el colectivo. Dicha norma se definié como «la vara de medir del dinero»
y el supuesto basico era que, dado que la renta de una persona tiene un determinado
valor monetario, cualquier individuo utilizara ante todo dicha renta para adquirir los
bienes y servicios que garanticen un nivel minimo de bienestar material. Sin embargo,
no cabe aceptar facilmente que un aumento de su renta pueda llevar necesariamente a
que su bienestar registre un incremento equivalente si dicho aumento de renta se utiliza
para conseguir otros componentes —no tan basicos— de la escala de bienes y servicios.

El profesor Arthur C. Pigou llevd todavia algo mas lejos este tipo de argumentos.
Para ¢l, el bienestar econdomico consiste en «ese conjunto de satisfacciones o insatis-
facciones que pueden ser puestas en relacion con la medida del dinero». Puede afir-
marse que tales satisfacciones se miden por el precio en dinero que se ofrece por ellas,
puesto que estos precios miden, a su vez, el deseo y la satisfaccion sentida cuando se
obtiene el bien deseado. La hipotesis que subyace en esta equivalencia entre deseos y
grado de satisfaccion, como han senalado T. W. Hutchison y otros autores, parece equi-
valer a la hipotesis de que el individuo es capaz de realizar siempre la prevision co-
rrecta sobre sus necesidades, aunque la posible subestimacion (irracional) de las nece-
sidades futuras surge como una posible excepcion muy importante. En todo caso, la
cuestion mas relevante que se deriva de los razonamientos descritos es no sélo la de la
comparabilidad de las utilidades en el tiempo, sino si son comparables o no los grados
de satisfaccion que cada individuo obtiene al acceder a unos determinados bienes o
servicios a cambio del empleo de una parte de sus ingresos. Es este un problema siem-
pre debatido en Economia (Microeconomia), pero que es fundamental también para
poder hablar del grado de satisfaccion (y de bienestar) que alcanza una sociedad en su
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conjunto a través del crecimiento economico y de todos los intercambios que tienen lu-
gar en el proceso de crecimiento (Macroeconomia).

En este sentido, el profesor Pigou introdujo lo que para él constituia un concepto
fundamental en su linea de razonamiento: el concepto de dividendo nacional, que esta
directamente relacionado con el bienestar economico de la sociedad. «Las causas eco-
némicas —afirma Pigou— no acttian directamente sobre el bienestar econémico de un
pais, sino a través de esa contrapartida objetiva del bienestar que los economistas lla-
man el dividendo nacional o renta nacional... Ambos conceptos, “bienestar econémico”
y “dividendo nacional”, estan asi coordinados, de tal modo que la descripcion del con-
tenido de uno de ellos implica inmediatamente la del otro». Esta afirmacion no signi-
fica que el nivel de bienestar econdmico que disfruta una sociedad varie, simplemen-
te, al hacerlo el volumen del dividendo nacional. El volumen de dicho dividendo
nacional constituye la primera dimension, pero otra no menos importante es la distri-
bucién del mismo entre los ciudadanos; e incluso hay que considerar, sefala Pigou,
una tercera dimension: sus posibles fluctuaciones a lo largo del tiempo, que no son
deseables.

La relacion del bienestar con la distribucion del dividendo nacional constituye un
punto absolutamente clave en los planteamientos de Pigou, que llega incluso a afirmar
que «cualquier transferencia de renta de un hombre relativamente rico a uno relativa-
mente pobre, puesto que permite satisfacer deseos mas intensos a expensas de unos de-
seos menos intensos, debe incrementar la suma de satisfaccion total. La vieja ley de la
utilidad decreciente conduce asi firmemente a esta proposicion: cualquier causa que
aumente la participacion absoluta en la renta real del pobre, con tal de que no implique
una contraccion en el volumen del dividendo nacional... incrementara, en general, el
bienestar economicoy.

Al desarrollar estas ideas, Pigou establecié dos proposiciones que €l considerd esen-
ciales para mejorar el bienestar econémico de una sociedad, hacia las cuales debe diri-
girse cualquier politica econdmica:

1. Aumentar la eficacia productiva y, mediante ello, el volumen de la renta o di-
videndo nacional (siempre que ello no perjudique la distribucidon ni aumente la
variabilidad de la renta disponible del pais).

2. Mejorar la distribucion de los ingresos entre ricos y pobres (siempre que
esto no conduzca a contraer el dividendo y no afecte desfavorablemente a su va-
riabilidad).

Para «medir» o evaluar los efectos de las politicas econdomicas tendriamos, asi, un
criterio basico de referencia: que aumente el volumen de la r enta y que se distribuya
mejor, o que, caso de que dicho volumen de renta no aumente, que mejore al menos su
distribucion. Lo cual implica, obviamente, que se acepta un supuesto muy importante:
que el grado de satisfaccion que proporcionan las rentas elevadas a los ricos es com-
parativamente menor que la que resultaria si dichas rentas se distribuyesen entre los
que tienen unos ingresos muy bajos, cuyas necesidades materiales a cubrir son mucho
mas primarias.

Las aportaciones de Pigou incluyen algunos conceptos complementarios que con-
dicionan la mejora o no del bienestar social o colectivo de una comunidad. Asi, aunque
no discute la eficacia del libre mercado como mecanismo para la asignacion de recur-
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s0s y acepta que éste permitira normalmente lograr que las tasas de rendimiento acaben
siendo iguales, Pigou sefiala también que «solamente cuando los productos netos mar-
ginal social y marginal privado sean idénticos, este libre juego dara como resultado la
igualdad en los valores de los productos netos marginales sociales, y por consiguiente
har4d méaximo el dividendo nacional».

La principal consecuencia de esta afirmacién es que un problema central de la po-
litica econdémica en una economia basada en el libre mercado debe ser la eliminacién
de las divergencias entre el producto neto marginal social (PNMS) y el producto neto
marginal privado (PNMP). El primero incluye todos los bienes y servicios que se de-
rivan de un incremento en la aplicacion de recursos en cualquier uso o lugar determi-
nados, sin tener en cuenta a quién acabaran revertiendo los diversos componentes o be-
neficios del citado producto conjunto. El segundo es la parte del producto neto total
que se acumula a la persona responsable de la utilizacion de nuevos recursos. El
PNMS incluye, pues, el PNMP y un nimero posiblemente muy amplio de partidas,
positivas o negativas, que se acumulan o trasladan a otros miembros de la sociedad
que son distintos de los que obtiene quien invierte los recursos. El problema radica en
valorar dichas partidas, que constituyen las llamadas externalidades, ya que algu-
nas/muchas de ellas no implicaran un precio de mercado exactamente conocido, aun-
que quizas se les pueda asignar un valor en dinero (p. €j.: valorar la molestia que su-
pone el humo de un tren que discurre por las cercanias de una finca, o las ventajas
indirectas que recaen sobre una propiedad determinada cuando se construye una esta-
cion de ferrocarril en sus proximidades).

En la medicion del bienestar, Pigou acaba introduciendo, pues, una serie de ele-
mentos que el mercado no toma en cuenta ni valora y cuya medicion o valoraciéon es
muy importante, aunque no resulte facil llevarlo a cabo. Este es el caso de quien explo-
ta los recursos de una determinada propiedad (p. €j. un bosque) y los utiliza indebida-
mente o no procede a una adecuada compensacion por su desgaste. Obtiene un benefi-
cio privado, pero al mismo tiempo perjudica a la sociedad, tanto en cuanto a su riqueza
presente como a la que heredaran las futuras generaciones. Otro caso similar serian los
costes no compensados a/por unos terceros (en la medida en que resulten beneficiados
o perjudicados), cuando ni el consumidor ni el productor los tienen en cuenta en sus
transacciones monetarias en el mercado.

En definitiva, lo que para Pigou y para Marshall resultaba claro es que la conve-
niencia o no de una medida politico-econémica debia valorarse en funcion de que con-
tribuyese a mejorar la eficiencia del sistema productivo y a no crear fluctuaciones in-
necesarias, pero teniendo igualmente en cuenta las mejoras que tales medidas pudieran
suponer en términos de distribucion. La estimacion de las mejoras en cuanto a la dis-
tribucidn partian de la hipotesis de que las necesidades y los grados de satisfaccion de
los sujetos son distintos en razon de su respectivo nivel de ingresos.

5.1.2. El problema de comparaciones interpersonales de utilidad

y el 6ptimo paretiano

Los desarrollos posteriores de la Economia del Bienestar trataron de alejarse de las
consideraciones o apreciaciones subjetivas y de cardcter ético, como algunas de las
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que figuran en las tesis de A. C. Pigou que acabamos de exponer. Este giro esta mar-
cado por la creciente introduccion del positivismo en la Economia, o en otras palabras,
por la idea de que al hacer ciencia es posible y conveniente separar claramente los
hechos (es decir, como «son» las cosas) de los deseos o propdsitos (como «deberiany
ser o como deseariamos que las cosas fuesen).

En este sentido destacan los criterios y posiciones mantenidas de autores tan reco-
nocidos como David Hume, J. Neville Keynes, Max Weber y Lionel Robbins, entre
otros (véase Capitulo 1, apartado 1.3). Posiciones que, por su propia naturaleza, de-
sembocan en la necesidad de que el economista sea «objetivoy, «cientificoy, en todos
sus planteamientos, lo que sin duda excluye la posibilidad de emitir «juicios» como los
que proponia Pigou al afirmar que las transferencias de rentas de los ricos hacia los
pobres «mejorarian» el bienestar social.

La razén ultima para no aceptar dicho tipo de juicios es la dificultad —casi la im-
posibilidad— de comparar las situaciones de bienestar que disfrutan los distintos indi-
viduos y las mejoras que puede introducir un cambio que se desee provocar en sus in-
gresos. Al menos, diran los economistas mas «ortodoxosy», no tenemos elementos
objetivos de comparacion, porque no es posible realizar comparaciones interpersona-
les de renta a partir del grado de satisfaccion que ésta proporciona a cada individuo, ya
que no lo conocemos. Las comparaciones interpersonales de utilidad incorporan siem-
pre juicios de valor, diran estos autores, y por consiguiente no son cientificamente ad-
misibles.

Las propuestas que en su dia habia realizado Wilfredo Pareto (1848-1923) parecia
que podian quedar a salvo, sin embargo, de las llamadas en favor de la ortodoxia. Y la
razon era obvia. Al plantearse como definir tedricamente la posicion 6ptima (o de ma-
xima satisfaccion) en el supuesto del libre intercambio de bienes entre individuos, Pa-
reto —al igual que otros contemporaneos— habia abandonado el concepto simple de
utilidad «mensurable» sustituyéndolo por un indice (ordinal, no cardinal) de preferen-
cias del individuo, lo que significaba aceptar el cardcter no-medible de la utilidad in-
dividual. En estas circunstancias, el Uinico criterio para valorar la mejora de una situa-
cioén con respecto a otra debia ser el de unanimidad. Una determinada asignacion de
recursos seria mejor que otra si todos los individuos estaban de acuerdo en calificarla
asi, y esto es lo que propuso W. Pareto. La posicion de maxima satisfaccion para todos
los individuos en juego (maxima ophelimité, como preferia llamarlo) debia definirse
como «aquella en la que un intercambio adicional de bienes entre ellos ya no podria
acarrear mayores beneficios a las partes» (o a una sola de ellas, sin que se produjesen
pérdidas para las demads). Antes de llegar a este punto maximo (u optimo), si que es po-
sible realizar intercambios que comporten con un beneficio potencial para las distintas
partes en juego. Es mas, si el proceso se detiene antes de llegar a dicho dptimo (por ig-
norancia, por inercia, o por cualquier dificultad de caracter artificial que impida que
los intercambios contintien), se registrara una pérdida de utilidad para las partes que
estaban intercambiandose entre si.

A pesar del restrictivo caracter de la unanimidad, el criterio paretiano permite
juzgar la deseabilidad o no de ciertos cambios. Asi, ante dos asignaciones alternati-
vas, A y B, la primera se considerara mejor que la otra si, como minimo, un individuo
mejora al tiempo que los demds no se ven perjudicados por el paso de B a A. En di-
chas circunstancias, la situacion o posicion A se preferiria siempre claramente a la B
anterior.
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El atractivo del criterio expuesto por Pareto, que de algiin modo sigue teniendo vi-
gencia a pesar de las criticas, radica en diversos motivos. Uno de los mas citados es
que en este planteamiento cada individuo se convierte en el mejor juez de su propio
bienestar frente a los demas y sus posibles imposiciones. Y si el juego respeta este jui-
cio o valoracidn individual, el resultado agregado sera un determinado nivel global de
bienestar (suma de los niveles de satisfaccion de todos los individuos en juego). Cuan-
do se intente cualquier tipo de cambio en relacion con una situacion de partida dada, no
debe existir ninguna coalicion que pueda bloquearlo, cosa que sucedera siempre que
alguien (coalicion formada por un solo individuo, en este caso) pueda verse perjudica-
do. Otro de sus atractivos reside en que siempre que se cumplan determinadas condi-
ciones, el equilibrio competitivo permite lograr un éptimo paretiano, al situarse la
asignacion competitiva de equilibrio en el nucleo de la economia.

Desde la optica de la politica econdmica, el principio de optimalidad de Pareto pue-
de utilizarse para definir el conjunto de condiciones que idealmente deberian conducir
al logro del mdximo social o del bienestar colectivo mdximo. A partir de un esquema
microecondémico, dicho principio establece que el resultado de una decision politico-
econdmica deberia considerarse deseable u éptimo si al menos algunos miembros de
la sociedad mejoran su posicion (y su grado de satisfaccion, por tanto) sin obligar a
que otros empeoren. La meta final radica en alcanzar una situacion en la cual no sea ya
posible que nadie mejore sin provocar el empeoramiento de alguien. Dado que el indi-
viduo es el unico con criterio para valorar, una sociedad ganard en bienestar si al me-
Nnos una persona esta mejor y ninguna peor.

El principio paretiano puede explicarse de forma mas profunda en funcion de las
condiciones logicas necesarias para maximizar el bienestar del consumidor y del pro-
ductor individuales, procediendo mas tarde a agregar a todos los consumidores y pro-
ductores de acuerdo con los requerimientos del equilibrio general de la economia como
un todo?. Tres condiciones se supone que se cumplen y deben cumplirse. La primera, ya
sefialada, es que la conducta del consumidor se considera 6ptima o eficiente si, de
acuerdo con unas determinadas preferencias y estando disponibles los bienes, la posi-
cion del consumidor en cuestion (su satisfaccion) no puede mejorar sin que otros em-
peoren. La segunda es que el comportamiento del productor se considera ptimo si, da-
dos unos determinados volimenes de recursos y un determinado nivel de tecnologia, no
es posible aumentar la produccién de un bien sin reducir la produccion de otros. Y ter-
cero, el maximo (el optimum optimorum) de la economia como un todo correspondera
a aquella situacion en la cual el 6ptimo o las posiciones mas eficientes de consumo y
de produccion estan eficientemente distribuidas entre consumidores y productores, res-
pectivamente. En otras palabras, el bienestar social se maximiza, o se consigue el op-
timo econdmico, cuando de acuerdo con las condiciones de equilibrio general se logra
que el consumo, la produccion y la distribucion de bienes sea en cantidades y propor-
ciones tales que la tasa marginal de sustitucion comun a cada consumidor es igual a la
tasa marginal de transformacion entre productores.

Evidentemente, el dptimo paretiano es una construccion teorica que dificilmente
puede darse en la realidad. La estructura y funcionamiento de los mercados dificil-

2 El Recuadro 5.1 ofrece una vision sintética de como alcanzar el equilibrio general en el caso de dos
bienes.



TRES CUESTIONES RELEVANTES DE TEORIA DE LA POLITICA ECONOMICA

RECUADRO 5.1. ILUSTRACION DEL EQUILIBRIO GENERAL

Bien Y
A
oy | E’
I}
Ay
—Px/Py
Curva
de transfor-
macioén
T
(0] Ax OX Bien X

En la figura se ilustra una situacién de equilibrio ge-
neral. Se ha presentado una curva de transforma-
cién de la economia (de los bienes X e Y). En esta
curva se representan los puntos donde la relacion
marginal de sustitucidn técnica de los factores pro-
ductivos para la produccion de ambos bienes es
igual. El punto E'es un punto de equilibrio en la pro-
duccion. En él la producciéon de un bien no puede
aumentar sin la reduccion del otro y, ademas, las re-
laciones marginales técnicas de sustitucion coinci-
den con la relacion de precios de ambos bienes.

El punto E' determina, por tanto, la dotacién
de bienes de la economia. La cantidad de bien X
viene representada por O-OXy la cantidad del bien
Y por O-OY.

Utilizando dicha dotacién, podemos construir la
conocida Caja de Edgeworth, representada por los
puntos O-OX-E-OY.

Vamos a suponer la existencia de dos consumi-
dores en esta economia (consumidor A con el ori-
gen en O, y consumidor B con el origen en E'). Es-
tos consumidores tienen un mapa de curvas de
indiferencia que representan combinaciones de
consumo de los bienes X e Y. Un individuo estara
dispuesto a intercambiar un bien por otro siempre y
cuando su situacion inicial se vea mejorada, o lo
que es lo mismo, pueda acceder a una curva de in-
diferencia mas alta (mas alejada de su origen). Los
puntos donde las curvas de indiferencia de los dos
individuos son tangentes son los que conforman la
curva de contrato (O-E'). En estos puntos no se pue-
de acceder a una curva de indiferencia mayor, me-
diante el intercambio de bienes, sin que uno de los
dos sujetos se vea perjudicado.

Para ilustrar este hecho, supéngase que la si-
tuacion inicial es la representada por el punto /. En
este punto no existe tangencia entre curvas de in-
diferencia. Ambos sujetos pueden mejorar su si-

tuacion inicial intercambiando. En concreto, el indi-
viduo A puede aumentar su utilidad intercambian-
do bien Y por bien X, y el individuo B, de forma ana-
loga, puede acceder a una curva de indiferencia
mavyor si intercambia bien X por bien Y. Fruto del
intercambio se llega a un punto de la curva de con-
trato que necesariamente estara en la zona som-
breada. El punto E es un punto concreto de equili-
brio en el intercambio. En él, ambos consumidores
maximizan su utilidad (la relacion marginal de sus-
titucion de ambos bienes es idéntica para los dos
sujetos), agotando toda su renta (la restriccion pre-
supuestaria de cada uno de los consumidores viene
fijada por la recta que es paralela a la recta cuya
pendiente es —Px/Py). Por tanto, el punto E es un
punto de equilibrio general de la economia: la rela-
cion de precios de ambos bienes es tal que los in-
dividuos maximizan su utilidad dada su renta (lo
que hace que las curvas de indiferencia sean tan-
gentes entre si y con la relacion de precios) y los
productores no tienen incentivos para producir otra
cantidad distinta de bien X e Y a estos precios (la
relacion de precios es la tangente a la curva de
transformacion de la economia en el punto E’).

En el punto E, la dotacion de bienes Xe Y se dis-
tribuye entre los consumidores de la siguiente
forma:

Consumidor A: Ax: bien X
Ay: bien Y

Consumidor B: OX-Ax: bien X
OY-Ay: bien Y

La ecuacion que resume la situacion de equili-
brio general de la economia es la siguiente:

RMS,, , = RMS,, ,= RMT,, , =

=
Py
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mente se corresponde con el ideal de transparencia y de libre competencia. El maximo
que se define es, ademas, un maximo condicionado y no determina un nivel tnico. Y es
también un maximo relativo: se define en funcioén de una gama de posiciones vecinas
y con referencia a una distribucion o posicion inicial de partida.

Otras muchas criticas y limitaciones pueden también ponerse de relieve, y si bien la
propuesta paretiana ha posibilitado interesantes desarrollos teoricos, su operatividad
real es muy limitada. Entre otras cosas, no suministra guia alguna para todos aquellos
cambios que puedan comportar dafios para algiin individuo o grupo de ellos cuando,
como subray6 Hicks, hay que reconocer que «toda reforma econdmica, por pequefia
que sea, infringe una pérdida a alguieny.

5.1.3. Los criterios de compensacion.
Las propuestas de Harrod, Kaldor y Scitowski

Aunque el esquema paretiano quedo relativamente a salvo de las criticas a las pro-
puestas sobre distribucion de la renta, las exigencias de Robbins en favor de la «obje-
tividad cientifica» paralizaron la linea de desarrollo de la Economia del Bienestar que
habian iniciado Marshall y Pigou. Sin embargo, la necesidad de ofrecer respuestas
prdcticas a los problemas de politica econdmica condujeron a que a finales de los afios
treinta del siglo XX varios economistas de relieve iniciasen la busqueda de posibles cri-
terios para enjuiciar y valorar la bondad de las medidas de politica econ6mica ,
poniéndolas en relacién con un supuesto de maximo «bienestar social» al que deberia
siempre tenderse.

Sir Roy Forbes Harrod (1900-1978) fue quien realmente reanimo el debate sobre
la distribucion de la renta y el problema de la comparabilidad entre los grados de sa-
tisfaccion de los individuos y/o grupos de individuos de un pais, al propugnar, en un
articulo publicado en 1938, la necesidad de que el economista no tuviera que perma-
necer «neutral» ante las medidas de politica economica y defender el llamado «pos-
tulado de igualdad». En el citado articulo, tomando como ejemplo la derogacion de
las leyes de granos de Gran Bretafa de 1848, Harrod afirma que sin duda podria de-
mostrarse que el beneficio conjunto de la comunidad, gracias a dicha derogacion de las
normas que impedian el libre comercio, superaba las posibles pérdidas de los terrate-
nientes, pero «solo si los individuos eran tratados en algun sentido como iguales», es
decir, si se considera que todos los ciudadanos pierden o ganan individualmente lo
mismo en términos de satisfaccion, lo cual, dado que los consumidores forman un co-
lectivo mayor, daria lugar a un aumento en el bienestar colectivo. Una afirmacion que
implicaba retornar al punto de partida de la confrontacion entre los primeros econo-
mistas del bienestar y Robbins, es decir, a discutir si es o no posible «comparar» sa-
tisfacciones individuales.

Los profesores John R. Hicks (1904-1989) y Nicholas Kaldor (1908-1986) entra-
ron también a debatir este problema, aunque, en lugar de seguir la linea marcada por
Harrod, prefirieron mantenerse dentro del campo cientificamente mas resguardado de
Pareto. En una breve nota publicada en 1939 en respuesta a la afirmacion de Harrod,
Kaldor negd que las comparaciones interpersonales de utilidad fueran absolutamente
pertinentes a la hora de enjuiciar la bondad de una medida de politica econdmica (en
este caso, la abolicion de las ya citadas leyes de granos), y propuso un principio o nor-
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ma mas «objetiva» sobre la eficiencia y la bondad de una econdémica: «una medida
econdmica nueva constituird una mejora global siempre que los perjudicados por ella
puedan ser mas que compensados por quienes resulten beneficiados». Lo cual no sig-
nifica —afadia Kaldor— que tal compensacion deba ser satisfecha, «ya que esto sera
una decision politica sobre la que el economista no tiene autoridad especial para pro-
nunciarse.

El principio de compensacion propuesto por N. Kaldor fue considerado por John
Hicks (1939) como una base mas adecuada de la economia del bienestar que la re-
lacionada con la medicion de la utilidad. Cualquier cambio que pudiera satisfacer la
prueba de la compensacion —afirmaba Hicks— resultaria siempre recomendable
en términos de asignacion de recursos, incluso dejando a un lado el problema de la dis-
tribucion. Un ejemplo gréfico puede aclarar lo que significa el llamado «test de Kaldor-
Hicks» o criterio de compensacion. Considérese un cambio que hace pasar la economia
de una curva de eficiencia 1 a una curva de eficiencia 2 con un coste nulo (véase Figu-
ra 5.1). Ello supone pasar, por ejemplo, desde una posicion inicial Q, (mayor utilidad
para el sujeto i que para el j) a otra, Q,, en la que la situacion de partida se invierte. Si
funciona el principio de compensacion, el sujeto j —mediante una redistribucion de
bienes o de dinero— puede «indemnizar» al individuo i pasando a un punto como Qs,
en el que ambos mejorarian su utilidad respecto a su situacion inicial (Q)).

El ejemplo podria aplicarse al caso de las leyes de granos ya citadas o al de cual-
quier medida adoptada dentro de un pais o en el seno de la actual Unidén Europea, don-
de los consumidores que podrian beneficiarse de una reduccion de los precios de deter-
minados productos agrarios, al suprimir, por ejemplo, las medidas proteccionistas que
impiden la libre importacion de leche, carne, cereales y otros productos desde terceros
paises, estuvieran en condiciones de «indemnizar» a quienes pierden al aplicar dicha
medida (los productores agrarios) y continuar encontrandose todavia en una posicién
mejor que la de partida.

T. Scitovsky (1910) compartia las propuestas de Kaldor-Hicks, pero anadio a la pro-
puesta anterior un argumento simétrico como posible fest complementario para defen-
der las ventajas de tomar una determinada medida politico-econdémica. De forma muy

Figura 5.1. El principio de compensacion: un ejemplo de su funcionamiento.
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simplificada, lo que este autor propuso es que la situacion final resultante después de
llevar a cabo una determinada accion seria mejor que la de partida si, ademas de que los
ganadores fuesen capaces de compensar a quienes pierden, estos ultimos no pueden a
su vez «comprar» a los que se benefician con el cambio para incitarles a que éste no se
produzca. Este nuevo test (test de Scitovsky) se sumaria, pues, a la condicién formula-
da por Kaldor y Hicks, y si se cumple, permitiria asegurar que el cambio producido por
una medida de politica econdmica habria sido efectivamente positivo, desde el punto de
vista del logro de un mayor bienestar colectivo.

Conviene senalar, en todo caso, que el criterio de compensacion de Kaldor-Hicks
plantea un cierto numero de problemas teoricos, empiricos y €éticos importantes. En
primer lugar, porque esencialmente es un criterio de eficiencia y no considera el tema
de la equidad en la distribucién. Es decir, sélo considera los beneficios netos y cual-
quier politica que ponga su énfasis en tales beneficios dara lugar casi siempre a algu-
nos perdedores reales. En segundo lugar, porque se basa en el supuesto de que la utili-
dad marginal de la renta es la misma para todos los individuos. Esto significa que una
libra, un peso o un euro adicional se estima que es igual para un rico medio que para la
media de las personas pobres; lo cual implica que todas las ganancias y pérdidas se va-
loren segun idéntico criterio. Es decir, una pérdida de 100 délares de un individuo se
considera igual a una ganancia por la misma cifra de cualquier otra persona.

Este tltimo punto nos remite de nuevo a algunas de las preguntas formuladas por los
primeros economistas del bienestar, que se planteaban, como se recordard, si un rico
medio necesita mas unos bienes (que quizas sean de lujo) que la necesidad que experi-
menta un pobre respecto a los que son de primera necesidad. La experiencia parece de-
cirnos que mientras un ingreso extra de 100 doélares o de 150 pesos puede ser despre-
ciable para alguien con un cierto nivel de riqueza, dicha cantidad puede ser muy
importante para la media de las personas que tiene unos ingresos muy bajos. De ahi
que hayan sido bastantes los economistas (Mishan y Little, entre otros) que posterior-
mente han defendido que, ademas del criterio Kaldor-Hicks, unas determinadas politi-
cas o programas deberian ser juzgados también a partir de sus efectos redistributivos.
Es este un aspecto que en los analisis tipo coste-beneficio, por ejemplo, conduce a la
necesidad —no siempre tenida en cuenta— de ponderar los costes y beneficios que re-
vierten sobre los grupos menos favorecidos de la sociedad, tomando ademas en consi-
deracion no solo los costes/beneficios directos e indirectos, sino también los de carac-
ter no estrictamente econdmico.

5.1.4. La funcién de bienestar social, ¢un posible recurso para orientar

y evaluar las politicas econémicas?

Paul Samuelson fue desde un principio (1947) un duro critico del principio de com-
pensacion al que se acaba de hacer referencia, y por el contrario, colabor6 con A. Berg-
son en la formulacion de la funcion de bienestar social, cuyos posibles fundamen-
tos habia expuesto ya en 1938. Ambos autores concibieron dicha funcién no como via
para ordenar las combinaciones de bienestar individual, sino mas para ordenar las
combinaciones de todas aquellas variables de las que dependen los bienestares indivi-
duales.
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La idea de que, en ultimo término, lo que los gobiernos persiguen con sus politicas
es tratar de «mejorar» el bienestar de la gente, o cuando menos que éste no empeore y
que se reduzcan los problemas mas negativos que afectan a la mayoria de los ciudada-
nos, parece que puede ser aceptada sin grandes reservas. Esto sugiere que los objetivos
de la politica de un gobierno podrian o pueden ser contemplados de acuerdo con su
contribucion al bienestar de la sociedad. Consecuentemente para un determinado
pais —Francia, Gran Bretafia, Espafa, Argentina, México o cualquier otro—, podria
formularse una funcion de bienestar social (FBS) que recogiese el conjunto de varia-
bles que afectan globalmente al bienestar de la comunidad y que nos permitiera medir
—siquiera aproximadamente— como contribuye una determinada accion a la mejora o
no del bienestar colectivo. A tal efecto, podria formularse una funcién general del si-
guiente tipo:

W=W(CE,P,B,Y)

donde el bienestar de la sociedad (W) se haria depender del crecimiento econdmico
(C), del empleo (E), de la estabilidad de precios (P), de la balanza de pagos (B) y de la
distribucion de la riqueza y la renta (Y'), suponiendo que estas son las preocupaciones
basicas de los individuos en cuanto miembros de la sociedad desde una perspectiva
econdmica. Para relacionar la funcion social de bienestar anteriormente definida con el
principio del 6ptimo de Pareto, lo que habria que hacer es no considerar las metas a lo-
grar en términos de crecimiento, empleo, estabilidad de precios, etc., como objetivos o
fines, sino como medios para avanzar hacia la maximizacion de las utilidades de todos
los individuos que componen la comunidad que se toma como referencia.

De acuerdo con lo anterior, la FBS que antes se habia definido se transforma en:

w=w (U, U, ..,U,)

en la cual W sigue siendo el bienestar social y las U, U,, ..., U, corresponden a los ni-
veles ordinales de utilidad de cada uno de los n individuos que componen la sociedad,
dependiendo dichos indices de utilidad de su respectiva valoracion de los bienes y ser-
vicios puestos a su disposicion.

Partiendo de esta base, los objetivos de eficiencia y de pleno empleo son vias para
alcanzar una posible frontera de posibilidades de produccion (FPP), es decir, la mayor
cantidad de bienes disponibles bajo unas determinadas condiciones del sistema pro-
ductivo, lo que haria que ciertos individuos pudieran mejorar su utilidad sin provocar
simultaneamente que nadie la vea empeorada. De forma semejante, el objetivo creci-
miento econdmico hace posible que las restricciones en términos de eleccion indivi-
dual disminuyan, lo que se traduce en que mejoran los niveles de utilidad. En teoria,
el optimo paretiano puede lograrse mediante el comercio (intercambios) interno o a es-
cala internacional, por lo que, en principio, las politicas que promuevan los intercam-
bios favoreceran el bienestar. El dinero facilita el comercio y una moneda estable es
condicidon necesaria para alcanzar el 6ptimo. En consecuencia, el control de las ten-
siones inflacionistas mediante la fijacion de un objetivo de estabilidad de precios in-
ternos constituye una condicidon indispensable para evitar la pérdida de confianza en
la moneda nacional y sus negativos efectos desde el punto de vista de los intercambios.
La cuestion radicara, en todo caso, en fijar el aumento del nivel de precios tolerable
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o conveniente y relacionarlo con los demas objetivos deseados (p. €j., maximo nivel
de empleo).

El razonamiento que acabamos de presentar podria seguir desarrollandose. Asi, es
indudable que el comercio internacional puede mejorar el bienestar social al favorecer
el aprovechamiento de las ventajas comparativas de los paises que se intercambian pro-
ductos o servicios con unos costes relativos de produccion diferentes. Lograr esto su-
pone reducir aranceles y eliminar cualquier impedimento para el libre comercio. Pero,
en definitiva, todo ello puede acarrear también unos costes en términos de bienestar
para determinados individuos y para algunos grupos y colectivos. O lo que es lo mis-
mo, el avance hacia el libre comercio puede implicar —al menos a corto/medio pla-
70— que se produzcan unos beneficios para algunos ciudadanos y colectivos, pero tam-
bién unos costes para otros. La FBS podria en tal caso indicarnos también si el resultado
final es —globalmente considerado— positivo o no para el conjunto.

El problema principal radica en que si bien la FBS puede construirse tedricamente,
su desarrollo y estimacion real plantean bastantes dificultades. En realidad, se trata de
una aproximacion de cardcter tedrico a la resolucion del problema de disponer de un
elemento o instrumento «guia» al mas alto nivel, que permita saber si unas actuaciones
de politica econdmica mejoran o no el bienestar colectivo, teniendo en cuenta que los
individuos tienen distintas apreciaciones sobre su utilidad y que cualquier medida afec-
ta a diversos elementos de los que constituyen esa misma FBS. Precisamente por su
caracter teorico, existen restricciones que condicionan la posibilidad misma de estimar
una funcidn de este tipo y de utilizarla como referencia.

Asi, uno de los principales supuestos de partida del analisis es aceptar la hipotesis
de que existe una armonia de intereses entre todos los individuos de la sociedad en
cuestion. Esto supone que no hay conflicto entre el bienestar social o colectivo y el in-
dividual. La FSB es el resultado de la agregacion de unos bienestares individuales ar-
monicos. En consecuencia, el analisis de lo que es bueno desde el punto de vista comtin
podria teéricamente identificarse y resolverse en términos de lo que es bueno desde la
optica individual. Partiendo de la armonia de intereses de todos los individuos de la so-
ciedad, la maximizacion del bienestar individual se convierte en una condicion nece-
saria para alcanzar el bienestar social optimo.

Un segundo supuesto de partida es aceptar que los individuos son quienes mejor
enjuician su propio bienestar, 1o que implica que deben gozar de libertad para perseguir
sus propios intereses, los cuales estan ligados a sus respectivas preferencias en térmi-
nos de consumo, trabajo, produccion, ahorro, satisfacciones y otros elementos. Es de-
cir, se asume que, en principio, tales preferencias vienen dadas y que son la mejor guia
del estado del bienestar individual. Logicamente, la agregacion de tales preferencias
daria como resultado las preferencias colectivas, que constituirian asi el mejor criterio
para valorar los avances en términos de bienestar social.

Desarrollar todo lo anterior puede dar lugar, como de hecho ha sucedido, a ingen-
tes esfuerzos matematicos para presentar la «logica» de la agregacion de las preferen-
cias individuales y de la eleccion social. Todo ello plantea numerosos problemas, bas-
tantes de ellos casi insalvables. Una restriccion clara y muy importante es, al respecto,
que cualquier deseo o motivacion que no pueda expresarse ldgicamente como «prefe-
rencia» no se incluye en las estimaciones de bienestar. Por otra parte, tampoco resulta
facil tener en cuenta los aspectos institucionales. Siempre sera preciso partir de unos
juicios éticos, quedando supeditadas las relaciones de la funcion de bienestar social al
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nivel de abstraccion que se haya elegido. Si quien formula la funcién es un perfecto
utépico —sefialo Samuelson—, puede preferir ignorar algunas relaciones instituciona-
les, haciendo caso omiso de su importancia empirica; mientras que, por el contrario,
puede ser que desee tomar como fijas e inmutables todas las instituciones sociales y
econdmicas.

En todo caso, en el supuesto de que se logre estimar una FBS del tipo arriba indi-
cado que sea aceptable?, el problema politico de seleccionar las acciones mas conve-
nientes quedaria reducido a uno s6lo: maximizar la FBS, y a tal efecto se considera-
ria que los policy makers deberian tener en cuenta una serie de prioridades en relacion
con los objetivos que se estiman deseables para lograr el maximo bienestar de la co-
lectividad.

Tres supuestos condicionan, en definitiva, el propio concepto y la posibilidad efec-
tiva de estimar una FBS. El primero es que existen preferencias sociales y que éstas
pueden evaluarse mediante analisis logicos y empiricos. El segundo es que la sociedad
tenga algun tipo de consenso sobre los objetivos y prioridades sociales (que esencial-
mente estan ligadas a las preferencias individuales). Por tultimo hay que suponer, asi-
mismo, que quienes deben tomar decisiones de politica economica —o simplemente
de politica— «tienen» conocimiento del interés publico y que ponen en marcha un con-
junto coherente de politicas para lograrlo. Demasiadas exigencias o requisitos para que
pueda constituir, sin duda, una guia prdctica, aunque la teoria sea capaz de construir di-
cha funcidén de bienestar colectivo.

INTERNET.—EI portal History of Economic Thougt contiene una amplia informacion
sobre la Economia del Bienestar y sus autores. Puede ser consultado en
http://cepa.newschool.edu/het/index.htm

5.1.5. La eleccion colectiva y el teorema de la imposibilidad de Arrow

La moderna economia del bienestar asigna un papel predominante a la racionalidad en
el proceso de eleccion social, un tema que ha servido también para desarrollar una am-
plia literatura. Un trabajo realmente pionero en este terreno fue el de K. Arrow, que en
1951 desarrollé formalmente los problemas que puede plantear el proceso democrati-
co en orden a lograr o no una eleccion social racional. Aplicando los principios de la 16-
gica matematica, Arrow demostrd que el cumplimiento de cinco condiciones intuitiva-
mente obvias (véase Recuadro 5.2) no es posible y que no se llega a una FBS. El
Teorema de la imposibilidad de Arrow muestra que si bien la FBS deberia surgir, te6-
ricamente, a partir de un conjunto de axiomas (tales como que la funcién de utilidad so-
cial se considera una propiedad basica del proceso social de toma de decisiones, o que
cualquier posible ordenacion de las preferencias individuales es aceptable, etc.), tales
axiomas no son compatibles incluso reduciéndolos a un pequefio grupo, y que la elec-
cion de los mismos incluird juicios de valor. La conclusion final es que los problemas

3 En los afios cincuenta y sesenta se hicieron los primeros intentos para estimar este tipo de funciones
en algunos paises (Holanda, Suecia, Noruega...) a efectos de utilizarlos como referencia tltima para justi-
ficar determinados programas de politica y de programacion econdmica y social a medio plazo. Tales in-
tentos —muy meritorios desde el punto de vista teérico— no lograron suficiente respaldo real.
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RECUADRO 5.2. TEOREMA DE LA IMPOSIBILIDAD DE ARROW

Arrow sugirié que una funcion de bienestar social
deberia cumplir los siguientes criterios:

1.

Debe clasificar todos los resultados posibles,
y la clasificacidn tiene que ser consistente;
si A es preferido a B, y B es preferido a C, en-
tonces A es preferido a C.

Debe ser sensible a las preferencias de los in-
dividuos. Supongamos que para un conjunto
determinado de preferencias, A es social-
mente preferido a B. Entonces, si las prefe-
rencias individuales cambian de tal forma
que alguien eleva A a un puesto mas alto, y
nadie le disminuye su puesto, entonces A si-
gue siendo socialmente preferido a B. En
cierto sentido, esto es una clausula antidis-
criminacion. Si la sociedad estd llevando a
cabo una accidon determinada, y un subgru-
po de la poblacién que se habia opuesto a di-
cha actividad decide repentinamente estar a
favor de ella, la sociedad no puede dar mar-
cha atras y cesar en la actividad simplemen-
te para «hacer la contra» al subgrupo.

Las preferencias sociales tienen que cumplir
la condicion de Pareto. Supongamos que A es
una asignacion tal que ningun individuo tie-

ne menos utilidad que en B, y uno o mas indi-
viduos tienen mayores niveles de utilidad en
A que en B. En estas condiciones, la funcién
de bienestar social tiene que preferir A a B.

4. Se excluyen las dictaduras. Las preferencias
sociales no pueden reflejar las preferencias
de un unico individuo.

5. Las preferencias sociales entre cualesquiera
de las dos alternativas no deben depender de
la existencia de otras alternativas. Suponga-
mos que cuando las alternativas A, By Cson
factibles, la sociedad prefiere Aa By Ba C.
Si la opcién C no fuera factible, la regla de
decision social debe seguir prefiriendo A a B.
A este supuesto se le lama independencia de
alternativas irrelevantes.

En su conjunto, estos criterios parecen bastante
razonables. Nos dicen que el mecanismo de elec-
cién social debe ser légico y respetar las preferen-
cias de los individuos.

La conclusién a la que llega Arrow es que es im-
posible encontrar una funcién de bienestar social
que satisfaga todos estos criterios. Este resultado
es conocido como el Teorema de la imposibilidad
de Arrow.

Fuente: H. S. Rosen (1987): Manual de Hacienda Publica. Ariel Economia, Barcelona.

del bienestar colectivo y social no pueden resolverse satisfactoriamente sobre bases
simplemente l6gicas, o mediante la utilizacién de principios de investigacion econo-
mica «cientificos».

La paradoja del voto, ya expuesta en el siglo xVviIil por Condorcet, demuestra, por
otra parte, que existe la posibilidad de no llegar a una clara preferencia mayoritaria
cuando las preferencias individuales se agregan por via democratica y se utiliza la re-
gla de la mayoria. El Cuadro 5.1 ilustra con un ejemplo esta posibilidad, partiendo de

Cuadro 5.1. Una paradoja simple del voto de la mayoria

Preferencias

Primera Segunda Tercera
Ciudadano A Defensa Empleos Educacién
Ciudadano B Empleos Educacién Defensa

Ciudadano C Educacion Defensa Empleos
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una sociedad formada por tres individuos que pretenden expresar sus preferencias ha-
cia tres tipos de programas de gasto del gobierno que son mutuamente excluyentes. El
resultado es que cualquiera que sea la opcion elegida, una alternativa saldria derrotada
por 2 votos a 1, pero dicha eleccion se veria derrotada, a su vez, por la alternativa res-
tante, generandose un ciclo interminable. No existe ninguna forma de resolver la para-
doja, salvo mediante procedimientos de votacion arbitraria.

5.2 LA INTERDEPENDENCIA ENTRE POLITICA Y ECONOMIA:
LA POSICION DE LA ESCUELA DE LA PUBLIC CHOICE

En el apartado anterior se afirmo que los gobernantes persiguen normalmente (al me-
nos en principio) el bienestar de los ciudadanos o que, cuando menos, al tratar de re-
solver determinados problemas intentan que su bienestar no empeore. Esta idea ha sido
fuertemente cuestionada por bastantes autores modernos. La escuela de la Eleccion
Publica (Public Choice) también denominada a veces como de la «Eleccion Colectivay,
se distinguié desde un principio en esta controversia al tratar de profundizar en el com-
portamiento de las autoridades, las distorsiones que provocan en el mercado y las con-
tradicciones que pueden existir entre lo que dicen perseguir y lo que realmente tratan de
lograr en primer lugar.

El punto de partida que critican radica en la creencia de que la politica econdmica
de un gobierno —fijacion de unos objetivos y utilizaciéon de unos determinados ins-
trumentos para lograrlos— se establece en aras a conseguir el maximo bienestar para
toda la sociedad. El keynesianismo, como doctrina econémica, dotaba a este tipo de
posicionamiento de una solida base teorico-practica, al sefialar lo que los gobiernos de-
berian hacer y un posible menu de medidas supuestamente optimas para mejorar las
condiciones generales de vida de todos los ciudadanos. El logro, en definitiva, del maxi-
mo bienestar social.

Esta vision idealizada de la intervencion publica en la vida econdmica tenia su fun-
damento en dos supuestos basicos. Primero, porque supuestamente los economistas po-
dian disponer de un nivel de conocimientos suficiente como para permitirles ofrecer
consejos. La traduccion de dichos consejos en actuaciones econdomicas acabaria por fa-
cilitar la coordinacion de las actividades humanas en el seno del orden econémico. En
segundo término, algunos economistas —y Keynes de forma destacable— tenian plan-
teamientos elitistas, que funcionaban segin lo que Roy Harrod calificé como los su-
puestos de Harvey Road: 1a politica publica, en general, y la politica econdémica, en
particular, eran siempre disefiadas y ejecutadas por un grupo relativamente pequefio de
personas cultas, juiciosas y, en ultima instancia, altruistas que sélo se movian en favor
de la busqueda del interés comun.

Frente a este enfoque, cada vez ha ido tomando un mayor arraigo la tesis de que la
economia influye en la politica, pero que también esta iiltima influye en el mundo eco-
nomico. Es decir, se produce un entramado de interrelaciones entre ambos ambitos tan
complejo que se hace necesario un tratamiento analitico bajo premisas distintas de las
convencionales. La principal corriente analitica que ha adoptado este enfoque, ponien-
do especial énfasis en subrayar la vertiente politica de las decisiones en materia eco-
nomica, es la que se conoce como Eleccion Publica (Public Choice). En sintesis, los
autores que se mueven bajo este tipo de planteamiento tedrico cuestionan ese supues-



126

POLITICA ECONOMICA. 3.2 EDICION

tamente «desinteresado» y «benevolente» papel de los gobiernos —como politicos— y
su consideracion como variable exdgena en las economias, ya que dichos politicos for-
man parte del proceso politico-econdomico como agentes que defienden su «propio in-
terésy», por encima incluso, si ello es conveniente, del «interés colectivo». Por consi-
guiente, ya no se adopta como punto de partida que la intervencion de los gobiernos en
el mundo econdmico se basa #inica y exclusivamente en tratar de conseguir el maximo
bienestar de la sociedad, sino que supone que dichas actuaciones pueden tener algiin
tipo de interés —electoral o de partido— y que, cualquiera que sea su motivacion, ten-
dra muy en cuenta la evolucion de la situacion politica —basicamente en términos de
apoyo electoral— a la hora de disefiar sus actuaciones econdmicas.

Esta posicion critica de la escuela de la Public Choice tiene tres antecedentes im-
portantes que deben mencionarse: primero, la posicion critica mantenida por Kalecki en
los afios treinta respecto al papel estabilizador de los gobiernos, incluso en situaciones
en las que no convenia aplicar un ajuste en esta direccion; segundo, la introduccion de
la nocidn de competencia en un sistema democratico realizada por Schumpeter en la dé-
cada siguiente, y por ultimo, la aportacion pionera de Downs acerca de la consideracion
de un mercado politico-econémico susceptible del mismo tratamiento que cualquier
mercado econdémico, efectuada en los afios finales de los cincuenta*.

A partir de este tipo de planteamiento comenz6 a desarrollarse una cada vez mas
amplia literatura que considera que los gobiernos no actiian a la manem de un dictador
benevolente que solo persigue el bienestar comiin, sino que las decisiones que toman, es-
pecialmente las econdmicas, son el resultado de un proceso politico-economico en el
que intervienen diversos agentes: electores, gobierno, oposicion, administracion, etc.
Cada uno de ellos intenta maximizar su bienestar particular, sea éste lograr una ma-
yor renta disponible; continuar gobernando o derribar al gobierno existente; influenciar
en la toma de decisiones para su propio beneficio; etc.

Los planteamientos de la escuela de la Eleccion Piiblica® no abordan un terreno
nuevo, pese a lo que algunos pudieran pensar, puesto que como ha sefialado uno de sus
maximos representantes, Buchanan, esta corriente de pensamiento econdémico repre-
senta el redescubrimiento y reelaboracion de una parte de la sabiduria convencional de
los siglos XVIII y XIX, y la parte mas importante de la sabiduria convencional que im-

4 El comportamiento politico puede analizarse, al menos de forma parcial, de la misma manera que el
comportamiento economico. Esto es, la arena politica podia ser contemplada como un mercado en el que
existe un bien numerario, el voto, que desempefia un rol parecido al que juega el dinero en los mercados eco-
némicos. Los ciudadanos o votantes se convierten en algo analogo a los consumidores: «gastany sus votos
—rentas— en las politicas —bienes— que ofertan los candidatos al gobierno para supuestamente propor-
cionar el mayor bienestar social. Consecuentemente, los ciudadanos «compran» a su politico favorito en el
momento de celebrarse las elecciones de la misma manera que como consumidores adquieren, por ejemplo,
su marca preferida de leche en el supermercado; es decir, como resultado de un proceso de decision o elec-
cion racional y el intercambio de dinero por un bien. Cada aspirante a un puesto politico, por otro lado, re-
sulta equivalente a una empresa que fabrica un producto, pero que en este caso son politicas o programas
politicos, disefiados para maximizar el nimero de votos alcanzables y, finalmente, conseguir el poder.

5 La importancia adquirida por este tipo de estudios puede justificarse en el notable crecimiento que a
partir de la década de los cincuenta experiment6 el sector publico de las economias occidentales y en la
atencion critica que estos autores han dirigido al fendémeno. Todo ello, sin olvidar el gran prestigio acadé-
mico de los autores encuadrados en esta linea de trabajo (aparte del ya mencionado Buchanan, pueden ci-
tarse Stigler, Tullock, Niskanen y Mueller, entre otros) y la existencia de revistas especializadas, particu-
larmente Public Choice, que sirven como vehiculo de expresion y difusion de sus ideas y planteamientos.
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pregnaba el cuerpo tedrico de los economistas clasicos (véase Recuadro 5.3). Ademas
tiene tres lineas embrionarias fundamentales:

a) Las investigaciones ligadas a la economia del bienestar, la microeconomia y la
teoria de la hacienda publica, con tres componentes basicos: la posibilidad de
agregacion colectiva de las preferencias individuales (Black y Arrow); los estu-
dios de los fallos del mercado, especialmente en el terreno de las externalidades
(Baumol), y los trabajos sobre el fendmeno de los bienes publicos (Musgrave,
Samuelson).

b) La aplicacion de los principios econdomicos al mundo politico en la linea ini-
ciada por Downs, basada parcialmente en aportaciones previas de Hotelling.
¢) Las aportaciones procedentes de campos muy diversos, pero que contienen ma-
nifestaciones y principios que encajan dentro del ambito de estudio de la Pu-
blic Choice, tales como la teoria de juegos (Neumann y Morgerstern); la teoria

RECUADRO 5.3. LOS ANTECEDENTES CL/{\SIC(’)S CRITICOS EN RELACION
CON LA INTERVENCION PUBLICA

El desarrollo durante los ultimos treinta afios de la
corriente de pensamiento de la Public Choice tiene
una base previa de entronque con el pensamiento
clasico de los siglos xvil y xiX. En efecto, en térmi-
nos generales, un buen nimero de fildsofos y eco-
nomistas clasicos percibieron las deficiencias de la
politica y criticaron, con frecuencia, fuertemente el
papel de los politicos. Asi, David Hume, en su obra
Of the Independency of Parliament (1741), adver-
tia: «al idear cualquier situacion de gobierno... ha-
bria que suponer que todo ser humano es un bri-
bdn, que carece de otro propdsito... que no sea su
interés privado», y Adam Smith, en su archi-
conocido libro La Riqueza de las Naciones (1776),
expresaba una clara animadversion hacia los poli-
ticos cuando los calificaba de «animales astutos e
insidiosos». De aqui se derivaba su opcién por un
orden natural basado en la libre competencia, le-
jos de la regulacién y del dirigismo tipico de su
época.

Para A. Smith, la solucién de los conflictos se
encontraba en la eleccion (choice) del orden nor-
mativo e institucional mas conveniente para la li-
bertad de todos. Ello implicaba la fijacién de unas
reglas de juego (choice of rules) adecuadas, dentro
de las cuales los individuos pudiesen optar libre-
mente por las diferentes politicas y decisiones
(choice within rules) mas acordes con la opcién in-
dividual y el orden de competencia natural propio
de lo que él denominaba Economia Politica (Po-
litical Economy).

El triunfo de la conceptualizacién econdémica de
David Ricardo, en la que lo importante son los re-
sultados y no las reglas, continuado después por

los marginalistas, llevo a la creacion de la Econo-
mia sin atributos (Economics), y lo que resulta mas
destacable ahora, condujo a una nocioén de interés
publico o comun que paulatinamente fue sustitu-
yendo en el ambito de las decisiones colectivas al
papel que A. Smith habia asignado a la «mano in-
visible» —éase mercado— en el mantenimiento de
la coordinacién econdmica de las multiples opcio-
nes individuales.

Con la excepcion de John Stuart Mill, quien en
sus Considerations on Represantive Government
(1861) volvia a insistir en la idea de Hume al apun-
tar: «el verdadero principio del gobierno constitu-
cional que hay que dar por sentado es que el poder
politico se empleara abusivamente para promover
los fines particulares de quien lo detenta», y de los
hacendistas italianos (Puviani), la atencion hacia
esta perspectiva que hoy denominamos como Pu-
blic Choice queda practicamente arrinconada hasta
que en el inicio de los afnos sesenta James Bucha-
nany Gordon Tullock publican The Calculus of Con-
sent (1962), aplicando su teoria de la eleccion eco-
ndmica a los principios politicos de una democracia
constitucional.

No obstante, como el propio Buchanan recono-
cia en su discurso de aceptacion del Premio Nobel
de Economia, los economistas de la eleccion publi-
ca tienen con el economista sueco Knut Wicksell
una deuda de gratitud y resumia su aportacion ma-
nifestando: «Los economistas tendrian que aban-
donar su tarea de lanzar a los cuatro vientos conse-
jos politicos, como si estuvieran al servicio de un
déspota benevolente, y centrarse en las estructuras
en cuyo interior se toman las decisiones politicas».
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de la organizacion (H. Simon, Dahl); algunas aplicaciones de la teoria econo-
mica del intercambio en la sociologia y la politologia (Mitchell), y el analisis
de las decisiones sobre medidas politicas (Dror, Wildawsky, [llchmen y Uphoff).

Desde una perspectiva tedrica, los impulsores de las tesis de la Eleccion Publica
han seguido dos orientaciones basicas: la primera, de caracter normativo, infiere juicios
de valor e introduce conceptos relacionados con las nociones de justicia y bienestar, de
cara a la consecucion de objetivos redistributivos; la segunda, de caracter positivo, ha
intentado desarrollar conceptos y teorias acerca de las preferencias de los individuos,
afrontando el analisis del sector publico como un agente que tiene los mismos patrones
de conducta que cualquier otro agente econémico que opera en el mercado.

Desde la vertiente normativa, la corriente de la Public Choice se ha centrado en dos
lineas fundamentales: por un lado, la teoria de la justicia de Rawls, con sus ideas de
justicia como equidad, aceptacion del principio del maximin y de votacion bajo el velo
de la ignorancia, y por otro, los estudios de la Constituciéon como contrato social y
como funcidn de bienestar social. Desde esta perspectiva, los autores del Public Choi-
ce han tratado de justificar la necesidad de la existencia de un contrato constitucional
que tuviera asignado el papel basico de evitar los abusos de poder por parte de los go-
bernantes, tanto en lo que se refiere a los objetivos ultimos de la politica econdémica
—Ilibertad, solidaridad, bienestar, etc.— como para los objetivos puramente econdémi-
cos —crecimiento, estabilidad de precios, pleno empleo, etc.

Desde la vertiente positiva —la mas divulgada—, los partidarios de la Public
Choice han generado una abundante cantidad de trabajos que pueden sintetizarse en
las siguientes cuatro grandes lineas: 1) teoria de las votaciones; 2) teoria de la buro-
cracia; 3) fenomenos relacionados con la «ilusion financiera», y 4) modelos y teorias
de interdependencia politico-econdmica. Estas cuatro lineas presentan un grado de des-
conexidn que es mas aparente que real, puesto que entre ellas existen muchos rasgos y
puntos comunes, tales como asumir, la mayoria de las veces de forma implicita, que en
el estudio del comportamiento humano existe siempre la posibilidad de elegir entre al-
ternativas; el caracter predominantemente positivo de los trabajos, asi como el énfasis
en lo racional, entendido como la idea de que los agentes que intervienen en los pro-
cesos de decision tienen capacidad de ordenar sus preferencias racionalmente; el indi-
vidualismo como punto de partida, ya que todas las explicaciones se buscan desde y a
partir del individuo: es éste quien realiza siempre la eleccion; la asuncion de que el
comportamiento humano es basicamente un comportamiento interesado: no existe el al-
truismo, y por ultimo, el caracter interdisciplinario de la mayoria de investigaciones.

INTERNET.—La Public Choice Society es una institucion cuyo objetivo es difun-
dir las ideas de los autores que la integran y puede consultarse en
http://www.pubchoicesuc.org/

5.3 TEORIAS EXPLICATIVAS DE LA INTERVENCION

DE LOS GOBIERNOS

El analisis especifico de la interdependencia entre politica y economia orientado
a tratar de entender desde una perspectiva teodrica la accidon publica de los gobiernos
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Cuadro 5.2. Teorias sobre el ciclo politico-econémico

Gobiernos
Votantes Oportunistas Partidistas
No racionales TE TP
Racionales TER TPR

se ha realizado bajo diferentes planteamientos, que cabe resumir como sigue (Cua-
dro 5.2):

a) Enfoque tradicional. Bajo la consideracion de votantes no racionales, las teorias
planteadas pueden desdoblarse en electoralistas (TE) y partidistas (TP).

b) Enfoque moderno. Aceptando que los votantes forman sus expectativas de ma-
nera racional, las formulaciones teéricas elaboradas pueden dividirse en electo-
ralistas racionales (TER) y partidistas racionales (TPR).

De forma sintética, se exponen a continuacion algunas derivaciones basicas de este
planteamiento.

5.3.1. La teoria electoralista

La base de este planteamiento tedrico deriva de los trabajos de Nordhaus y de Lind-
beck, desarrollados a mediados de los afios setenta bajo los siguientes supuestos fun-
damentales:

a) Ambito econémico

1. Los gobiernos actuan bajo la restriccion econémica de no poder maximizar si-
multaneamente los objetivos de estabilidad de precios y pleno empleo, tenien-
do que adoptar soluciones de intercambio (trade-off ) en el corto plazo. Es de-
cir, existe una curva de Phillips que tiene pendiente negativa en el corto plazo y
se vuelve vertical en el largo plazo (véase Capitulo 7).

2. Los votantes prefieren crecimiento a inflacion y desempleo. Ademads, como no
son racionales, descuentan mal el tiempo (tienen una memoria decreciente del
pasado), por lo que s6lo toman en consideracion los resultados econémicos re-
cientes.

3. Los gestores de la politica econdomica (policy makers) controlan de forma de-
terminista la economia a través del uso de instrumentos (politica monetaria y/o
politica fiscal) por el lado de la demanda.

b) Ambito politico

4. Los partidos politicos con tareas de gobierno estan desideologizados y se mueven
unicamente por el objetivo de permanecer en el poder el mayor tiempo posible.
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En consecuencia, se comportan igual con independencia de su signo ideoldgico,
dado que su funcion de utilidad es idéntica: la posibilidad de ser reelegidos.

5. En cada eleccion hay que considerar la existencia de dos partidos politicos que
compiten por el poder: el gobernante y el de oposicion.

6. Cuando tienen que emitir su voto, los electores apoyan al partido en el gobier-
no si los resultados econdmicos son buenos en términos de mayor crecimiento,
menor inflacion y menor desempleo durante el periodo de gobierno, y le retiran
su confianza cuando los registros de estas variables econéomicas son adversos.

Bajo este planteamiento, deberia cumplirse que los partidos en el poder siguen
diferentes reglas de politica econdmica en funcion de la proximidad o de la lejania de
las elecciones; de tal suerte que empiricamente deberian cumplirse las siguientes pre-
visiones:

1. Una expansidon econdmica en el afio actual o en el afo anterior a la eleccion,
con un crecimiento del PIB mayor que el normal y una tasa de desempleo por
debajo de la media.

2. Latasa de inflacion comienza a incrementarse inmediatamente antes o justo des-
pués de la consulta electoral.

3. Una recesion o desaceleracion economica después de la eleccion, con una gra-
dual reduccion de la inflacion.

Es decir, teniendo en cuenta que las elecciones se realizan de forma regular cada
cierto numero de afios, los objetivos y los instrumentos de la politica econdmica mos-
trarian un modelo ciclico con las tendencias antes sefialadas: incremento del PIB y re-
duccion del desempleo antes de las elecciones (politicas econdmicas expansivas), y
contencion de la inflacidon con aumento del desempleo y menor crecimiento economi-
co después de la consulta electoral (politicas econdmicas contractivas), que apareceria
ademas con independencia de que el partido gobernante fuese de tendencia conserva-
dora o de izquierdas. Por consiguiente, los gobiernos, segtin esta formulacion teorica,
serian reelegidos cuando el crecimiento econdmico sea alto y el desempleo bajo en los
afios electorales, mientras que el triunfo electoral de la oposicion se produciria cuando
se presentasen malos registros econdmicos en ambos frentes.

La respuesta a la cuestion clave sobre como puede producirse un ciclo electoralis-
ta de estas caracteristicas se encuentra en la existencia de votantes no racionales y re-
trospectivos, que cuando llega el momento de ejercer su derecho al voto, practicamen-
te han olvidado el pasado y s6lo toman en consideracion la evolucion econémica
reciente, es decir, los resultados econémicos mas proximos.

5.3.2. La teoria partidista

La base de este planteamiento se encuentra en los trabajos pioneros de Hibbs, iniciados
a fines de los setenta, en los que al examinar como en un conjunto de paises de la
OCDE los gobiernos utilizaban la politica econdémica para influir en los resultados elec-
torales encontrd que las implicaciones empiricas de la teoria electoralista no se cum-
plian, apareciendo en su lugar que la manipulacion de los instrumentos econdémicos



TRES CUESTIONES RELEVANTES DE TEORIA DE LA POLITICA ECONOMICA 131

guardaba una estrecha relacion con la adscripcion ideologica de los partidos politicos
gobernantes; es decir, aparecian ciclos partidistas en lugar de los de tipo electoral.

Los supuestos basicos de la teoria partidista (TP) s6lo difieren en tres de los seis ex-
puestos en el caso de la teoria anterior, permaneciendo validos los restantes. Los cam-
bios se centran en la nueva definicion que otorgan a los supuestos numerados como 2,
4y 6, que quedan como sigue:

2'.  Los votantes tienen diferentes preferencias en relacion con el crecimiento, la in-
flacion y el desempleo, pero siguen siendo no racionales y descontando mal
el tiempo.

4", Los partidos politicos estan ideologizados, comportandose segun su adscrip-
cion ideoldgica. Los partidos de izquierdas estaran pues mas preocupados por
el desempleo y el crecimiento (pleno empleo), en tanto que los partidos con-
servadores prestaran mayor atencion a la inflacion (estabilidad de precios).

6". Los votantes difieren también en sus preferencias con respecto a los principa-
les objetivos de la politica econdmica, pero, como no son racionales, los de iz-
quierdas optaran por apoyar a partidos que tengan una mayor preocupacion por
el pleno empleo, mientras que los de derechas se inclinaran por los partidos
conservadores, que se preocupan fundamentalmente por la estabilidad de pre-
cios, que consideran clave independientemente de cual sea la evolucion de otras
variables economicas®.

Las implicaciones que se derivan de este planteamiento son claramente diferentes de
las que se examinaron antes:

1. Lasreglas que siguen los partidos politicos para definir sus actuaciones son dis-
tintas de acuerdo con su adscripcion ideoldgica: politicas expansivas para los
de signo izquierdista y politicas restrictivas para los conservadores. Es decir, los
registros de la tasa de desempleo serian permanentemente bajos, mientras que el
crecimiento del PIB y de la inflacion se mantendrian elevados durante el man-
dato de un gobierno de izquierdas respecto a los que se darian con un partido go-
bernante conservador, y viceversa.

2. Los objetivos y los instrumentos de la politica econdmica seguirian un modelo
ciclico, pero partidista, de tal suerte que las diferencias sistematicas descritas
en el punto anterior deberian de ser persistentes y observables durante todo el
periodo de mandato de un gobierno, y los cambios de orientacion en la evolu-
cion economica deberian corresponderse también con un cambio de signo poli-
tico en el partido en el poder.

5.3.3. El enfoque de la competencia: la teoria electoralista racional

El supuesto de un electorado ingenuo, incapaz de aprender de las experiencias pasadas
por su «miopia» politica, e incapaz también de evitar errores sistematicos en sus ex-

¢ De acuerdo con esta teoria tan polarizada en la presentacion de los partidos y de los votantes, la clave
de un triunfo electoral estaria siempre en captar el mayor nimero de votos de los indecisos, por lo general si-
tuados en el contexto de la clase media, mediante ofertas de politica econémica que hagan atractiva su opcion
de menos inflacion (partidos conservadores) o mas crecimiento y menos desempleo (partidos de izquierda).
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pectativas, propio de las dos formulaciones tedricas que acabamos de examinar, resul-
ta insatisfactorio desde el punto de vista conceptual que sostienen algunas posiciones
teoricas recientes (Nueva Macroeconomia Clasica), que cuestionan la efectividad de la
politica econdmica keynesiana (base de las actuaciones de los gobiernos en los mode-
los tradicionales de ciclo politico-econdmico), a partir de la nocién clave de racionali-
dad en el comportamiento de los agentes econdomicos.

La aceptacion de estos nuevos planteamientos y su aplicacion al terreno del ciclo
politico-econdmico ha conducido a la formulacion de la teoria electoralista racional
(TER), que puede considerarse surgida del intento de conciliar las implicaciones de la
teoria de Nordhaus con la racionalidad de los votantes. Todas las aportaciones en esta
linea enfatizan el papel de la competencia de los policy makers, entendida como su ca-
pacidad de manejar la economia de una forma eficiente (bien sea porque reducen los
despilfarros del proceso presupuestario, porque consiguen un crecimiento sostenido sin
inflacion o, en ultima instancia, porque logren aislar a la economia de perturbaciones
inesperadas) y bajo el supuesto critico de que dichos policy makers tienen un nivel de
informacion sobre su propia competencia mayor del que poseen los electores, que aun-
que formen sus expectativas de manera racional, tienen que evaluar la capacidad de
gestion de los gobiernos observando los resultados econémicos que se producen.

Los gobiernos toman ventaja de esta asimetria en la informacion y se comportan
de forma oportunista (maximizacion de los votos para seguir en el poder) apareciendo
como equipos competentes antes de cada eleccion. En consecuencia, surgen ciclos po-
litico-econdmicos, pero de una naturaleza diferente a los de la teoria electoralista tra-
dicional. Los supuestos de esta tltima que ahora se modifican son los siguientes:

1"”. No existe posibilidad de conciliar ni en el corto plazo ni tampoco en el largo
plazo los objetivos de estabilidad de precios y pleno empleo. Es decir, la cur-
va de Phillips es vertical en el corto y en el largo plazo.

6". La decision de voto de los electores esta condicionada por la maximizacion
de su utilidad, que es idéntica para todos y se define en términos de una baja
tasa de inflacion y una alta tasa de crecimiento del PIB, pero bajo el supuesto
de que en un momento determinado (¢) éstos conocen el crecimiento econd-
mico, pero no el incremento de la inflacidn, del que sélo tienen informacion
en el momento ¢ + 1. Es decir, el periodo de aprendizaje de su competencia
esta retardado un periodo respecto al de los gobiernos’.

Precisamente, la alteracion de estos supuestos respecto de la TE hace que las im-
plicaciones empiricas de la TER sean diferentes:

1. Los ciclos que pueden aparecer en el corto plazo son generalmente de signo pre-
supuestario (por actuaciones de politica fiscal conducentes a la utilizaciéon con
fines electoralistas del déficit publico) y, en algunos casos, de caracter moneta-
rio (por actuaciones oportunistas de la politica monetaria, usualmente de signo
expansivo: aumento de la cantidad de dinero en circulacion o reduccion de los

7 Este supuesto de que los electores conocen con un periodo de antelacion la evolucion del PIB, pero no
la de la tasa de inflacion, puede resultar extrafo, pero se justifica por el hecho de que, en realidad, los po-
licy makers no controlan realmente la inflacion, sino una variable operativa (base monetaria o tipos de in-
terés a corto plazo), que es dificilmente observable por un votante medio.
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tipos de interés) en el periodo previo inmediato o posterior a una consulta elec-
toral. Nunca tienen pues el caracter de sistematicos ni de regulares, como co-
rresponde a un planteamiento que supone que los electores son racionales, aun-
que con peor informacion que los gobiernos.

2. La celebracion de procesos electorales genera siempre un coste en términos de
posible manipulacion por parte de los gobiernos, pero las «distorsiones» eco-
ndmicas que se producen tienen siempre un proposito util, dado que la expan-
sion preelectoral (mayor crecimiento del PIB, por via fiscal o monetaria) y su
efecto inflacionista es relativamente pequefio y poco duradero. En otras pala-
bras, estas desviaciones son siempre controlables por un gobierno que actua
bajo criterios de manejo eficiente de la economia.

5.3.4. La teoria partidista racional

La eliminacion del supuesto de unos electores no racionales, como acabamos de exa-
minar para la teoria electoralista, debilita las derivaciones empiricas que sefialamos
para la TP, aunque en menor medida que para la primera. La formulacion de la Teoria
Partidista Racional (TPR) se encuentra en los trabajos realizados por Alesina. En ellos
se adopta el siguiente punto de partida: la incertidumbre de las actuaciones de politica
econdmica originada por la incertidumbre de los resultados electorales interactiia con
las expectativas racionales. Es decir, s6lo situaciones econdmicas imprevistas (por
ejemplo, una inflacion inesperada producida por un shock petrolifero) pueden tener in-
fluencia en las variables reales (crecimiento y/o desempleo), pero como los resultados
de una consulta electoral no son predecibles de manera perfecta, cada eleccion puede
producir perturbaciones en las actuaciones de politica econdmica con efectos reales
solo temporales, hasta que los agentes econdmicos que ahora son racionales se ajusten
a la nueva situacion, volviéndose entonces a un punto que puede denominarse como
natural.

Los supuestos de partida de esta formulacion tedrica son pues parecidos a los de la
TP, aunque ahora se acepta que los agentes econémicos formulan sus expectativas de
inflacién de manera racional y que la conducta de los votantes es una combinacion del
supuesto 6’ (comportamiento partidista) y 6" (racionalidad). Este tltimo supuesto sig-
nifica que los votantes difieren en sus preferencias respecto a los principales objetivos
de la politica econdémica, pero dado que son racionales, su decision de voto esta condi-
cionada por la maximizacién de su utilidad. Por tanto, votaran por el partido que les re-
porte la utilidad esperada mas alta, que estara relacionada con una tasa de inflacion mas
elevada, crecimiento econdmico mas alto y desempleo mas bajo para los votantes de iz-
quierdas que para los conservadores, como consecuencia de la diferente orientacion de
la politica econdmica aplicada por los partidos cuando estan en el poder, expansiva en el
caso de los de izquierdas y contractiva para los de tendencia conservadora.

Ahora bien, aunque se conozca la orientacion de la politica econémica para cada
uno de los partidos, los resultados de una eleccion seran siempre inciertos, puesto que
es dificil saber la distribucion exacta de las preferencias de los votantes, con lo que la
posibilidad de que los resultados de estas actuaciones se manifiesten claramente de-
pende de la magnitud del error que cometan los electores respecto a las expectativas
de triunfo electoral que se habian formulado (véase Recuadro 5.4).
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RECUADRO 5.4. EL FUNCIONAMIENTO PRACTICO
DE LA TEORIA PARTIDISTA RACIONAL

Si adoptamos como punto de partida que el parti-
do en el gobierno es de signo no conservador, al fi-
nal de su mandato, tras haber aplicado una politica
econdmica de corte expansivo, la economia se ha-
bria situado en una posicién en la que la tasa de in-
flacién se corresponderia con un nivel alto y la tasa
de desempleo tras haberse reducido inicialmente
acabaria posicionada sobre su nivel natural. En el

Inflacion

grafico adjunto, este caso puede representarse por
un punto como el A, que representaria una situa-
cion de equilibrio justo antes de las nuevas eleccio-
nes, suponiendo, por ejemplo, que inicialmente se
partié de un punto como el By que el proceso de
ajuste de expectativas provocé movimientos de la
curva de Phillips a corto plazo hacia la derecha, ti-
pificados como | en el gréfico.

Curva de Phillips a largo plazo

Curvas de Phillips
a corto plazo

Tasa de

Desempleo

paro natural

Si el resultado esperado de la nueva consulta
electoral es un triunfo del partido gobernante, po-
driamos suponer que los electores esperan una si-
tuacion econédmica como la del punto C, pero si fi-
nalmente gana el partido opositor —conservador—,
que aplicaria desde el principio politicas antiinfla-
cionistas, el proceso seria justamente inverso al
descrito anteriormente. Es decir, bajaria la inflacidn
y aumentaria el desempleo hasta situarse de nuevo
sobre la curva de Phillips a largo plazo en un punto

tal como el D, que representaria una situaciéon de
equilibrio obtenida tras un proceso de ajuste de las
expectativas con movimientos de la curva de Phi-
Ilips a corto plazo hacia la izquierda, tipificados
como Il en el gréfico.

El proceso descrito seria justamente inverso si
el supuesto de partida hubiese sido el contrario:
partido conservador en el poder, y tras unas elec-
ciones, acceso no previsto al gobierno de un parti-
do de corte socialista o socialdemdécrata.

Las implicaciones empiricas de este ultimo planteamiento teérico pueden resumir-
se como sigue:

1. Los partidos aplican la politica economica de acuerdo con su adscripcion ideo-
logica, pero los efectos de las medidas sobre las variables econémicas reales
son s6lo temporales. Es decir, el crecimiento economico es elevado y el desem-
pleo bajo con gobiernos de izquierdas s6lo durante un corto periodo de tiempo.
Cuando los electores ajustan sus expectativas, se vuelve a la tasa natural. En
consecuencia, en la segunda parte de los mandatos la evolucion de la tasa de
crecimiento del PIB y de la tasa de desempleo seria igual cualquiera que fuese
el signo ideologico del partido gobernante.
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2. No obstante, la magnitud de los efectos de las politicas aplicadas sobre las va-
riables econdmicas reales esta correlacionada con la sorpresa de los resultados
electorales, aumentando cuando se produzca un cambio de gobierno no previsto.

3. Aligual que en la TP, 1a tasa de inflacion es mas alta cuando los gobiernos en el
poder son de izquierdas que cuando son conservadores.

5.3.5. El estado de la evidencia empirica

Los estudios empiricos existentes sobre los temas tratados en los subapartados ante-
riores son ya muy abundantes, si bien puede anticiparse que sus resultados no son con-
cluyentes en la medida que las diferentes aproximaciones realizadas para la mayoria
de las democracias occidentales —Estados Unidos y Reino Unido son los paises don-
de existe mayor nimero de trabajos— demuestran que la influencia de las condiciones
econdmicas sobre el comportamiento de los votantes existe, pero no con la fortaleza
que estas formulaciones tedricas plantean.

En cualquier caso, diversos estudios realizados para un amplio conjunto de paises
occidentales muestran que dentro de ciertos margenes, la teoria partidista parece en-
contrar una mejor contrastacion que la del ciclo politico economico, como demuestran
claramente los resultados obtenidos por Alesina y Roubini®. Adicionalmente, desde esta
perspectiva, la vision racional del ciclo partidista tiene un mejor contraste, tal y como
se deduce de la existencia de ciclos presupuestarios y monetarios.

La interpretacion de estos ultimos resultados evidencia que si bien los partidos go-
bernantes tienen un insuficiente control sobre la evolucidn de la economia, aun inten-
tan evitar las actuaciones monetarias y fiscales restrictivas, optando en numerosas oca-
siones por aplicar medidas de caracter expansivo. Consecuentemente, pueden
producirse ciclos monetarios y presupuestarios, aunque de corta duracion. De hecho, si
los votantes fuesen absolutamente ingenuos y los politicos pudiesen manejar la econo-
mia a su antojo, se observarian claras manipulaciones preelectorales de los instrumen-
tos y resultados muchos mas sistematicos. En lugar de esto, lo que si parece detectar-
se son ciclos monetarios y presupuestarios frecuentes, pero no en todos los periodos
electorales ni de igual magnitud relativa.

No obstante, el elemento crucial de la validez de estas teorias, la racionalidad o no
racionalidad del votante, constituye un punto sometido a plena controversia y sin con-
clusiones definitivas, maxime después del trabajo de Nordhaus’, en el que, tomando
como ejemplo la experiencia norteamericana, venia a corroborarse mediante diferentes
tests econométricos que el comportamiento del votante estaba bastante lejos de la ra-
cionalidad'.

8 A. Alesina y N. Roubini: Political Cycles and the Macroeconomy. MIT, Cambridge (Massachu-
setts), 1997.

% W. Nordhaus: «Alternative Approaches to the Political Business Cycle», Brooking Papers on Econo-
mic Activity, vol. 2, 1989.

10" Sirva simplemente a titulo ilustrativo su demostracion de la existencia de un periodo de «luna de
miel» sistematico y permanente para todos los presidentes norteamericanos existentes desde Truman hasta
Reagan, lo cual viene a reafirmar la no racionalidad de los votantes sobre la base de la sobreestimacion que
siempre efectian de las posibles realizaciones econémicas de los gobiernos durante los primeros meses de
su mandato, independientemente de su adscripcion ideoldgica.
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Estamos pues ante un tema en el que dificilmente va a producirse una puesta en co-
mun. Cada estimacion empirica adopta unos supuestos de partida diferentes, lo cual
condiciona, a su vez, los resultados finales y motiva, entre otras posibles razones, la
discrepancia de los mismos. Por otro lado, tampoco debe perderse de vista que este te-
rreno de investigacion es aun relativamente joven y que no ha logrado un grado de ma-
durez suficiente como para alcanzar resultados definitivos. Aparte de la propia difi-
cultad intrinseca que implica tratar de analizar las relaciones entre dos ambitos tan
complejos como el politico y el econdmico, sometidos en ultima instancia a la aleato-
riedad del comportamiento humano.

5.3.6. Implicaciones de politica econémica

Desde la optica de la politica econdmica, las teorias explicativas de la intervencion pu-
blica en la economia ofrecen interesantes elementos que rompen la concepcidn tradi-
cional de que los gobiernos pueden actuar en gran medida de forma autéonoma y que in-
tentan alcanzar el mdximo bienestar social dentro de las limitaciones que impone el
propio sistema econémico.

Como se ha ido desgranando en las paginas precedentes, esta vision pone de mani-
fiesto que los diferentes agentes que intervienen en la toma de decisiones dependen
unos de otros; son elementos que integran el sistema politico-econémico. A este res-
pecto, las decisiones que adoptan estos actores y, en general, el desarrollo y funciona-
miento de todo el sistema en su conjunto, depende de las reglas y de las instituciones
que conforman dicho entramado. Consecuentemente, el devenir de una economia pue-
de alterarse modificando las reglas y las instituciones.

Una clara consecuencia de este tipo de enfoque en el terreno de la politica econo-
mica es que aporta nuevos argumentos al ya viejo debate entre los defensores de apli-
car reglas de actuacion frente al de los defensores de la discrecionalidad. En esta linea,
algunos trabajos de Barro, Gordon o Alesina y su equipo refuerzan la primera de las po-
siciones, muy particularmente en lo que se refiere al &mbito de la politica monetaria,
basandose en la idea de que los gobiernos tienden instintivamente a utilizar de forma
erronea o abusiva los instrumentos de los que disponen.

Por otro lado, se pone también de manifiesto que un comportamiento partidista de
sucesivos gobiernos puede producir facilmente un mayor grado de inestabilidad eco-
némica, desestabilizando la economia por la excesiva variabilidad de sus actuaciones de
politica econdmica.

De todo ello se deduce una clara conclusion: el establecimiento de unas normas de
actuacion en materia de politica econdmica sobre las que hubiese consenso, tales como
reglas monetarias y/o reglas de equilibrio presupuestario, podrian aportar un notable
grado de coordinacion intertemporal en las acciones econdmicas emprendidas por los
gobiernos durante distintos mandatos en un pais determinado. Esta via del consenso
social exige que el partido gobernante en un momento dado crea que los gobiernos pre-
cedentes han actuado conforme a las reglas establecidas y que los que le sucedan
actuaran de manera similar. Es decir, el establecimiento de normas o reglas de actuacion
exige necesariamente la existencia de un mecanismo institucional que asegure su cum-
plimiento; en caso contrario, cada gobierno al llegar al poder podria funcionar al mar-
gen de dichas reglas, siguiendo sus propios principios partidistas y/o electoralistas.
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Desde una 6ptica complementaria, tampoco debe perderse de vista que la necesidad
de una coordinacién intertemporal de las actuaciones econdémicas debe ligarse con la
cuestion de la coordinacion internacional de la politica econdmica, es decir, debe pro-
ducirse una complementariedad entre las politicas econémicas implementadas por los
distintos paises en un periodo dado. Especialmente entre aquellos paises que mantienen
intensas relaciones entre si. La determinacion de los mecanismos a adoptar para lograr
la coordinacioén internacional suscita de nuevo un problema de dificil resolucion, dado
que no existe garantia absoluta en el cumplimiento de los posibles acuerdos por parte
de todos los paises que los hubieran suscrito. A titulo ilustrativo, basta simplemente
con citar los problemas suscitados en el seno de la Union Europea a la hora de coordi-
nar algunas actuaciones dentro del ambito monetario y financiero (p. ¢j. a la hora de
cumplir el Plan de Estabilidad y los limites maximos en términos de déficit fiscal y
de endeudamiento), o las dificultades que vienen produciéndose en terrenos mucho
mas amplios, como son los de regular y establecer acuerdos sobre movimientos de ca-
pital, procesos de liberalizacion comercial, etc.

Finalmente, hay que referirse a las implicaciones que este enfoque politico-econo-
mico tiene en la propia naturaleza del sistema democratico, ya que cualquiera de las
teorias expuestas llevan a la conclusion de que la celebracion de elecciones puede lle-
gar a tener un elevado coste para la propia evolucion de la economia por el sendero
mas adecuado.

En definitiva, el anlisis explicito de la intervencion de los gobiernos en la eco-
nomia tiene, como acabamos de mostrar, unas importantes consecuencias normativas
en el modelo de funcionamiento institucional de los paises con sistemas democrati-
cos, dejando claro que cuestiones como la conveniencia de establecer reglas de ac-
tuacion o la necesidad de coordinacion intertemporal e internacional no pueden lle-
varse a cabo sin un analisis explicito de los factores politicos que afectan a la politica
econdmica.
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El empleo

«El trabajo es anterior a, e independiente del capital. El capital es solo
el fruto del trabajo, y nunca hubiera existido, si el trabajo no hubiera exis-
tido primero. El trabajo es superior al capital y merece una mas alta con-
sideracion.

Abraham LINCOLN,
Mensaje al Congreso, 3 de diciembre de 1861.

6.1 EL EMPLEO: UNA PERSPECTIVA HISTORICA

La estabilidad econdmica interna esta referida, basicamente, a dos tipos de mercados:
el de bienes y servicios, y el de trabajo. En este ultimo caso, y en el contexto de las
profundas peculiaridades que diferencian al mercado de trabajo, el objetivo del pleno
empleo se encuentra determinado por la oferta y la demanda del mercado de trabajo, lo
mismo que la produccion lo esta por el de bienes y servicios.

Hasta hace relativamente poco tiempo, en los paises hoy industrializados —y atn en
buena parte de los subdesarrollados—, el trabajo estaba ligado a la actividad agricola
y, s6lo en menor medida, a otras actividades, como las artesanales, manufactureras y los
servicios mas tradicionales. Esto proporciono a la humanidad, durante siglos, una si-
tuacién de estancamiento econdmico en la que no inquietaban tanto las fluctuaciones en
el empleo como la aparicion de catastrofes que afectaran a los niveles de bienestar de
los individuos. La preocupacion se centraba —entonces— mas en analizar el creci-
miento econdmico para evitar las situaciones de miseria que en el analisis del empleo.

En el mundo precapitalista, el hombre nacia vinculado a algun tipo de actividad re-
lacionada con la que ejercia su propia familia. Pero con la aparicion del capitalismo se
pierde la seguridad en el trabajo. Por primera vez en la historia, la asignacion del fac-
tor trabajo no quedaba establecida de forma institucional, sino a través de su propio
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mercado. La oferta y la demanda de dicho mercado va a determinar su precio y su cuan-
tia, es decir, el salario y los niveles de empleo y desempleo.

Por tanto, el comienzo de la era moderna va a marcar la aparicion de una demanda
de mano de obra por parte de las empresas y la existencia de cierta cantidad de pobla-
cion que no encuentra un puesto de trabajo y queda en situacion de desempleo. Du-
rante el siglo XIX y primer tercio del siglo XX, el volumen de empleo —normalmente—
aparece vinculado a las fluctuaciones ciclicas de la economia. En las épocas de expan-
sion econdmica se incrementaba la produccion y, por tanto, se demandaba un mayor
numero de horas trabajadas, lo cual determinaba un descenso del paro. Por el contrario,
en las fases de recesion de la economia disminuia la produccion y aumentaba el paro.
En consecuencia, los conceptos de empleo y desempleo van a estar intimamente unidos,
y el paro, salvo en algunos periodos historicos limitados y en lugares determinados, va
a convertirse en algo consustancial con el propio sistema capitalista. El problema del
desempleo se convertira en lo que Alan Blinder! llamoé la mayor debilidad del sistema
de economia de mercado.

Buena parte de los llamados economistas clasicos pensaron que la existencia de
determinados volimenes de desempleo era algo natural, contra lo que no se podia lu-
char. Por otra parte, la filosofia econémico-social que presidia el planteamiento de la
mayoria de los clasicos circunscribia la intervencion estatal en materia econdmica a su-
puestos minimos, pues el incremento del gasto publico seria compensado por una dis-
minucidn de igual cuantia en el gasto privado, con lo cual la actividad econéomica sélo
se desplazaria y no se crearia empleo adicional. La tnica solucion frente al desempleo
era esperar fases expansivas del ciclo econémico y crear las condiciones para un mayor
crecimiento, dejando que el mercado fuera el responsable ultimo del ajuste entre la
oferta y la demanda de trabajo.

John Maynard Keynes fue quien demostré el error de algunos postulados clasicos,
y con ¢l comienza una nueva era en cuanto al tratamiento del objetivo del pleno empleo,
abriendo la puerta a la posibilidad de considerarlo como el objetivo fundamental de la po-
litica gubernamental, tal como recogié de las tesis de Mandeville (véase Recuadro 6.1).

Tras la crisis de 1929, el problema del paro se convirtiéo en un problema social ex-
traordinariamente grave. Baste recordar las imagenes patéticas de las largas colas de
parados ante las oficinas de empleo y a la espera de alguna ayuda alimentaria. La sali-
da a estos altisimos volumenes de desempleo, que alcanzaron sus mayores cotas en los
Estados Unidos y Alemania, surge con la militarizacion de la economia alemana, unos
afios después de la llegada de los nazis al poder, y con la entrada de los Estados Unidos
en la Segunda Guerra Mundial.

Aunque la pregunta que se hacia la mayor parte de los economistas era acerca de
si cuando se acabara la guerra se volveria otra vez al paro masivo, es en este periodo
cuando surge una serie de hechos que van a ser trascendentales para el tratamiento
del empleo como objetivo de la politica econdmica. Entre ellos, cabe sefialar como mas
significativos los siguientes:

1. El New Deal. Se trata de un auténtico programa de politica econdmica promul-
gado en Estados Unidos en 1933, por el entonces presidente F. D. Roosevelt,

' En «The Challenge of High Unemployment», American Economic Review, Papers and Proceedings,
mayo 1988, pag. 1.
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RECUADRO 6.1.

EL PLENO EMPLEO

El gran arte para hacer que una nacion sea felizy lo
que llamamos floreciente consiste en dar a todos y
cada uno la oportunidad de estar empleados; y para
obtenerlo, hdgase que la primera preocupacion del
gobierno sea promover una variedad tan grande de
manufacturas, artes y oficios como la inteligencia
humana pueda inventar; y la segunda, estimular la
agricultura y la pesca en todas sus ramas, que se
obligue a toda la tierra a esforzarse lo mismo que
el hombre. La grandeza y la felicidad de las nacio-
nes deben esperarse de esta politica y no de las fri-
volas regulaciones de la prodigalidad y la frugali-
dad; porque déjese que el valor del oro y de la plata
suba o baje, el bienestar de todas las sociedades
dependera siempre de los frutos de la tierra, del
trabajo y de la gente; cosas ambas que, acopladas,
son un tesoro mas cierto, mas inagotable y mas
real que el oro de Brasil o la plata de Potosi.

Bernard de Mandeville: La fabula de las abejas. Fondo de
Cultura Econdmica, México, 1981.

No es extrano que sentimientos tan perversos —se
refiere a Mandeville— provocaran el oprobio en dos
centurias de moralistas y economistas, quienes se
sentirian tanto mas virtuosos en posesion de su
austera doctrina, por cuanto no podia descubrirse
remedio eficaz, excepto en la mayor frugalidad y
economia, tanto del individuo como del estado. Las
«diversiones, los espectaculos magnificos, los ar-
cos triunfales, etc.», de Petty, cedieron el lugar a la
sabiduria del centavo de las finanzas gladstonianas
y a un sistema de Estado que «no podia costearse»
hospitales, parques publicos, edificios majestuosos,
ni siquiera la conservacion de sus monumentos an-
tiguos, mucho menos el esplendor de la musica y
el drama, todo lo cual se dejé en manos de la cari-
dad privada o la magnanimidad de los individuos
manirrotos.

John M. Keynes: Teoria general de la ocupacion, el interés
y el dinero. Fondo de Cultura Econdmica, 1980.

como medio para hacer frente a la denominada Gran Depresion. Consistid, ba-
sicamente, en: a) desarrollar un amplio plan de obras piiblicas, uno de cuyos
objetivos basicos era incrementar la actividad econdémica y reducir el desem-
pleo, ademas de impulsar las dotaciones en capital fijo social; b) un conjunto
de medidas sociales de apoyo a los parados, y ¢) un intento de extender una nue-
va filosofia de moralizacion de la actividad economica, después de un periodo,
el de los veinte, altamente especulador. En definitiva, fue un primer intento de
abrir las puertas del intervencionismo estatal en una economia capitalista tan li-
beral como la estadounidense.

La aparicion de la Teoria General de Keynes, en 1936, contenia un analisis de
las causas de dicha crisis y un tratado de medidas para salir de ella. El eje prin-
cipal de la obra lo constituia el intento de demostrar que el paro era un proble-
ma macroecondomico y como tal deberia ser considerado. Segiin James Tobin
(Premio Nobel de Economia en 1981), de esta obra se deriva un conjunto de
ensefianzas sobre la Gran Depresion:

a) Que cuando millones de personas estan en situacion de desempleo, no es
por sus caracteristicas individuales. No es que sean vagos, improductivos o
incapacitados. Lo que ocurre es tan sdlo que no existen los suficientes pues-
tos de trabajo para absorber toda la oferta laboral.

b) El paro masivo no significa que exista escasez de capital, de recursos na-
turales u otros factores productivos, ya que en las épocas de crisis eco-
nomica estan subocupados, en términos generales, los factores de la pro-
duccion.



144

POLITICA ECONOMICA. 3.2 EDICION

¢) Que tanto el desempleo como la subutilizacion de la capacidad productiva
varian de forma inversamente proporcional a como lo hace la produccion to-
tal y la renta real.

d) Las fluctuaciones a corto plazo de la produccion, la ocupacion y la utiliza-
cion de la capacidad productiva se corresponden, fundamentalmente, con
las fluctuaciones de la demanda agregada de bienes y servicios. La oferta
agregada varia escasamente de un afio a otro.

¢) La desocupacion masiva no tiene su origen en el avance tecnoldgico. El cam-
bio tecnologico desplaza a determinados trabajadores de sus antiguas ocu-
paciones, pero histéricamente no ha cumplido un papel negativo. Por el con-
trario, ha posibilitado la mejora de la calidad de vida de la poblacion.

f) Las politicas econdmicas monetarias y fiscales son los medios mas podero-
sos para influir en la demanda global.

g) Si se prescinde de la politica econdmica, una democracia apenas dispone de
medios con los que afrontar el paro.

A los puntos anteriores hay que afiadir —sin duda— que el paro es un au-
téntico problema social. No basta la existencia de seguros de desempleo, ni de
mecanismos que garanticen la obtencion de unos niveles minimos de ingresos,
para olvidarnos de la importancia de este objetivo macroeconémico. El paro de
larga duracion mina los cimientos sociales y aparta definitivamente de la ofer-
ta de mano de obra a muchos trabajadores que no se mantienen al dia en su
adiestramiento.

3. El Informe William Beveridge, de corte keynesiano, que ve la luz en Gran Bre-
tafia en 1943, intenta convertir al pleno empleo en el objetivo fundamental de
la politica economica. Recogiendo la tradicion de los fabianos ingleses, trataba
de establecer mecanismos de proteccion de los individuos frente a las situacio-
nes de crisis economicas.

4. El pleno empleo comienza a ser recogido por las constituciones de la mayor
parte de los paises democraticos, como el derecho de todos los ciudadanos al
trabajo.

Con posterioridad en el tiempo, y como consecuencia del paro masivo generado por
la crisis de los afios setenta, el término pleno empleo desaparece de los programas de
politica econoémica de los paises occidentales, dado el gravisimo deterioro que la cita-
da crisis ocasiona en los mercados de trabajo desde mediados de los afios setenta has-
ta finales de los ochenta, pero con una continuidad del problema que alcanza hasta la
actualidad. Sin embargo, el pleno empleo parece haber dejado de considerarse una uto-
pia y ha vuelto a convertirse en un objetivo factible para la politica econémica cuando
determinados paises, en el pasado aquejados de un severo problema de desempleo, han
alcanzado nuevamente una situacion que cabe calificar como de pleno empleo, como
sucede en los casos de los Estados Unidos y el Reino Unido.

Hasta aqui hemos subrayado —aunque de forma muy sintética— la enorme preo-
cupacion por el logro de este objetivo, y por tanto, hemos utilizado repetidamente el
término pleno empleo, pero ;qué se entiende por pleno empleo?, ;significa que toda la
poblacion esté trabajando?, ;que todo el que desea trabajar pueda hacerlo?
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6.2 EMPLEO Y DESEMPLEQO: CONCEPTOS BASICOS Y TIPOLOGIA

6.2.1. Conceptos basicos

Alan Blinder expresaba ya este problema como cuatro retos para la Macroeconomia:
definirlo; explicitarlo tedrica y empiricamente, y establecer una politica econdmica
para conseguirlo.

En la tradicion keynesiana, el concepto de paro va unido al de desempleo involun-
tario. En este sentido, cabe afirmar que existira pleno empleo cuando todos los que
quieren trabajar, a los tipos de remuneracion vigentes, encuentran la ocupacion desea-
da. Esto nos lleva a desechar en el objetivo del pleno empleo al paro voluntario, que se
produce cuando el trabajador cree que el valor del salario que puede obtener trabajan-
do es menor que el coste de oportunidad de no trabajar, es decir, de dedicarse al ocio.

Por otra parte, si aceptamos la heterogeneidad del mercado de trabajo, y no lo con-
sideramos como un todo, sino como un mercado segmentado, el concepto de rigidez sa-
larial pierde precision. Los trabajadores pueden buscar empleo en un tipo de mercado
de trabajo determinado y no en otros.

En funcidn de estas consideraciones, el pleno empleo no es un término preciso, no
significa que todo el mundo trabaje, sino que podriamos aproximarnos a ¢l enfocandolo
como una utilizacion optima de los recursos humanos y de las capacidades producti-
vas, en un cierto estadio de la técnica.

Otra importante cuestion a plantearnos seria la siguiente: ;jtenemos que aceptar
—por motivos que posteriormente veremos— la existencia de una cierta tasa de
desempleo?, y si es asi, ;donde se situa el limite en el que el nivel de paro es ain com-
patible con el pleno empleo? Lord Beveridge, en su historico Libro Blanco, seialo6 ese
limite en el 3%, pero hoy dia podemos afirmar que si bien una tasa de este tipo, o in-
cluso inferior, resulta deseable, no cabe asignarle un significado econémico claro ni
generalizable. El desempleo de una economia es siempre el resultado (la suma) de una
serie de componentes de diverso origen que conviene examinar.

6.2.2. Tipos de desempleo

El pleno empleo no puede corresponderse con la ocupacidn integral de todos los re-
cursos productivos, precisamente porque existen distintos tipos de paro y las medidas
macroecondmicas no tienen capacidad de incidir simultineamente sobre todos ellos.
La existencia de diversos tipos de desempleo tampoco significa que tengamos que ca-
talogar al volumen de desempleados de un pais exclusivamente en uno de ellos. Lo nor-
mal es que el desempleo conviva con toda clase de situaciones. En consecuencia, es in-
teresante diferenciar sus posibles componentes, porque las soluciones habran de ser
distintas, segun las causas que lo determinen.

El Comité Economico Conjunto del Congreso estadounidense (Unemployment: Ter-
minology Measurement and Analysis) populariz6 una clasificacion del desempleo en
cuatro tipos, que vamos a seguir aqui:

A) El desempleo estructural. De forma muy amplia, puede afirmarse que es
aquel que subsiste en el tiempo en ciertas regiones y/o ramas de actividad, como con-
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secuencia de su inadecuada estructura econdmica. La causa principal del mismo es la
existencia de actividades productivas en regresion, cuyo peso en el conjunto de la acti-
vidad econdmica global determinara, asimismo, el mayor o menor volumen de este tipo
de desempleo.

Segtin Robert Gordon, el desempleo estructural supone casi siempre:

1.

La existencia de sectores concretos de la poblacidn activa cuyos miembros no
pueden facil y rapidamente cambiarse a otros sectores o lugares en busca de tra-
bajo.

En los sectores con una movilidad deficiente es mayor el numero de parados
que el de puestos vacantes. Por lo cual, en esos sectores, las tasas de paro son
mas elevadas que en el resto de la economia nacional. Ademas, son tasas que
tienden a mantenerse en el tiempo.

La insuficiente demanda de trabajo se debe especialmente a tres razones: i) al
cambio tecnoldgico o a los cambios en la demanda; ii) a desplazamientos geo-
graficos de la actividad econdémica, no acompaiiada por éxodos comparables de
poblacion (p. €j., la regresion de las actividades agrarias y los problemas que
deben confrontar muchas de las zonas rurales), y iii) a la afluencia masiva de
personas a determinadas zonas geograficas a un ritmo mayor que el de la crea-
cion de puestos de trabajo (ejemplo: la situacion de marginalidad de determi-
nados colectivos de individuos no cualificados, que llegan a las grandes ciuda-
des en busca de nuevas oportunidades).

Pero podrian sefialarse otros aspectos del desempleo estructural:

4. Afecta, en mayor medida, a los colectivos discriminados por causas €tnicas, re-

ligiosas o sociales. Asi, por ejemplo, en Estados Unidos, el porcentaje de de-
sempleo entre los colectivos de color, los mexicanos y los puertorriquefios es
muy superior a la media del pais. De todas formas, no existe una causa clara so-
bre si estan mas afectados por el paro, por pertenecer a colectivos discriminados
o0 por pertenecer a colectivos con un nivel educativo menor. En este caso, la cau-
sa seria la falta de oportunidades para acceder a niveles educativos mas elevados,
aunque el resultado final se manifestase en el mercado laboral.

El desempleo estructural esta intimamente relacionado con el desarrollo tecno-
logico. El cambio tecnolégico genera obsolescencia en determinados tipos de
actividades productivas y las zonas donde no se regenere el tejido productivo a
un ritmo adecuado iran perdiendo posibilidades de crear nuevos empleos. Por
esta razon, algunos autores denominan también el paro estructural como de-
sempleo tecnoldgico. Sin embargo, la evidencia empirica muestra que el pro-
greso tecnoldgico ha permitido mayores tasas de empleo que antaio, trabajan-
do menos tiempo, disminuyendo la dureza fisica del trabajo y ganando en
seguridad y ocio. Lo cual no significa que no se hayan provocado desequilibrios
en los mercados de trabajo.

Dos movimientos contrarrestan la pérdida de empleo que provoca el desarrollo
tecnologico: el continuo aumento del empleo en el sector de los servicios, y la
posibilidad de reducir la jornada laboral al conseguir mayores niveles de pro-
ductividad.
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La politica econémica posible, frente a este tipo de paro, parece que debe orientar-
se al fomento de los programas de formacion y reconversion profesional, junto con po-
liticas de incentivos que estimulen el establecimiento de nuevas actividades productivas
con futuro.

B) El desempleo friccional. La evolucion tecnologica y los cambios en la de-
manda provocan una continua rofacion en el empleo y existe —siempre— una masa
flotante de personas que han dejado o perdido su antiguo empleo y esperan uno nue-
vo. Este volumen de personas representa un determinado porcentaje de la poblacion
activa que llamamos desempleo friccional. La tasa de paro friccional es mayor cuan-
to mas elevada sea la rotacion en el empleo, lo cual depende de las circunstancias so-
cioculturales de cada pais. Por otra parte, la elevacion de los niveles educativos y algu-
nos cambios sociales que se han producido en los paises mas desarrollados hacen que
cada dia sea mas dificil que una persona acabe su vida activa en el mismo empleo en
que la inicid.

La politica economica mas adecuada frente a este tipo de paro debe ir encaminada
a mejorar los sistemas de informacion, para adecuar de una forma mas rapida la ofer-
ta y la demanda de empleo en el mercado de trabajo.

La menor gravedad del paro friccional frente al de tipo estructural es que, aunque
su tasa se mantenga o incluso se incremente, se le supone una cierta velocidad de
rotacion. En cada momento son distintos los individuos que se encuentran en esa si-
tuacion.

C) El desempleo estacional. De todos es conocido que existen actividades que
por las caracteristicas de su produccion s6lo requieren mano de obra en determinadas
épocas del afio. Los ejemplos mas significativos son los de la agricultura de monocul-
tivo en los paises poco desarrollados, donde una vez cubiertas las fases de siembra 'y de
recoleccion cesa el trabajo; y el caso del turismo de masas, en el que tras las fases de
vacaciones y de buenas temperaturas, la actividad cae, algunos establecimientos cie-
rran y la mayoria disminuye sustancialmente la demanda de empleo. Pero existen tam-
bién otros posibles casos en la industria agroalimentaria (por la estacionalidad de las
materias primas) u otras afectadas por las costumbres (p. ¢j.: industrias del turrén, de los
juguetes, etc.). Las zonas geograficas donde predominan este tipo de actividades pro-
ductivas pueden y suelen tener problemas de paro estacional importantes.

En estas zonas, la politica econdmica debera tratar de diversificar la estructura pro-
ductiva existente para paliar el problema.

D) El desempleo ciclico. Es el que caracteriza el paro de las épocas de crisis eco-
nomicas y se manifiesta en el corto plazo. En las fases expansivas del ciclo econdmi-
co se potencia la demanda de bienes y servicios, se incrementan las inversiones pri-
vadas, la produccion y el empleo. La creacion de puestos de trabajo puede llegar a ser
incluso superior a la oferta de mano de obra disponible, lo que puede provocar ten-
siones en los mercados de trabajo y atraer inmigraciones desde otras zonas, general-
mente afectadas por el paro estructural. Por el contrario, las fases recesivas del ciclo
economico coinciden con un retraimiento de la demanda de bienes y servicios, una
caida en la inversion privada y la produccion, y un aumento del paro como conse-
cuencia de los despidos y de la falta de creacidon de nuevos puestos de trabajo que
compense tanto la destruccion de empleo como el aumento de la poblacion. En estos
periodos, los trabajadores que pierden su puesto de trabajo tienen que acogerse a los
subsidios de desempleo y esperar una fase mas propicia del ciclo econdomico.
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Al estar muy ligado a la coyuntura econdmica, este tipo de desempleo también
suele denominarse paro coyuntural, o paro masivo en los casos de grandes crisis eco-
némicas. Al igual que en el desempleo estructural, el numero de individuos en paro es
muy superior a los puestos de trabajo vacantes, pero en el caso del desempleo cicli-
co, el problema suele ser solo temporal, ya que tras las fases de depresion se producen
—con mayor o menor retraso— otras de reactivacion y de expansion, mientras que en
las areas con desempleo estructural el problema tiende a perdurar en el tiempo.

La denominada ley de Okun trata de medir los costes en términos de desempleo que
implican las situaciones de crisis economica. Esta ley —referida esencialmente al caso
estadounidense— establece que por cada dos puntos de descenso del crecimiento del
PIB en relacion con el potencial, el desempleo aumenta un punto. O lo que es lo mis-
mo, que en una situacion de desempleo ciclico, donde la tasa de crecimiento real esta
por debajo de la potencial, por cada punto de incremento del PIB, el desempleo des-
cendera en torno a medio punto?. Esta relacion empirica entre las tasas de crecimiento
del producto y la tasa de desempleo puede servir de guia a la politica econdémica: siem-
pre que podamos determinar la tasa de crecimiento potencial de la economia, y com-
pararla con la tasa de crecimiento real, nos aproximaremos a la tasa de desempleo que
tendremos como consecuencia de los factores ciclicos.

En lineas generales, la politica economica de corte keynesiano estd basicamente
centrada en el analisis y correccion de este tipo de paro. Las fases de crisis econdmicas
se caracterizan por la puesta en marcha de programas gubernamentales de reacti-
vacion economica, basados en las clasicas politicas econdmicas coyunturales o de es-
tabilizacion, donde las politicas monetarias y fiscales han ocupado un lugar privile-
giado.

6.3 EMPLEO Y DESEMPLEO: SISTEMAS DE MEDICION

E INDICADORES

Como en el caso de los otros objetivos de la politica macroecondmica, para establecer
las metas a alcanzar en un determinado objetivo debemos cuantificar aquellas varia-
bles que estan mas intimamente relacionadas con el mismo. Es decir, hemos de arbi-
trar sistemas de medicion y obtener indicadores que nos permitan conocer la situa-
cion con la que hay que enfrentarse, y evaluar el nivel de consecucion de los objetivos
que estamos obteniendo, asi como si nos alejamos o nos acercamos a lo que seria de-
seable.

Los sistemas para cuantificar las variables fundamentales del mercado de trabajo
son muy diferentes de unos paises a otros. Veamos los mecanismos de medicidon que
se siguen en Espafia, muy similares a los existentes en el resto de paises de la Union
Europea.

2 Se trata, en realidad, de una regularidad empirica que Arthur Okun descubrid, con una relacion de 3
a 1, para la economia estadounidense en la década de los afios sesenta. Pero estudios posteriores parecen de-
mostrar que, en los momentos actuales, es mas cierta una relacion de 2 0 2,5.
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Las fuentes primarias de donde procede la informacion estadistica utilizada para el
estudio del mercado de trabajo son muy diversas. En principio, pueden ser clasifica-
das en tres grupos:

» Las fuentes censales.
* Los registros administrativos.
¢ Las encuestas.

Loégicamente, en cada pais la informacion obtenida difiere en multiples aspectos: en
su procedencia (encuestas, Administracion, etc.); en la frecuencia en cuanto a la ob-
tencion de los datos (anual, trimestral o mensual); en el ambito territorial (nacional, re-
gional, etc.), y en cuanto al grupo poblacional al que se refieren las estadisticas.

Dentro de la primera fuente informativa destacan los censos de poblacion. Sin
embargo, esta figura estadistica tiene no pocos inconvenientes a la hora de analizar el
comportamiento del mercado de trabajo: la forma en que se obtiene la informacion (la
persona entrevistada es la que rellena el cuestionario), el dilatado espacio temporal exis-
tente entre un censo y otro, etc.

Respecto a las fuentes administrativas, en Espafia las dos mas empleadas en lo
que respecta al mercado laboral son el paro registrado y la afiliacion a la Seguridad
Social. El paro registrado es calculado por el Instituto Nacional de Empleo (INEM)
a partir de las ofertas y demandas registradas en sus oficinas. La informacion es men-
sual y se refiere a todo el territorio nacional, a los residentes en Espafia registrados
en el INEM y a todas las actividades econdmicas. La afiliacion a la Seguridad Social
proporciona informacion sobre los trabajadores que tienen o han tenido vinculacién
laboral con el sistema de Seguridad Social y, en especial, sobre los afiliados en si-
tuacion de alta laboral en este sistema. Los datos tienen una periodicidad mensual y
se refieren al conjunto del territorio nacional y a todos los sectores economicos. Am-
bos registros administrativos adolecen de algunos inconvenientes: ofrecen infor-
macion parcial (paro registrado o bien ocupados afiliados a la Seguridad Social), es-
tan sometidos a frecuentes cambios normativos, y no hacen posible la elaboracion de
series homogéneas, ni posibilitan la realizaciéon de comparaciones a nivel interna-
cional.

En lo que respecta a las encuestas, éstas pueden ofrecer informacion sobre aspec-
tos concretos, pero esenciales del mercado de trabajo (encuestas salariales, encues-
tas industriales); o bien sobre las principales variables de dicho mercado: oferta, de-
manda y la resultante de ambas: el desempleo. En este ultimo caso, nos referimos al
principal referente estadistico del mercado laboral: la Encuesta de Poblacion Acti-
va (EPA), elaborada y publicada por el Instituto Nacional de Estadistica (véase Recua-
dro 6.2).

La Encuesta de Poblacion Activa es la fuente principal para conocer la estructura
y la evolucion del mercado de trabajo espafiol. Se realiza trimestralmente por el INE
desde 1964, y se dirige a una muestra de 65.000 hogares (lo que equivale a unas
200.000 personas). La informacién que suministra se refiere a poblacion inactiva, ac-
tiva, ocupada y desempleada, desagregada por caracteristicas tales como sexo, estudios
terminados, ramas y sectores de actividad, tipo de busqueda de empleo, etc. Ademas, la
informacion se ofrece para el total nacional, por comunidades autébnomas y por pro-
vincias. La EPA ha sufrido varios cambios en su metodologia para adaptarse a los cri-
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RECUADRO 6.2. LA ENCUESTA DE POBLACION ACTIVA: PREGUNTAS
Y RESPUESTAS*

+ ¢(Qué es la EPA?

La Encuesta de Poblacion Activa (EPA) es una in-
vestigacion por muestreo de periodicidad trimes-
tral, dirigida a la poblacion que reside en viviendas
familiares del territorio nacional y cuya finalidad es
averiguar las caracteristicas de dicha poblacién en
relacion con el mercado de trabajo. Los entrevista-
dores del Instituto Nacional de Estadistica se ponen
en contacto, personal o telefénicamente, con las vi-
viendas seleccionadas para formar parte de la
muestra y recogen la informacién de las personas
que residen en ellas.

+ ¢Cual es su finalidad?

La finalidad principal de la Encuesta de Poblacion
Activa (EPA) es conocer la actividad econdmica en
lo relativo a su componente humano. Esté orienta-
da a dar datos de las principales categorias pobla-
cionales en relacién con el mercado de trabajo (ocu-
pados, parados, activos, inactivos) y a obtener
clasificaciones de estas categorias segun diversas
caracteristicas. También posibilita confeccionar se-
ries temporales homogéneas de resultados. Por ul-
timo, al ser definiciones y criterios utilizados cohe-
rentes con los establecidos por los organismos
internacionales que se ocupan de temas laborales,
permite la comparacién con datos de otros paises.

+ ¢(Qué ventajas tiene la EPA con respecto a
otras fuentes estadisticas?

Una encuesta de poblacidn activa presenta las si-

guientes ventajas:

— Permite profundizar en los aspectos que in-
teresen en relacion con la fuerza laboral.

— Se puede realizar de forma continua con la
periodicidad que se desee.

— Entrevistadores especializados se encargan
de la cumplimentacion de los cuestionarios.

— Los resultados se obtienen con rapidez, al ser
una encuesta por muestreo.

— Las definiciones y tratamiento de la informa-
cion son uniformes a lo largo de las sucesi-
vas realizaciones de la encuesta, lo que ori-
gina series homogéneas de resultados.

— Se pueden obtener resultados para el total
nacional y para subconjuntos territoriales (en
el caso de la EPA, fundamentalmente las co-
munidades autdnomas y las provincias).

+ ¢Cual es su ambito geografico?

La EPA cubre todo el territorio nacional.

» ¢Cual es su ambito poblacional?

La EPA va dirigida a la poblacién que reside en vi-
viendas familiares principales, es decir, las utiliza-
das todo el aho o la mayor parte de él como vivien-
da habitual o permanente.

+ ¢Cual es su periodo de referencia?

Distinguiremos los siguientes:

1. Periodo de referencia de los resultados de la
encuesta. Es el trimestre.

2. Periodo de referencia de la informacién. Es
la semana inmediatamente anterior (de lu-
nes a domingo) a la de la entrevista segun
el calendario. Las respuestas a las pregun-
tas del cuestionario irdn, por tanto, siempre
expresadas en relacion a esa semana.

* Las respuestas proceden de INE (2005): Encuesta de Poblacion Activa 2005. Descripcion de la encuesta, definiciones e
instrucciones para la cumplimentacion del cuestionario.

terios de EUROSTAT y de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT). La tltima
modificacion metodologica se ha llevado a cabo en el primer trimestre de 2005. En
cualquier caso, todas estas alteraciones persiguen el incremento del nimero de ocupa-
dos y la reduccion del numero de desempleados.

Desde un punto de vista analitico, la importancia y la utilidad de la EPA radica en
dos cuestiones primordiales: las definiciones de las variables del mercado de trabajo y
las relaciones analiticas existentes entre dichas variables, lo que nos permite disefar
una amplia bateria de indicadores del mercado de trabajo.
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La EPA, siguiendo las directrices de la OIT, define claramente las variables del mer-
cado de trabajo (véase Figura 6.1):

* Poblacion econémicamente activa. Esta integrada por la poblacion de 16 y mas
afios que durante la semana de referencia esta trabajando o bien busca activa-
mente un puesto de trabajo.

Duracion Ocupado a tiempo completo
jornada . .
laboral Ocupado a tiempo parcial
Seguin Indefinidos
contrato

Temporales

Ocupados Asalariados

Segun Del sector publico
sector

. Del sector privado
Activos Situacion

profesional
Empresarios sin asalariados

Trabajadores | Y trabajadores independientes

Personas
de 16 aiios por cuenta Miembros de cooperativas
- propia
y mas Ayudas familiares
Otros

Que buscan primer empleo
Parados .
Que han trabajado antes

Estudiantes
Jubilados o pensionistas
Inactivos | Labores del hogar

Incapacitados para trabajar

Otra situacion (rentistas...)

Figura 6.1. Variables del mercado de trabajo.

3 Definiciones e indicadores procedentes de INE (2005): Encuesta de Poblacion Activa 2005. Descrip-
cion de la encuesta, definiciones e instrucciones para la cumplimentacion del cuestionario.
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* Poblacion ocupada. Esta configurada por aquellas personas que en la semana de

referencia desempefian una actividad laboral, ya sea por cuenta ajena (asalaria-
dos) o por cuenta propia (no asalariados). Los ocupados se pueden considerar y
clasificar desde distintos puntos de vista:

— Segun su situacion profesional. No asalariados o trabajadores por cuenta pro-
pia (empleadores, empresarios sin asalariados y trabajadores independientes,
miembros de cooperativas, y ayudas familiares) y asalariados o trabajadores
por cuenta ajena. Los asalariados pueden ordenarse atendiendo al sector don-
de trabajan (asalariados del sector publico y asalariados del sector privado) y
segun el contrato o relacion laboral (indefinidos y temporales).

— Segun la duracion de la jornada laboml, con respecto a este criterio, los ocu-
pados pueden dividirse en ocupados a tiempo completo (cuando la actividad
laboral supera las 30 horas a la semana) y ocupados a tiempo parcial (cuando
la duracion de la jornada habitual semanal es inferior a las 30 horas).

Parados. Aquellas personas de 16 y més afios que en la semana de referencia han
estado disponibles para trabajar pero que, buscandolo activamente, no han en-
contrado un puesto de trabajo. Los parados pueden subdividirse en dos grupos: los
que buscan su primer empleo y los que han trabajado con anterioridad.
Poblacion economicamente inactiva. Todas aquellas personas que teniendo 16 'y
mas afos no estan ocupadas ni paradas. Dentro de este amplio colectivo estarian
comprendidos: estudiantes, jubilados, labores del hogar, pensionistas, incapaci-
tados para trabajar, etc.

La concepcion metodoldgica de la EPA permite establecer una serie de relaciones
analiticas entre las variables del mercado de trabajo, a partir de las cuales se elabora
un conjunto de indicadores de suma importancia y utilidad, entre los que destacan:

» Tasa de actividad. Cociente entre el total de activos y la poblacion de 16 y mas

anos.

* Tasa de ocupacion o de empleo. Cociente entre el total de ocupados y la pobla-

cion de 16 y mas afios.

* Tasa de paro. Cociente entre el total de parados y la poblacion activa.

INTERNET.—Para la busqueda de informacion estadistica sobre el empleo, puede con-

sultarse —en el portal Econlinks— la pagina web http://campusvir-
tual.uma.es/econlinks/TE/ empleo.htm

6.4 LOS PLANTEAMIENTOS TEORICOS SOBRE EL MERCADO

DE TRABAJO: UNA SINTESIS

Conseguir incrementar los niveles de empleo, de forma que pueda haber trabajo para la
mayor parte de la poblacion, ha constituido una preocupacion fundamental de los eco-
nomistas. Las posibles vias para lograrlo han introducido, sin embargo, elementos de di-
ferenciacion en dos grandes escuelas del pensamiento econdomico: la keynesiana y la
cldsica. Estas atribuyen a causas distintas el origen del desempleo, lo que da origen a


http://campusvirtual.
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EL EMPLEO 153

distintas implicaciones de Politica Econoémica. Frente a estas dos visiones, que podria-
mos denominar tradicionales, se situan otras corrientes de pensamiento, catalogadas
como alternativas, que fundamentalmente consideran que el mercado de trabajo no
funciona como un mercado competitivo de bienes.

La explicacion keynesiana se centra esencialmente en el paro ciclico, admitiendo
circunstancias que dan lugar a los otros tipos de paro que se han sefialado en un epigrafe
anterior. El propio Keynes sintetizo sus ideas a este respecto, tal como se expone en el
Recuadro 6.3.

La Figura 6.2 (a) muestra la conocida representacion keynesiana de la demanda
agregada en relacion con los niveles de renta real de un pais. Si la demanda efectiva al-
canzase el nivel DA, la economia se encontraria en una situacion plenamente compa-
tible con el pleno empleo, con un nivel de ocupacién &V, y de produccioén Yy, lo cual im-
plicaria una posicion de equilibrio en el punto E. Sin embargo, para Keynes, como
hemos visto en el recuadro anterior, esta situacion es tan sélo un caso especial que
se corresponde con la teoria clasica. Un nivel de demanda efectiva menor, representa-
do por ejemplo por DA’, que trasladado a la Figura 6.2 (b), en la que se representa la
curva de oferta agregada en relacion con los diversos niveles de poblacion empleada,
supondria una reduccion de la produccion, dando lugar por tanto a un cierto nivel

RECUADRO 6.3. EL PAPEL DEL CONSUMO Y LA INVERSION EN KEYNES

El bosquejo de nuestra teoria puede expresarse
como sigue: cuando aumenta la ocupacion aumen-
ta también el ingreso global real de la comunidad;
la psicologia de ésta es tal que cuando el ingreso
real aumenta, el consumo total crece, pero no tanto
como el ingreso. De aqui que los empresarios re-
sentirian una pérdida si el aumento total de la ocu-
pacion se destinara a satisfacer la mayor demanda
de articulos de consumo inmediato. En consecuen-
cia, para justificar cualquier cantidad dada de ocu-
pacion, debe existir cierto volumen de inversion
que baste para absorber el excedente que arroja la
produccion total sobre lo que la comunidad decide
consumir cuando la ocupacién se encuentra a dicho
nivel; porque a menos que exista este volumen de
inversion, los ingresos de los empresarios seran
menores que los requeridos para inducirlos a ofre-
cer la cantidad de ocupacion de que se trate. Se
desprende, por tanto, que, dado lo que llamamos
propension a consumir de la comunidad, el nivel de
equilibrio de la ocupacion, es decir, el nivel que no
induce a los empresarios en conjunto a ampliar o
contraer la ocupacion, dependera de la magnitud
de la inversién corriente. El monto de ésta depen-
dera, a su vez, de lo que llamaremos incentivo para
invertir, que, como después se vera, depende de la
relacion entre la curva de eficiencia marginal del ca-
pital y el complejo de las tasas de interés para prés-
tamos de diversos plazos y riesgos.

Asi, dada la propensién a consumir y la tasa de
nueva inversion, solo puede existir un nivel de ocu-
pacion compatible con el equilibrio, ya que cual-
quier otro produciria una desigualdad entre el pre-
cio de la oferta global de la produccién en conjunto
y el precio de su demanda global. Este nivel no pue-
de ser mayor que el de la ocupacion plena, es de-
cir, el salario real no puede ser menor que la desu-
tilidad marginal del trabajo; pero no existe razén,
en lo general, para esperar que sea igual a la ocu-
pacion plena. La demanda efectiva que trae consigo
la plena ocupacion es un caso especial que solo se
realiza cuando la propension a consumir y el incen-
tivo para invertir se encuentran en una relacion mu-
tua particular. Esta relacion particular, que corres-
ponde a los supuestos de la teoria clasica, es, en
cierto sentido, una relacion éptima; pero sélo pue-
de darse cuando, por accidente o por designio, la
inversion corriente provea un volumen de demanda
justamente igual al excedente del precio de la ofer-
ta global de la produccion resultante de la ocupa-
cion plena, sobre lo que la comunidad decidira gas-
tar en consumo cuando la ocupacién se encuentre
en ese estado.

J. M. Keynes: Teoria general de la ocupacion,
el interés y el dinero.

Fondo de Cultura Econémica, México, 1980,
péags. 35-36.
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(a) (b)
DA Y Y=F(N)
1/ T E_—
Y, £ /
450
Y, Y, Y N, No N
Figura 6.2. El aspa keynesiana y el empleo.

de capacidad productiva no utilizada (¥, — Y;) y a un determinado nivel de desempleo
(Ny— N,). La actividad economica se trasladaria desde el punto de equilibrio E, coin-
cidente con el nivel de ocupacion plena, hasta el punto E’, donde el nivel de ocupacion
esta por debajo del pleno empleo.

En consecuencia, cuando el origen del desempleo de una economia pueda atribuir-
se a una demanda efectiva insuficiente, se suele hablar de paro keynesiano, y la poli-
tica econémica mas adecuada seria aquella que permitiera elevar los niveles de la de-
manda agregada de la economia con objeto de recuperar el nivel de produccion de pleno
empleo.

Una antigua explicacion del fenomeno del desempleo, cuyas raices se encuentran en
los autores clasicos, ha recuperado actualidad como posible explicacion del paro, lo
que ha determinado incluso que se le denomine como paro cldsico.

En general, para los autores clasicos, y por extension para los neoclasicos, el mer-
cado de trabajo, al igual que cualquier otro mercado en condiciones de libre concu-
rrencia, tendera al equilibrio siempre que no existan elementos institucionales pertur-
badores a los que luego nos referiremos.

Sinos atenemos a la ley de Say (la oferta crea su propia demanda) y la trasladamos
al mercado de trabajo, segun la cantidad de individuos que deseen trabajar, se creara
una demanda a un precio de equilibrio que es el salario real. Ahora bien, si las institu-
ciones alteran ese precio de equilibrio, el mercado responderd produciendo desempleo.
Entre los elementos que generan estas disfunciones, los mayores niveles de culpabili-
dad suelen recaer en:

— Las presiones sindicales a la hora de firmar los convenios colectivos. Los sin-
dicatos aparecen como grupos de presion que ponen un excesivo énfasis en in-
crementar continuamente los salarios de los que trabajan, dejando a su suerte a
los que han perdido su empleo o a los que intentan conseguirlo por primera vez.
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— Los gobiernos que fijan el salario minimo y las retribuciones de los funcionarios
publicos por encima de lo deseable, con un efecto en cadena sobre el resto de los
salarios.

Bajo estos supuestos, los empresarios ejerceran un ajuste via empleo, pues, gene-
ralmente, tienen la tendencia a huir de las alternativas que suponen un aumento de con-
flictividad. En estas circunstancias, se suele decir que el mercado destruira empleo. Si
observamos la Figura 6.3, el punto E representa una situacion de equilibrio, donde una
cantidad de personas N, puede trabajar a un salario w,. Ahora bien, si el salario de equi-
librio es desplazado hasta un nivel mayor w,, entonces habra mayor cantidad de indivi-
duos que desean trabajar, N,, ya que nos situariamos en el punto B de la curva de ofer-
ta de trabajo; sin embargo, al tener que pagar un precio mayor por el factor trabajo, los
empresarios se situarian en el punto A de la curva de demanda de trabajo, empleando
tan solo a un volumen de poblacion equivalente a N,. La recta AB representa el niime-
ro de personas que desean trabajar al salario w; y que no encuentran empleo. Es decir,
los que se encuentran en situacion de paro cldsico.

La teoria econémica neoclasica explica este tipo de comportamientos a partir de
dos posibles hipotesis.

Por una parte, y de acuerdo con las teorias de los salarios de eficiencia, son las em-
presas las responsables de esta situacion. Las empresas encuentran eficiente retribuir a
sus trabajadores por encima del salario de mercado, persiguiendo bien incentivar la pro-
ductividad de sus empleados (bajo el supuesto de que la productividad del trabajo y los
salarios estan positivamente correlacionados), o bien controlar el esfuerzo laboral (in-
crementando para sus trabajadores el coste de ser despedido), o bien buscando reducir
la movilidad laboral de sus plantillas (como forma de asegurar la rentabilidad de sus in-
versiones en la formacion de capital humano especifico).

Ot
\A B/
w,

E

Salario real

Dt

N, N, N,
Cantidad de trabajo

Figura 6.3. Paro clésico y rigidez salarial.
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Por otra parte, las teorias de outsider-insider hacen recaer la responsabilidad de esta
situacion sobre los trabajadores. Ciertos colectivos de trabajadores poseen suficiente
poder de negociacion como para imponer niveles de salarios por encima de los de equi-
librio, aun en contra de que el resto de la fuerza de trabajo soporte situaciones de de-
sempleo (trabajadores sindicados frente a los no sindicados, trabajadores fijos frente a
temporales, trabajadores ocupados frente a desempleados, trabajadores con cualifica-
ciones especificas frente a trabajadores con competencias profesionales generales o
descualificados).

Tanto en el contexto de la escuela clasica como en los planteamientos de corte
neoclasico, para todo mercado existe un precio de equilibrio que lo vacia. Lo cual no
significa, en este caso, que el nimero de personas que trabajen equivalga al 100% de la
poblacion activa. Esto se debe a los siguientes factores: a) la existencia del paro fric-
cional; b) que no todos los mercados sectoriales encuentran el equilibrio en el mismo
momento, y ¢) la existencia de grupos marginados y desanimados que no buscan em-
pleo. El conjunto de estos factores va a constituir lo que los clasicos y otros autores
mas modernos han llamado tasa natural de desempleo.

De acuerdo con estos planteamientos, la politica econémica que se debe aplicar
para reducir el paro es flexibilizar al maximo el mercado de trabajo para que los sala-
rios reales coincidan con la situacion de equilibrio.

Un economista que ha realizado importantes contribuciones a los problemas del
empleo y el desempleo, E. Malinvaud, adoptd una postura de sintesis, hoy dia muy di-
fundida, en la que segun en qué tipo de situaciones nos encontremos, el paro existente
en una economia seria de un tipo u otro, tal como se representa en el Cuadro 6.1.

Pero las explicaciones keynesiana y clasica del desempleo no tienen por qué ser
antagonicas. De hecho, en los notables volumenes de desempleo que actualmente re-
gistran algunos paises europeos coexisten situaciones debidas a una insuficiencia de la
demanda, con otras debidas a un exceso de los salarios. Maxime cuando los analisis
macroecondmicos han tendido a presentar los mercados nacionales como un todo ho-
mogéneo, cuando precisamos desagregarlos para entender sus problematicas y pecu-
liaridades en funcioén de unos mercados que estan realmente segmentados (por género
—hombres, mujeres—, por edades, y también por regiones, etc.), como han sugerido
las teorias alternativas sobre el funcionamiento del mercado de trabajo.

La teoria ortodoxa de la determinacion de los salarios se basa en la teoria de la pro-
ductividad marginal; en este caso, como es sabido, el mercado de trabajo funcionaria
como cualquier mercado de bienes, es decir, los demandantes y oferentes confluyen en

Cuadro 6.1

Tipo de paro

Mercado de bienes y servicios

Mercado de trabajo

PARO CLASICO

Exceso de demanda
(D> 9S)

Exceso de oferta
(S>D)

PARO KEYNESIANO

Exceso de oferta
(S> D)

Exceso de oferta
(S> D)
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un mercado competitivo, y los comportamientos de unos y otros determinaran los ni-
veles de salario y de empleo de equilibrio. Esta vision sobre el funcionamiento del mer-
cado de trabajo, que es tanto como decir sobre las causas que motivan el desempleo, ha
sido objeto de numerosas criticas por parte de las denominadas teorias alternativas.
Una sistematizacion de las mismas nos llevaria a agruparlas en tres vertientes que es-
tan interrelacionadas.

Teoria institucionalista

Segun esta postura, los salarios no se determinan como suponen las teorias ortodoxas,
puesto que la actuacion de los sindicatos y la existencia de convenios colectivos cen-
tralizados distorsionan el funcionamiento competitivo del mercado de trabajo. Es decir,
para los institucionalistas el mercado de trabajo no opera como los mercados de bienes.
Los postulados basicos de la corriente institucionalista con referencia al mercado de
trabajo son los siguientes:

* Los salarios no estan determinados por la interaccion de la oferta y demanda de
trabajo, sino que son el resultado de las negociaciones, mas o menos centralizadas,
entre las organizaciones sindicales y los empresarios. Por consiguiente, podemos
hablar de salarios pactados o negociados, pero no de un salario de mercado esta-
blecido por el libre juego de las fuerzas competitivas en el mercado de trabajo.

* Los sindicatos se configuran mas como organizaciones politicas que econémi-
cas. En este sentido, sus estrategias de negociacion estaran mucho mas influidas
por presiones politicas que por las variables econdmicas (productividad, deman-
da, crecimiento econdmico, etc.). Por ello, las motivaciones que estan detras de las
actuaciones sindicales sobrepasan al analisis econdomico y deben ser analizadas
mas bien por la Ciencia Politica, aunque la Economia puede contribuir también a
explicarlas.

* Las empresas y los sindicatos muestran dos claras diferencias en su comporta-
miento. Una en cuanto al objetivo que persiguen: el objetivo de la actividad em-
presarial es el beneficio, mientras que los sindicatos pretenden un objetivo mas
amplio, que comprenderia aspectos no estrictamente salariales (duracion de la
jornada laboral, seguridad, formacion, etc.). La otra diferencia se refiere a los
principios que prevalecen en su actuacion: en el caso de las empresas, impera el
principio de la maximizacion del beneficio, y en el de los sindicatos, el principio
de equidad distributiva.

En conclusion, la diferencia fundamental entre las vision tradicional y la institu-
cionalista es que para esta ultima —al contrario que para la primera— el mercado de
trabajo en modo alguno funciona como lo hace cualquier mercado de bienes; por tan-
to, el enfoque analitico ha de ser distinto y tener en cuenta la actuacion de los sindica-
tos a través de las negociaciones salariales.

Teoria de los mercados internos de empresa

Partiendo de las principales ideas institucionalistas, esta teoria sostiene que para las
empresas existen, en principio, dos tipos de mercado de trabajo: el externo y el interno.
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El mercado externo de trabajo es aquel en el que las diferentes empresas compiten
por captar a los trabajadores de menor cualificacion; en este caso concreto, el merca-
do de trabajo funcionaria de una manera similar a como predice la teoria ortodoxa. Pero
una vez que el trabajador accede a un puesto de trabajo, se introduce en un mercado in-
terno de empresa, donde ya no prevalecen las fuerzas competitivas de la oferta y de la
demanda. Estos mercados internos tienen dos caracteristicas basicas: los puestos de
trabajo estan jerarquizados y los salarios no estan determinados por el libre juego de las
fuerzas del mercado.

Estos mercados internos pueden ser eficientes o ineficientes. Si existe una cierta
movilidad ocupacional, los mercados internos reunen una serie de ventajas para los em-
presarios (disminucion de costes de contratacion y de formacion) y para los trabajado-
res (seguridad en el empleo y posibilidades de ascenso profesional). Pero si en dichos
mercados internos predominan la rigidez salarial y la ausencia de movilidad en la escala
de trabajo, podemos encontrarnos ante notables ineficiencias (descenso de productivi-
dad, pérdida de formacién, desanimo laboral, etc.).

Teoria de la dualidad o segmentacion del mercado de trabajo

Basicamente, esta teoria es una prolongacion de las anteriores. La corriente dualista
considera que existen dos categorias diferentes de mercado de trabajo. Por un lado nos
encontrariamos ante los mercados de trabajo primarios, que tendrian las siguientes
connotaciones:

Seguridad y jerarquizacion en los puestos de trabajo.
¢ Empleos intensivos en tecnologia y capital.

Altos niveles salariales.

e Requerimiento de un elevado nivel formativo.

En definitiva, el mercado de trabajo primario es un mercado interno donde predo-
minan lo que podriamos denominar los buenos empleos.

Por otro lado, en el mercado de trabajo secundario abundan los malos empleos,
de ahi que sus rasgos basicos sean:

Empleos precarios e inestables.

Salarios bajos.

Deficiente grado de formacion.

* Escasas o nulas posibilidades de ascenso profesional.

Los empleos se ubican en actividades productivas intensivas en el factor trabajo
y no en el factor capital.

En resumen, segln esta teoria, no existe un solo mercado de trabajo en donde los
salarios y el nivel de empleo son determinados por la oferta y demanda de traba-
jo, como postula la teoria ortodoxa, sino que el mercado de trabajo esta basicamente
segmentado o dividido en dos: uno el de los buenos empleos y otro el de los malos
empleos.
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6.5 LA POLITICA DE EMPLEO EN LA UNION EUROPEA:
EL MODELO EUROPEO VERSUS EL MODELO AMERICANO

6.5.1. La politica de empleo en la Union Europea

Los paises pertenecientes a la Union Europea han visto como el desempleo ha ido cre-
ciendo de forma paulatina y casi constante, salvo breves periodos temporales de ex-
pansion econdmica, desde mediados de los afios setenta hasta la actualidad. Algunos au-
tores han bautizado este hecho con el curioso nombre de histéresis* del desempleo, es
decir, que los elevados volumenes de desempleo que se han ido alcanzando en Europa
se autoalimentan a partir de los niveles precedentes, haciendo muy dificil su resolucion.

El fenémeno de histéresis lo que nos esta poniendo de manifiesto es que el desem-
pleo europeo es basicamente estructural. El agravamiento del problema como conse-
cuencia de la recesion de principios de los afios noventa y la constatacion de que el
mismo obedece a factores estructurales ha llevado a las autoridades comunitarias al
abandono de politicas que la realidad ha demostrado ineficaces y, consecuentemente, a
la adopcidn de nuevas politicas que definitivamente atajen lo que realmente constituye
el principal problema de la mayoria de los paises de la UE: el desempleo.

Generalmente, las politicas de empleo y de mercado de trabajo se plantean dos ob-
jetivos: mejorar el funcionamiento del mercado de trabajo ( funcion de regulacion)
y atender los costes sociales que se derivan de su incorrecto funcionamiento (funcion
de asistencia). Como puede observarse por su misma denominacion, estos dos come-
tidos no tratan de paliar directamente el problema del desempleo, sino el de aliviar su
incidencia social. La solucion del problema requiere un cambio de filosofia economi-
ca: es necesario dar lugar a un giro radical en la estrategia a seguir, de forma que pase-
mos de una politica del desempleo a una politica de creacion de empleo.

La politica de empleo comprende un conjunto de medidas dirigidas a lograr un
funcionamiento eficiente del mercado de trabajo y una mejora en las condiciones la-
borales de la poblacion. Estas medidas podemos clasificarlas en dos grupos® (véase Fi-
gura 6.4):

* Politicas que afectan al funcionamiento institucional y normati vo del mer-
cado de trabajo. Estas politicas pretenden lograr un funcionamiento eficiente
del mismo, y por ello pueden incidir sobre la creacion y destruccion de empleo.

* Politicas de mercado de trabajo. Tratan de mejorar la situacion laboral y social
de los trabajadores o de los desempleados. Estas politicas pueden tener distinta
naturaleza y objetivos, y asi, se clasifican en dos apartados diferentes:

— Politicas activas. Sus objetivos son, entre otros, aumentar la insercion labo-
ral de los desempleados, incidiendo en aquellos colectivos especialmente des-
favorecidos; mejorar la cualificacion y formacion de trabajadores y desem-

4 Nombre tomado de un fendomeno que se produce en el electromagnetismo, por el cual una sustancia
ferromagnética sometida a induccion depende no sélo del campo magnetizante que actia en ese momento,
sino de los anteriores estados magnéticos de la sustancia.

5 Véase M. Gonzalez y D. Genaro (2000): «La politica de empleo en Espafa en la década de los no-
ventay, en L.Gamir (coord.): Politica econémica de Espaiia. Alianza, Madrid.
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( | Sobre la regulacién de las condiciones de entrada, de salida, etc. |
Politicas que
inciden
sobre la regulacion { | Sobre la regulacién del tiempo de trabajo |
del mercado de
trabajo
L | Sobre la regulacién del proceso de determinacion salarial |
( PASIVAS
| Prestaciones por desempleo |
| Jubilacion anticipada |
ACTIVAS
Politicas
de merca_do de { | Formacion, reciclaje y movilidad profesional |
trabajo
| Medidas a favor de la creaciéon de nuevos empleos |
| Medidas a favor de colectivos especificos |
k | Medidas de colocacion |
Figura 6.4. Politicas de empleo.

pleados, y en definitiva, corregir todas aquellas deficiencias especificas del
mercado de trabajo.

— Politicas pasivas. Consisten, fundamentalmente, en proporcionar una renta a
los desempleados o trabajadores en situaciones especiales.

Hasta mediados de los afios noventa, las politicas predominantes eran las pasivas,
pero a partir de ese momento han ido cobrando cada vez mayor relevancia las califica-
das como activas. Buena prueba de ello son los sucesivos planes puestos en practica en
materia de empleo tanto a nivel comunitario como en el seno de los paises concretos.
Al respecto, se detecta un mayor acento en las politicas de regulacién (modificacion
de la duracién de la jornada laboral; acuerdo europeo sobre trabajo a tiempo parcial) y
en las activas (planes de empleo juvenil en Francia y en el Reino Unido; bisqueda de
nuevos yacimientos de empleo; politicas de formacion para desempleados; acciones
orientadas a colectivos especificos: jovenes, mujeres, parados de edad superior a cier-
to limite, etc.).
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RECUADRO 6.4. DIRECTRICES INTEGRADAS PARA EL CRECIMIENTO
Y EL EMPLEO (2005-2008)

Directrices macroeconémicas

(1)
(2)
(3)
(4)

(5)

(6)

Garantizar la estabilidad econdmica.
Salvaguardar la sostenibilidad econdémica.
Promover una asignacion eficiente de los re-
cursos.

Promover una mayor coherencia entre las po-
liticas macroecondmicas y estructurales.
Garantizar una evolucion de los salarios que
contribuya a la estabilidad macroeconémica y
el crecimiento.

Contribuir al dinamismo y el buen funciona-
miento de la UEM.

Directrices microeconémicas

(7)
(8)

(9)
(10)

(11)

(12)
(13)

Fuente: Comisién Europea (2005), Directrices integradas para el crecimiento y el empleo. Bruselas, COM (2005) 141 final.

Ampliar y profundizar el mercado interior.
Garantizar la apertura y la competitividad de
los mercados.

Crear un entorno empresarial mas atractivo.
Promover la iniciativa empresarial y crear un
entorno favorable para las PYME.

Ampliar y mejorar las infraestructuras euro-
peas y completar los proyectos transfronteri-
zos prioritarios acordados.

Incrementar y mejorar la inversion en 1+D.
Facilitar la innovacion y la implantacion de las
tecnologias de la informacién y las comunica-
ciones.

(14)

(15)

Fomentar una utilizacion sostenible de los
recursos y fortalecer las sinergias entre la pro-
teccion del medio ambiente y el crecimiento.
Contribuir a crear una base industrial fuerte.

Directrices de empleo

(16)

(17)

(18)

(19)

(20)

(21)

(22)

(23)

Aplicar politicas de empleo conducentes al
pleno empleo, la mejora de la calidad y la pro-
ductividad del trabajo y el fortalecimiento de
la cohesidn social y territorial.

Promover un enfoque del trabajo basado en el
ciclo de vida.

Garantizar mercados de trabajo inclusivos con
los solicitantes de empleo y las personas des-
favorecidas.

Mejorar la adecuacién a las necesidades del
mercado de trabajo.

Promover la flexibilidad combinada con la se-
guridad del empleo y reducir la segmentacion
del mercado de trabajo.

Velar porque los salarios y otros costes la-
borales evolucionen de manera favorable al
empleo.

Ampliar y mejorar la inversidon en capital hu-
mano.

Adaptar los sistemas de educacion y de for-
macién en respuesta a las nuevas exigencias
en materia de competencias.

(A qué obedece este cambio de orientacion en las politicas de empleo en la UE?

Son varios los factores explicativos de este cambio de estrategia:

* El movimiento social a favor de una UE no s6lo monetaria y financiera, sino que
también atienda los problemas sociales.

» La certeza, tras la experiencia acumulada, de que la secuencia ajuste-crecimien-
to no basta por si sola para crear el suficiente empleo para dar trabajo a la pobla-
cion potencialmente activa.

* El convencimiento y la constatacion de que el paro europeo es basicamente es-
tructural, por lo que requiere otro tipo de politicas de las que se han aplicado has-
ta el momento.

El cambio de una politica de desempleo a una de empleo tiene su origen en el Con-
sejo Europeo de Copenhague (1993), donde nace el concepto de estrategia global de
empleo a medio y a lar go plazo. Posteriormente, en el Consejo Europeo de Bruselas
reunido en ese mismo afio se da un paso importante en materia de empleo con la pre-
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sentacion del Libro blanco sobre el crecimiento, la competitividad y el empleo . Este
documento presentaba las grandes lineas de accion que deben seguir las politicas de
empleo nacionales con el objeto de conseguir la estrategia comun de lucha contra el
paro. En este cambio de orientacion de la politica de empleo europea resulta, asimismo,
destacable el Consejo de Luxemburgo (1997), por haberse aprobado una Estrategia eu-
ropea de empleo, plasmada en unas directrices y por haberse logrado el compromiso de
una coordinacién macroecondmica que estimule el empleo.

La aplicacion de la Estrategia europea para el empleo comenzo en 1998, afio en el
que los estados miembros presentaron sus Planes de accion nacionales basados en las
directrices establecidas en el Consejo de Luxemburgo. Las lineas de accion que con-
templan los Planes nacionales establecidos a partir de tales criterios son:

* Mejora de la capacidad de insercion profesional.

* Desarrollo del espiritu de empresa.

» Fomento de la capacidad de los trabajadores y de las empresas.
* Refuerzo de la politica de igualdad de oportunidades.

Ya en el siglo XX, la estrategia europea en materia de empleo gira en torno a la
Agenda de Lisboa, en referencia al Consejo celebrado en 2000 en la capital portu-
guesa, donde se establecio un ambicioso objetivo, no conseguido hasta ahora: «La con-
version de la Unidn en la economia del conocimiento mds competitiva y dindmica del
mundo, capaz de generar un crecimiento economico sostenible, mds empleos y de me-
Jjor calidad y una mayor cohesion social».

La pretension de crear mas y mejores empleos ha llevado a la Comisién Europea a
recomendar un conjunto de lineas maestras que han de inspirar las politicas de empleo
de los paises de la UE a lo largo del periodo 2003-2008 (véase Recuadro 6.4)°.

Del largo periodo que ha llevado este proceso, se desprende que el disefio de una
politica comunitaria de empleo no ha sido facil. Esto se ha debido tanto a la heteroge-
neidad de los mercados de trabajo nacionales como a la dificultad de llegar a un acuer-
do entre los paises miembro sobre las reformas institucionales y estructurales necesa-
rias y las medidas a adoptar para resolver el problema del desempleo. No obstante, a lo
largo de la pasada década, se han llevado a cabo politicas de empleo que han tenido ca-
racter independiente en el ambito nacional, al mismo tiempo que de forma undnime si-
guiendo las pautas de la estrategia comun de empleo marcada por los distintos Conse-
jos. Sin duda, la nota mas sobresaliente es el cambio estratégico que se ha producido en
la politica de empleo europea, de forma que, en la actualidad, el centro de gravedad de
la misma radica en las politicas activas, que comprenden toda una serie de medidas di-
rectas que inciden sobre el mercado de trabajo (véase Recuadro 6.5).

INTERNET.—Para la busqueda de informacion sobre la politica de empleo en la Unién
Europea, puede consultarse —en el portal Econlinks— la pagina web

http://campusvirtual.uma.es/econlinks/PE/Polempleo.htm

¢ Comision Europea (2005), Directrices integradas para el crecimiento y el empleo. Bruselas, COM
(2005) 141 final.
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RECUADRO 6.5. MEDIDAS DIRECTAS SOBRE EL MERCADO DE TRABAJO

1.1.

1.2.

2.1.

1. Sobre la demanda

Creacion de empleo a favor de determinados
colectivos especialmente afectados por el de-
sempleo (parados de larga duracidon, mayores
de 45 anos, jévenes, minusvalidos, etc.), me-
diante subvenciones, exenciones fiscales, cré-
ditos preferenciales, fomento financiero del au-
toempleo, etc.

Disminucion de los costes empresariales.

— Disminucion de las cuotas de la Seguridad
Social (que opera, de hecho, como un im-
puesto sobre el trabajo).

— Politica de rentas salariales (para mantener
los incrementos salariales al mismo nivel o
por debajo del aumento de la producti-
vidad).

— Disminucién de los costes de formacion a
través de incentivos fiscales para la forma-
cién continua; subvenciones y créditos para
CUrsos...

— Flexibilizacion del mercado de trabajo en lo
relativo a los sistemas de contratacion, des-
pido, salario minimo, subsidio de paro, etc.
(Los enfoques neoliberales conceden gran
importancia a estas medidas para intentar
disminuir la tasa natural de desempleo).

2. Sobre la oferta

Disminucién de la oferta.

— Aumento de la edad de escolarizacion.

— Disminucién de la edad de jubilacion.

— Concesion de permisos remunerados por
estudios, maternidad, etc.

2.2. Reparto del trabajo.

— Disminucién de la jornada de trabajo.
— Disminucién del pluriempleo.

— Reduccidn de las horas extraordinarias.
— Fomento del empleo a tiempo parcial.

3. Sobre la conexion entre la oferta
y la demanda de trabajo

3.1. Politica local y empleo.

Se trata de generar empleos vinculados a aso-
ciaciones, colectividades locales y empresas
que son financiados o incentivados durante un
cierto tiempo por las autoridades publicas, es-
perando que puedan consolidarse los puestos
de trabajo con una demanda solvente (cuando
termine la financiacién publica). La interde-
pendencia entre la oferta y demanda de traba-
jo a nivel local es superior a la existente a ni-
vel nacional.

3.2. Fomentar la contratacién en régimen de apren-
dizaje y formacion.

3.3. Realizar previsiones sobre las necesidades la-
borales y la situacion del mercado de trabajo a
corto, medio y largo plazo.

3.4. Crear y mejorar el funcionamiento de las agen-
cias publicas de empleo y permitir que existan
agencias privadas.

3.5. Subvencionar y desarrollar acciones formati-
vas para los desempleados.

3.6. Apoyar financiera y fiscalmente la movilidad
geogréfica y funcional de los trabajadores.

Fuente: Elaboracion propia.

6.5.2. El modelo americano versus el modelo europeo

En la década de los afios sesenta, la tasa de desempleo europea era la mitad de la re-
gistrada por la economia estadounidense. Pero desde ese momento hasta la actualidad,
la capacidad de creacion de empleo de las economias europeas se ha ido deteriorando
paulatinamente, de forma que la tasa de desempleo tendencial se ha elevado continua-
mente a lo largo de las tltimas décadas. El resultado de todo ello es que, en la actuali-
dad, la tasa de desempleo en Europa es muy superior a la existente en Estados Unidos.
Un solo dato es revelador del diferente comportamiento experimentado por los merca-
dos de trabajo europeo y estadounidense: en los ultimos treinta afios, el empleo en el
sector privado de la economia se ha incrementado un 70% en los Estados Unidos y
apenas un 5% en la Unién Europea.

Ante esta realidad, desde diferentes posiciones econdémicas y politicas se resaltan y
alaban las virtudes del modelo americano frente a las deficiencias del europeo; propo-
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niéndose, por tanto, la siguiente opcion de politica econémica: si Europa quiere crear
el suficiente empleo para dar trabajo a su poblacion econémicamente activa y de esta
forma alcanzar una situacion de pleno empleo como la que hoy disfruta Estados Uni-
dos, debe adoptar un modelo de organizacion laboral y social similar al de la economia
norteamericana. Al contraponer las realidades laborales europea y estadounidense sur-
gen las siguientes cuestiones.

Por qué difieren tanto las potencialidades de creacion de empleo?

Desde la década de los setenta, las tasas de desempleo europea y estadounidense
siguieron una trayectoria bastante similar. Las divergencias surgieron a partir de los
afos ochenta y con motivo de la diferente respuesta que ambos mercados laborales
dieron al desempleo estructural causado por la profunda crisis internacional iniciada
en 1973-1974 (véase Figura 6.5).

Como consecuencia de la crisis de oferta de los afios setenta se produjo un despla-
zamiento hacia la derecha de la curva de demanda de trabajo. Ante este hecho, Europa
reacciond de una manera y los Estados Unidos de forma bien distinta. En el caso eu-
ropeo, ¢l ajuste en el mercado de trabajo se produjo en el nivel de empleo, puesto que
el coste real de la mano de obra se incremento6 por encima de los incrementos de pro-
ductividad; es decir, los incrementos de produccion no se destinaron a crear nuevos em-
pleos, sino a suplir los crecimientos salariales del empleo existente, a pesar del cre-
ciente y masivo paro reinante. Pero los Estados Unidos reaccionaron de otra forma: el

Opciones estilizadas

Desplazamiento de
la curva de demanda
de mano de obra

«Respuesta europea»
al desplazamiento

«Respuesta norteamericana»
al desplazamiento

Punto de partida

Coste real de la mano de obra

Empleo

Figura 6.5. Respuestas europea y estadounidense a la crisis de los afnos setenta.




EL EMPLEO 165

coste real de la mano de obra crecid por debajo de los incrementos de productividad,
destinandose los crecimientos de la produccion a la creacion de empleo y no al pago de
salarios mas altos, por lo que a largo plazo el ajuste via precios (salarios) ha permitido
ampliar el potencial de creacion de empleo, hasta alcanzar hoy dia una situacion pro-
xima al pleno empleo.

.Por qué los Estados Unidos crean tanto empleo y Europa tan poco?

Claramente, esta pregunta lo que se plantea es como fue posible que ante el desplaza-
miento ya comentado de la curva de demanda de trabajo, en los Estados Unidos se pro-
dujese una disminucion del coste real de la mano de obra y en Europa un incremento.
La razén de esta diferente respuesta es que el mercado de trabajo norteamericano ha
sido y es mucho mas flexible, transparente y competitivo que el europeo, tanto desde el
punto de vista institucional como del normativo. Es decir, el mercado de trabajo esta-
dounidense funciona de forma muy similar a como predice la teoria ortodoxa de la de-
terminacion de los salarios y de los niveles de empleo.

Las diferencias y peculiaridades entre distintos mercados laborales, incluidos el es-
tadounidense y el europeo, las podemos sistematizar de la siguiente forma:

Flexibilidad del mercado de trabajo
Reglamentacién Reglamentacién Legislacion Reglamentacién indice
de la jornada del empleo sobre proteccién del salario
laboral temporal del empleo minimo agregado
Zona euro
Alemania 1 1 1 1 4
Austria 1 1 1 0 3
Bélgica 0 1 1 1 3
Espafia 2 1 2 2 7
Finlandia 1 1 1 1 4
Francia 1 1 1 1 4
Grecia 2 1 2 2 7
Holanda 1 0 1 1 3
Irlanda 2 0 2 0 4
Italia 1 2 2 2 7
Portugal 1 1 1 1 4
Otros UE
Dinamarca 0 0 0 0 0
Reino Unido 0 0 0 0 0
Suecia 1 2 1 1 5
Otros
Estados Unidos 0 0 0
Noruega 1 2 1 0 4
Suiza 1 1 1 0 3

Nota: Para cada apartado considerado, la escala de flexibilidad va desde 0 (flexibilidad total) hasta 2 (grado minimo de flexibilidad).

Fuente: FMI.

En conclusidn, la distinta caracterizacion de un mercado laboral y otro se traduce en
que el norteamericano tiene un elevado grado de flexibilidad y un gran potencial de
creacion de empleo, mientras que el europeo posee una fuerte rigidez institucional, nor-
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mativa y salarial, por lo que su capacidad de generar empleo se ve muy mermada. Di-
cho con otras palabras, los Estados Unidos han generado y generan mucho empleo por-
que han reducido sus salarios nominales y reales; el salario minimo, caso de existir, ha
visto descender notablemente su poder adquisitivo, y los empresarios estadounidenses
soportan unas cargas sociales notoriamente menores que las que recaen sobre las em-
presas europeas, por lo que en Estados Unidos las prestaciones sociales son mas bajas
que en los paises europeos. Pero el éxito aparente del modelo americano obedece tam-
bién a dos factores estructurales: una mayor eficiencia asignativa y productiva, y el ha-
ber alcanzado el liderazgo tecnoldgico a nivel mundial.

¢En qué costes sociales han incurrido los Estados Unidos
para poder crear tanto empleo?

La alta flexibilidad reinante en el mercado laboral estadounidense ha afectado negati-
vamente a la cohesion social. Recientes estudios de entidades publicas (Reserva Fede-
ral) y privadas (Instituto de Politica Econdmica y Centro para las Prioridades Presu-
puestarias) ponen de manifiesto la otra cara de la moneda del modelo americano:
disminucion del poder adquisitivo de amplias capas de la poblacion; distribucion desi-
gual de la renta desde el punto de vista factorial y personal; retroceso del gasto publi-
co social, y crecimiento de los indices de pobreza y de marginacion social.

En resumen, y simplificando el tema, se nos plantea una disyuntiva muy compleja
desde diferentes puntos de vista (econdmico, social, politico y ético): el modelo esta-
dounidense genera empleo a costa de desproteccion social, y el modelo europeo prote-
ge social y econdmicamente a costa de no generar el suficiente empleo para dar traba-
jo a su poblacion potencialmente activa.

Nos quedaria una pregunta para la reflexion: ;seria posible en la actualidad un mo-
delo que fuese capaz de g enerar empleo sin el ef ecto secundario de la desproteccion
social?

CONCEPTOS CLAVE
+ Demanda agregada. * Desempleo voluntario.
* Demanda de trabajo. * Empleo.
» Desempleo. » Histéresis del desempleo.
» Desempleo clasico. * Mercados de trabajo.
» Desempleo ciclico o coyuntural. » Oferta de trabajo.
+ Desempleo estacional. * Pleno empleo.
» Desempleo estructural. * Poblacion activa.
+ Desempleo friccional. * Rigidez salarial.
» Desempleo keynesiano. » Tasa de actividad de la poblacion.

» Desempleo tecnoldgico. » Tasa de desempleo.



La estabilidad
de precios

«He comprobado que los altos precios, que observamos hoy dia, son
atribuidos a cuatro o cinco causas. La principal y quiza la unica (la cual no
habia sido referida hasta ahora) es la abundancia de oro y platay.

Jean BODIN (1530-1593),
Réponse aux Paradoxes de Malestroit.

E L objetivo de la estabilidad de los precios podriamos situarlo desde muy antiguo,
aunque —como los otros objetivos de la politica econdmica— su aparicion en los
programas economicos gubernamentales data de los ultimos decenios.

La evolucion de los precios ha tenido tradicionalmente un comportamiento ciclico:
unas veces, como consecuencia —fundamentalmente— de los periodos de escasez de-
rivados de las guerras, los precios subian y se provocaba inflacion, y otras, durante los
periodos de recesion, el nivel de los precios tendia a bajar.

Dado que —hasta la mitad del siglo XX— el principal problema econdmico habia
sido el desempleo, la historia de la politica macroecondmica moderna, que arranca de
J. M. Keynes, centro su atencion en el problema del empleo. La deflacion vivida en la
década de los treinta no hacia presagiar un fenomeno inflacionario permanente. Con
esta perspectiva, los gobiernos de muchos paises encontraron la excusa para ser muy ge-
nerosos a la hora de imprimir dinero, de forma que los precios tendieron a subir casi
ininterrumpidamente desde la Gran Depresion de los afios treinta. Hacia finales de los
sesenta, la inflacion aumentd en numerosos paises occidentales, como consecuencia de
una etapa previa de fuerte crecimiento econdmico. Pero es en la década de los setenta,
y sobre todo a partir de los shocks energéticos de 1973-1974 y 1979-1980, cuando la lu-
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cha antiinflacionista se convirtié en un objetivo de primera magnitud de la politica eco-
ndmica, al alcanzar muchos paises industrializados tasas de inflacion de dos digitos.

El proceso de desinflacion ha sido muy largo y las expectativas generadas han sido
dificiles de romper. La inflacion ha llegado a parecer un fenémeno inevitable de la so-
ciedad actual. Sin embargo, como se esta demostrando, en estos ultimos afios, puede
y debe controlarse, ya que, entre otros efectos negativos, distorsiona el sistema de pre-
cios relativos: que es el sistema de informacion mas importante en una economia de
mercado.

7.1 LA ESTABILIDAD DE PRECIOS: CONCEPTOS RELEVANTES,
CUANTIFICACION Y PREVISION

En este apartado vamos a clarificar los principales conceptos relacionados con el ob-
jetivo de la estabilidad de los precios, asi como la forma de su cuantificaciéon y com-
portamiento en los ultimos afios.

7.1.1. ¢(Qué entendemos por estabilidad de precios?

La estabilidad de precios, como se apunté en la introduccion a este bloque de objetivos
de la politica econémica, constituye uno de los componentes basicos de la estabilidad
economica de un pais, en el sentido de que es el resultado de un comportamiento equi-
librado de la economia. Si ésta crece armdnicamente, es dificil que aparezcan tensiones
en los precios. El caso contrario suele reflejar, casi siempre, desajustes entre la demanda
y la oferta agregadas.

La estabilidad de precios representa pues la falta de variaciones importantes en los
precios de una economia, y por tanto, la permanencia del nivel general de precios en
el tiempo'. En consecuencia, para definir si existe o no estabilidad de precios es nece-
sario elegir un determinado indicador de precios y compararlo con su evolucion en el
pasado, para calificar si sus variaciones son o no importantes. No obstante, la medi-
cion de estabilidad en los precios tiene un marcado caracter relativo: depende del indi-
cador elegido, del periodo que se tome como referencia y, finalmente, del propio pais
que se esté analizando.

En cualquier caso, el concepto que se contrapone al de estabilidad de precios es el
de inflacion (lo contrario es deflacion) —como vamos a exponer a continuacion de una
forma detallada—, siendo, ademas, desde esta Optica negativa como normalmente se
clarifica este importante objetivo de la politica econdémica.

7.1.2. ¢Qué entendemos por inflacién?

La mayoria de los autores coinciden en definir a la inflacion como un aumento del nivel
general de precios. Este hecho debe reunir dos caracteristicas bdsicas: por una parte,

! Este concepto de estabilidad de precios no significa, obviamente, que los precios particulares de cier-
tos bienes y servicios no sufran variaciones, sino que el conjunto de precios —o un numero suficientemente
representativo del nivel de consumo de las familias— sean permanentes en el tiempo.
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que dicho aumento sea sostenido, eliminando asi los incrementos circunstanciales o co-
yunturales (p. ej., ocasionados por una mala cosecha), y por otra parte, que, como con-
secuencia del mismo, se produzca una disminucion del poder adquisitivo del dinero.

No obstante, el fenomeno producido no siempre tiene que ser el inflacionario. A lo
largo de la historia han existido algunas deflaciones (las ultimas en 1890 y 1929); es de-
cir, periodos de depresion en los que los niveles de los precios caian, asimismo, de for-
ma generalizada. La construccion de sistemas economicos con un notable peso del sec-
tor publico y la aplicacidon de politicas econdmicas activas contra las depresiones
profundas han permitido que la ultima gran deflacion internacional vivida fuera —pre-
cisamente— la de la década de los afios treinta, tras la gran depresion iniciada en 1929.
Tampoco debe confundirse el término anterior con otro, hoy dia, muy al uso de los eco-
nomistas, el de desinflacion, que trata de reflejar los fendmenos de reduccion de las al-
tas tasas de inflacion, que se han venido produciendo en los afios posteriores a la crisis
iniciada a finales de 1973.

Por su parte, la tasa de inflacion puede definirse como el porcentaje de variacion del
nivel general de los precios entre dos periodos consecutivos. Es decir:

Nivel general de precios Nivel general de precios
(momento £) - (momento 7 — 1)
Tasa de inflacion = x 100
(momento ¢) Nivel general de precios (momento # — 1)

El nivel general de precios estd normalmente referido a una media ponderada de
los precios de todos los bienes y servicios que se intercambian en una economia. Por
tanto, se trata de un promedio. No todos los precios suben o lo hacen en la misma cuan-
tia. De hecho, las variaciones en los precios relativos es la fuente de informacion ne-
cesaria para que los agentes econémicos tomen correctamente sus decisiones y el sis-
tema econdmico tienda hacia una situacion de equilibrio: seria una percepcion erronea
pensar que existe inflacidn porque observemos que algunos precios han subido a lo lar-
go del tiempo. Para que exista inflacidon es necesario que esa subida no se vea com-
pensada por la bajada de los precios de otros bienes y servicios. Es decir, el aumento del
nivel general de precios debe ser notable y persistente.

Esto nos lleva a la necesidad de establecer procedimientos para poder medir ade-
cuadamente el nivel general de los precios y luego poder establecer comparaciones a
través de las tasas de variacion de la inflacion.

7.1.3. La medicion de la inflaciéon

La explicitacion de un objetivo de politica econdmica precisa del establecimiento de
metas a conseguir, y ello exige alguna medida cuantitativa. En este caso, la via mas
usual es basarse en la construccion de indices de precios. Estos representan promedios
ponderados de los indices construidos sobre los precios de los distintos bienes y servi-
cios, que tratan de recoger la importancia relativa de cada uno de ellos en el conjunto
de la economia. Los indicadores mas utilizados como medidores de los fendémenos in-
flacionarios son los indices de precios de consumo, los de precios al por mayor y el de-
flactor del PIB.
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El Indice de Precios de Consumo (IPC) mide las variaciones de precios al por me-
nor de una serie de articulos escogidos (cesta de la compra), ponderados segin su im-
portancia en el consumo de una familia media representativa en un afio concreto, que
se toma como base. La prontitud de su disponibilidad —en torno a dos semanas de re-
traso respecto al mes de referencia— lo situa como el indicador mas utilizado de la in-
flacion en la mayoria de paises.

Algunos paises construyen también indices de precios al por mayor, que tienen
unas caracteristicas técnicas similares al IPC, pero miden las variaciones de los precios
de produccion —ventas mayoristas— de un conjunto de bienes, por lo general agri-
colas e industriales, que se consideran como representativos de una estructura pro-

RECUADRO 7.1. PRINCIPALES CARACT]:ZRiSTICAS DEL INDICE DE PRECIOS
DE CONSUMO ESPANOL (BASE 2001)

Tradicionalmente, el IPC revisaba sus ponderacio-
nes y su cesta de la compra cada ocho o nueve
anos; esto era asi porque la fuente utilizada para
ello era la Encuesta Bdsica de Presupuestos Fami-
liares (EBPF), cuya periodicidad era la que marcaba
los cambios de base del IPC. Por ello, para que se
pudieran recoger los cambios en el comportamien-
to de los consumidores era preciso esperar hasta
el siguiente cambio de base, cuando se adaptaria
el IPC a estas tendencias. Evidentemente, en algu-
nos casos, el plazo de tiempo era excesivamente
largo.

Hasta 1997 convivian dos encuestas de presu-
puestos familiares: una continua, con una periodi-
cidad trimestral, y otra basica, que se realizaba cada
ocho o nueve anos. A partir de ese aho, estas dos
encuestas fueron sustituidas por una sola, cuya pe-
riodicidad es trimestral y la informacion que pro-
porciona estd mas cercana a la encuesta basica en
cuanto al nivel de detalle. Esta nueva encuesta,
denominada Encuesta Continua de Presupues-
tos Familiares (ECPF), proporciond la informacion
necesaria para realizar la actualizacion de las pon-
deraciones, asi como la renovacion de la compo-
sicion de la cesta de la compra. Pero, ademas,
posibilita la actualizaciéon permanente de las pon-
deraciones, asi como la revision de la cesta de la
compra.

El nuevo sistema utiliza el método de «Laspey-
res encadenado», que consiste en referir los precios
del periodo corriente a los precios del afio inmedia-
tamente anterior; ademas, con una periodicidad
que no supera los dos anos, se actualizan las pon-
deraciones de las parcelas con informacion prove-
niente de la ECPF. La actualizaciéon anual de ponde-
raciones tiene las siguientes ventajas: el IPC se
adapta a los cambios del mercado y de los héabitos

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica.

de consumo en un plazo muy breve de tiempo, y se
puede detectar la aparicion de nuevos bienes o ser-
vicios en el mercado para su inclusién en el IPC, asi
como la desaparicién de los que se consideren
poco significativos.

El periodo base es aquel para el que la media
aritmética de los indices mensuales se hace igual a
100. El ano 2001 es el periodo base del nuevo siste-
ma, esto quiere decir que todos los indices que se
calculen estardn referidos a este afo.

El IPC —base 2001— se adapta completamente a
la clasificacion internacional de consumo COICOP:
la estructura funcional del IPC consta de 12 grupos,
37 subgrupos, 80 clases y 117 subclases. Ademas,
se mantienen las 57 rubricas existentes y se amplia
el nUmero de grupos especiales. El niumero total de
articulos que componen la nueva cesta de la com-
pra es de 484.

Para la seleccion de municipios, como en bases
anteriores, se han utilizado criterios poblacionales,
y se ha tenido en cuenta la situacion de las princi-
pales zonas comerciales en cada una de las provin-
cias. La muestra de municipios ha aumentado res-
pecto a la base 1992, pasando de 130 a 141 para
alimentacion y de 70 a 97 para el resto. También se
ha aumentado el numero de precios procesados
respecto a la base anterior, pasando ahora a ser
aproximadamente 180.000 precios mensuales.

Uno de los cambios mas importantes que se ha
producido en el IPC con la entrada en vigor del nue-
vo sistema, base 2001, es la inclusion de los precios
rebajados. El IPC base 1992 no contemplaba la re-
cogida de estos precios, por lo que su inclusién en el
nuevo sistema ha producido una ruptura en la serie
del indicador, que no es posible solucionar total-
mente con el método de los enlaces legales, utiliza-
do cada vez que se lleva a cabo un cambio de base.
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ductiva concreta. Como indicadores de la inflacion, éstos presentan, pues, un caracter
mas limitado que el IPC, dado que no recogen todos los productos que se negocian en
el mercado.

Por su parte, el deflactor del PIB* mide las variaciones de los precios de todos los
componentes que integran dicha macromagnitud. Es decir, recoge la evolucion de los
precios de todos los bienes y servicios que, segun las definiciones de la Contabilidad
Nacional, se comercian en una economia. A partir de la informacién que proporciona
se obtiene la denominada variacion anual de precios implicitos, de acuerdo con la ex-
presion:

[(Deflactor (afio f)/Deflactor (afio  — 1)) x 100] — 100

que puede considerarse como representativa de la variacion de los precios de todos los
componentes del PIB (consumo privado, inversion, consumo publico y exportaciones
netas).

En términos comparativos con los otros indicadores mencionados, tiene la ventaja
de su amplia cobertura, ademas de poder recoger, para cada periodo, la introduccién
de nuevos productos y/o servicios. No obstante, su periodicidad anula —en buena me-
dida— sus reconocidas ventajas como indicador de la evolucidn de los precios, parti-
cularmente desde la optica de los policy makers, que precisan una informacién mas ra-
pida y en un periodo de tiempo mas corto (mensual).

INTERNET.—Para la busqueda de informacion estadistica sobre la evolucion de los pre-
cios a nivel internacional, puede consultarse —en el portal Econlinks—

la pagina web http://campusvirtual.uma.es/econlinks/TE/inflacion.htm

7.1.4. La evolucidon de las tasas de inflacion en las ultimas décadas

Establecido un nuevo orden econémico internacional tras la Segunda Guerra Mundial,
las tasas de inflacion se mantuvieron en unos niveles moderados, hasta aproximada-
mente el afio 1972. En el Cuadro 7.1 puede verse la evolucion del IPC para los princi-
pales paises de la OCDE y algunos paises hispanoamericanos seleccionados.

Ningun pais de la OCDE tuvo una inflacion de dos digitos en la década de los se-
senta. Tan s6lo Japon y Espaiia, con unas elevadas tasas de crecimiento econoémico, su-
frieron algunos desajustes coyunturales inflacionistas en ciertos afios: lo que les sube li-
geramente la media del periodo.

En la década de los setenta es, sin embargo, cuando comienzan a producirse tasas de
incremento de los precios por encima del 10%. Las causas de esta escalada en los pre-
cios de consumo se debe fundamentalmente a: 1) la situacion de la balanza de pagos de
Estados Unidos; 2) la elevacion de los precios alimentarios; 3) la elevacion de los pre-
cios de las materias primas, en general, y sobre todo, 4) la elevacion, por motivos poli-
ticos, de los precios del petréleo, produciendo dos grandes shocks en 1973 y 1979.

PIB precios corrientes
2 Deflactor = - x 100
PIB precios constantes
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Cuadro 7.1. Evolucion de los precios de consumo en algunos paises de la OCDE e hispanoamericanos
(porcentajes de variacion en 12 meses)

1960-

1970 1974 | 1978 | 1980 | 1986 | 1990 | 1993 | 1995 | 1998 | 2000 | 2002 | 2003 | 2006
EE.UU. 3,0 1,1 76| 135 1,9 54| 30| 28 15 | 34 16 | 23 32
Japén 56 | 234 4,2 78| 06 31 13 | -01 07 | -07 | -09 | -03 0,2
Alemania 2,6 70 27| 55| -01 27| 44| 17 0,6 1,4 13| 10 1,7
Francia 4,0 13,7 9,1| 13,6 2,7 34| 22| 1,8 0,7 1,8 1,9 | 22 1,7
Reino Unido 38 16,0 83| 180 | 34 95| 25 | 27 16 | 08 1,3 1,4 2,3
Italia 38 194 | 124 211 6,1 61| 45 | 54 2,0 2,6 26 | 28 2,1
Grecia 20 | 266 | 126 247 | 230| 204| 144 | 89 4,5 2,9 39 | 34 32
Portugal 38 | 292 | 225| 166 | M8 | 134| 59 | 40 2,2 2,8 37 | 33 3,1
Turquia 6,0 158 | 453 | 110,2 | 346 | 603| 66,1 | 89,1 | 846 | 549 | 450 | 253 9,6
Espana 5,7 157 | 198| 156 | 88 67| 49 | 46 18 | 35 36 | 31 3,5
Paises hispanoamericanos
Argentina 23,5 | 175,4 | 100,8 | 90,0 |2.3140| 106 | 3,4 09 | 09 | 259 | 134 9,8
Bolivia 472 | 276,3 171 85 | 10,2 77 4,6 09 | 33 4,9
Chile 504,5 | 40,8| 351 | 195 | 26,0| 127 | 82 5,1 38 25| 28 2,6
Colombia 264 | 184 | 259 | 240 | 29,1 224 | 209 | 187 9,2 6.3 72 4,5
México 224 | 173| 264 | 8,2 | 266| 97 | 350 | 159 9,5 50 | 45 4,1
Peru 59,1 | 779 |7481,8| 486 | 11,1 72 3,8 02| 23 1,1
Venezuela 8,5 72| 216 | 5| 156 143 | 136 | 13,0 | 126 | 224 | 126 |-100

Paises de Europa Central

Republica Checa
Hungria
Polonia

10,0 9.1 10,7 3,9 1,8 0,1 2,6
18,9 | 283 | 14,2 9,8 53 4,7 3,9
33,2 | 281 1,6 9,9 1.9 0,7 1.3

Fuente: OCDE, Perspectives Economiques, varios anos; FMI: Estadisticas Financieras Internacionales, varios anos, y Centro de Eco-
nomia Internacional, varios afnos.

Los paises mds industrializados sufrieron un fuerte impacto en sus precios relativos,
tras las subidas de los crudos en esos afios, pero después han ido controlando este pro-
blema, como puede comprobarse en el Cuadro 7.1. Sin embargo, los paises menos
desarrollados, Portugal, Grecia, Turquia y Espana, han combatido peor el brote infla-
cionista, como consecuencia de la adicion de factores estructurales con los que les ha
sido mas dificil luchar, y para ellos, el proceso de desinflacion se ha dilatado mas en el
tiempo.

La aparicion del fenomeno de la inflacion con estancamiento economico'y la subi-
da de las tasas de paro hizo que algunos gobiernos no establecieran inicialmente una po-
litica activa contra la inflacion. Por el contrario, en la década de los ochenta, la mayor
parte de los paises de la OCDE estaban ya comprometidos en la reduccion de las altas
tasas de inflacion. Por ello, esta etapa suele calificarse como la de la desinflacion. En
la mayor parte de los mismos, un control mas exhaustivo de la oferta monetaria y el
establecimiento de objetivos cada afio mas estrictos sobre la tasa de inflacion, en un in-
tento de romper con las expectativas basadas en el comportamiento del pasado, mas un
reajuste de sus estructuras productivas, han constituido los pilares basicos sobre los que
se ha asentado dicho proceso desinflacionista. Esta estrategia ha conducido a que en
los momentos actuales buena parte de estos paises mantengan unas tasas de crecimiento
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de los precios inferiores a la que tuvieron en los afios sesenta. Pero el control de la in-
flacion ha sido tan costoso que no se debe bajar la guardia.

Los paises del este europeo en transicion hacia una economia de mercado han te-
nido fuertes incrementos en los precios hasta alcanzar —algunos de ellos— tasas de
tres y cuatro digitos. La principal causa de este comportamiento debe atribuirse a
factores estructurales y a la liberalizacion de los precios de la alimentacion, la vi-
vienda, el vestido y la atencion sanitaria, con anterioridad fuertemente subvenciona-
dos: que son los que constituyen el mayor porcentaje de los bienes y servicios elegi-
dos para estimar el I[PC. Sin embargo, los paises candidatos a entrar en la Union
Europea, tras aplicar unas politicas estabilizadoras rigurosas, han comenzado a esta-
bilizar los precios, como puede comprobarse en los casos de la Republica Checa,
Hungria y Polonia.

Los paises hispanoamericanos han sufrido importantes procesos inflacionarios
a lo largo del periodo considerado. En el ya referido Cuadro 7.1 pueden comprobar-
se también las cifras correspondientes a algunos de ellos. El proceso de lucha contra
la inflacion parece bastante erratico, alternandose épocas de grandes esfuerzos con
otras de mayor flexibilidad monetaria, aunque los casos de Argentina y Chile son re-
presentativos de como corregir una elevada inflacién siempre que se eviten las pre-
siones fiscales, provenientes generalmente de la monetizacion de los déficit presu-
puestarios, y se adopte un ancla nominal, generalmente sobre el tipo de cambio, como
forma de romper con las expectativas basadas en el comportamiento inflacionario del
pasado.

7.1.5. La prevision de la inflacién. La inflacion subyacente

La persistencia del fenomeno inflacionario, durante las tltimas décadas, ha propiciado
la busqueda de indicadores que permitan conocer la evolucion previsible del nivel de
precios. La estimaciéon de la denominada inflacion subyacente puede constituir una
aproximacion aceptable frente a esta tarea. Como su propio nombre indica, se trata de
la inflacion que subyace de forma tendencial, mientras que no cambien radicalmente las
condiciones de la economia. Por tanto, seria aquella parte del nivel general de los pre-
cios que puede considerarse como mas representativa del comportamiento de los
precios a largo plazo.

Las variaciones de la tasa de inflacién pueden estar —a veces— condicionadas por
las oscilaciones coyunturales de algunos precios, y por tanto parece interesante cono-
cer la evolucion del nucleo de precios no sometido a esas posibles variaciones erraticas
y/u ocasionales. Desde este punto de vista, es un indicador que nos permite conocer la
eficacia de las medidas antiinflacionistas y la verdadera tendencia de la inflacion.

La explicacion de este hecho hay que centrarla en las expectativas generadas. En
un mundo donde los agentes econdomicos se han acostumbrado a convivir con ciertos ni-
veles de inflacion, dichas expectativas permiten incorporar a los contratos la tasa de
aumento de los precios esperada, alcanzandose un equilibrio en el que la evolucion pre-
vista de los precios se incorpora al sistema econémico, dotando al proceso inflaciona-
rio de una cierta inercia; es decir, de un comportamiento tendencial. Tan sélo cambios
importantes —ocasionales y/o erraticos—, como, por ejemplo, variaciones inespera-
das en los precios energéticos, malas cosechas, modificaciones en las reglas laborales
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o en la estructura del sistema impositivo, pueden desviarla de esa tendencia, haciendo
mucho mas dificil la desinflacion.

En el caso espafiol, extensible también a otras economias, el comportamiento mas
erratico, entre los componentes del IPC, lo muestra el indice de precios de los alimen-
tos no elaborados, mientras que el de los bienes energéticos se mueve —por su parte—
de una forma escalonada, como consecuencia de que estd muy determinado por la evo-
lucién de los precios del petréleo. Un analisis de la verdadera tendencia de la inflacion
debe ajustar las series estadisticas originales descontando estos efectos.

La tasa de variacion del indice de precios de consumo de servicios y bienes elabo-
rados no energéticos, denominado IPSEBENE (indice resultante de descontar del IPC
los indices de precios de los alimentos no elaborados y de la energia), se utiliza, en Es-
pafia y en otros paises, como un indicador de la inflacion subyacente. En consecuencia,
permite comprobar si el nucleo relevante de los precios estd acelerandose, desacele-
randose o estancado.

A través de la informacion disponible, por lo general abundante, puede estimarse las
perspectivas de inflacion a medio plazo (inercia), de tal forma que para conocer si la
evolucion futura de la inflacion va a ser similar a la actual, o por el contrario va a cam-
biar su signo, puede compararse la inflacion subyacente en un momento determinado
con el valor estimado para la inercia. Esta comparacion ofrece una excelente oportuni-
dad para conocer si las actuaciones que, por ejemplo, se estan llevando a cabo en ma-
teria antiinflacionista estan o no surtiendo los efectos deseados y si deben, por tanto,
mantenerse o modificar su orientacion.

7.2 PRINCIPALES INTERPRETACIONES TEORICAS

SOBRE LAS CAUSAS DE LA INFLACION

En la historia del pensamiento econdmico no ha existido una interpretaciéon comun-
mente aceptada sobre las causas de la inflacion. Mas bien se ha ido formando un cier-
to consenso a partir de la aparicion de distintas posiciones doctrinales cuyos aspectos
mas evidentes han sido subsumidos en la ortodoxia. Lo mas probable es que a distintos
tipos de situaciones correspondan distintas causas y en todas se encierre una parcela
de verdad. Teniendo en cuenta que la inflacion es un fenomeno que se puede presentar
a corto y a largo plazo, podriamos distinguir, en el primer caso, a las causas que pro-
vienen por el lado de la demanda, y en el ultimo, a las se que producen por el lado de
la oferta y tienen un origen de caracter estructural o microecondémico. Las causas de la
inflacion pueden ser varias, pero —en todo caso— precisan para su transmision de un
aumento en la cantidad de dinero en el sistema que rompa el equilibrio monetario.

7.2.1. La inflacién por la via de la demanda

Se denomina inflacion de demanda a aquellas explicaciones encaminadas a presentar el
origen de la inflacién en un exceso de la demanda agregada de bienes y servicios sobre
su oferta agregada. Dentro de esta corriente, nos encontramos —sin embargo— con
tendencias bien diferenciadas, segun el elemento causal que determina finalmente dicho
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proceso, pues un desplazamiento de la curva de demanda agregada hacia la derecha (lo
cual determina un incremento de la produccion y de los precios) podria provenir de un
incremento en el gasto autdbnomo, o bien en la oferta monetaria, dando lugar cronolé-
gicamente a tres grandes escuelas de pensamiento economico: la clasica, la keynesia-
na y la monetaria, en sus diversas acepciones.

La explicacion clasica: la teoria cuantitativa

Su origen puede fecharse en épocas muy antiguas. De hecho, algunos autores han apun-
tado al francés Jean Bodin como el primero que sefiald que las alzas generalizadas de
precios radicaban en la abundancia de moneda; en este sentido, puede decirse que fue
el introductor en Francia de la teoria cuantitativa del dinero. Sin embargo, en Inglate-
rra seria David Hume quien asentaria los postulados de esta teoria, convirtiéndose in-
cluso en defensor de la existencia de inflaciones moderadas, «por ser estimulantes para
la industria». Posteriormente, los economistas clasicos retomaron este planteamiento
tedrico, hasta llegar a Irving Fisher, que fue quien desarrollé formalmente el mismo
(véase Recuadro 7.2).

Fue precisamente Hume quien sugirid la conveniencia de dividir a todas las varia-
bles econdmicas en variables nominales, es decir, las expresadas en unidades mone-
tarias, y en variables reales, es decir, las expresadas en unidades fisicas. Esta division
se conoce como la dicotomia cldsica, y es util para conocer las relaciones causales

RECUADRO 7.2. LA ECUACION DE FISHER

La expresion formal de la teoria cuantitativa del di-
nero apareceria con Irving Fisher, quien establecio,
en El poder adquisitivo del dinero, la siguiente iden-
tidad:

MxV=PxT

donde M representa la cantidad de dinero (en sus
diversas formas); V es la velocidad de circulacidon
del dinero; Pes el nivel general de los precios; T es
el flujo de las transacciones reales de bienes y ser-
vicios; es decir, el flujo de la renta real (que los eco-
nomistas solemos denominar en la actualidad
como Y). Ello implica que partiendo de la hipdtesis
de que Vy T son constantes a corto plazo, podemos
ver como en dos momentos del tiempo 0y 1 las va-
riaciones de los precios vendrian unicamente expli-
cadas por variaciones en la cantidad de dinero:

P,/Ps = M,/ M,

Este planteamiento se sustenta en un conjunto
de supuestos del pensamiento econdmico clasico,
que puede resumirse en los siguientes puntos:

1. El dinero sirve Unicamente como medio de
pago. Ello supone que la velocidad de circula-

cion del mismo se mantiene relativamente es-
table a lo largo del tiempo, dado que sdlo se de-
manda dinero para realizar transacciones o, en
menor medida, por motivos de precaucion.

2. La produccion de la economia viene determina-
da por factores reales; es decir, por la oferta de
factores productivos y la tecnologia existente en
cada momento.

3. El valor del dinero varia en sentido inverso al de
los precios.

4. La economia funciona a pleno empleo. Es decir,
toda la oferta genera su propia demanda (Ley
de Say). Bajo esta consideracion, cualquier in-
cremento en el ahorro se destinaria automati-
camente a inversion, y cualquier modificacion
en la cantidad de dinero en circulacién se tra-
duce en variaciones proporcionales y del mis-
mo signo en los precios.

5. Los precios y los salarios son automaticamente
flexibles al alza y a la baja.

En otros términos, para este tipo de posiciona-
miento tedrico, la dicotomia entre sector real y sec-
tor monetario es perfecta. El segundo se superpo-
ne al primero, pero nunca se entrecruza con él.
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entre las variables econdmicas. Los clasicos creian en el principio de la neutralidad
monetaria. Lo que significa —en sintesis— que las variables monetarias no tienen in-
fluencia sobre las variables reales. En el caso que nos ocupa, podriamos decir que los
aumentos de la oferta monetaria no producen variacion alguna ni en la produccion ni
en el empleo.

El andlisis de la teoria cuantitativa del dinero es simple; se trata de la creencia en
una causa Unica que actia como desencadenante de la inflacion: el aumento de la can-
tidad de dinero existente en el sistema economico. Por tanto, la politica econdmica que-
da limitada, en cuanto a la consecucion de la estabilidad de precios, al control moneta-
rio de la cantidad de dinero en circulaciéon compatible con el crecimiento de la
produccion.

La explicacién keynesiana

La teoria anterior prevalecid hasta la denominada crisis de 1929; a partir de ese mo-
mento se veria desplazada por los «revolucionarios» planteamientos de John Maynard
Keynes. Con el nuevo enfoque, el énfasis se traslad6 desde la relacion entre cantidad de
dinero y flujo de renta a la relacion entre el flujo de gasto y el flujo de renta. Keynes
consideraba los cambios en el stock de dinero como de importancia menor en periodos
de elevado desempleo. Sélo tendrian una influencia significativa en situaciones de ple-
no empleo, lo que precisamente no sucedia en los afios en que escribié su conocida
Teoria General.

Los economistas clasicos, por su parte, concebian que las situaciones de desequili-
brio eran siempre transitorias, ya que las correcciones de las mismas se iniciaban de
forma inmediata y automatica. Sin embargo, Keynes puso de manifiesto que ni los sa-
larios eran flexibles a la baja ni los mercados reales se ajustaban automaticamente ten-
diendo al equilibrio. En este sentido, establecio que cuando la economia se encontraba
con factores productivos desocupados, especialmente trabajo, los incrementos en la
cantidad de dinero podian estimular aumentos en la demanda agregada, que a su vez
elevarian la produccion y el empleo, con escasos efectos inflacionarios.

La Teoria General de Keynes pretendia ofrecer una salida a la Gran Depresion. Por
tanto, ofrecia respuestas a una situacion en la que la produccion real estaba muy lejos
de la situacion de equilibrio que los clasicos suponian para la economia en el largo pla-
zo. Es decir, al nivel de la produccion potencial.

La vision keynesiana sobre la oferta agregada de la economia podria representarse
por una curva muy plana cuanto mas lejos del nivel potencial de la produccion, tal como
la situacion representada en la Figura 7.1 (a). Por otra la parte, la relacion entre la in-
flacion y el desempleo vendria dada por la curva de Phillips?, tal como se muestra en

3 Se debe a un primer trabajo del autor britanico A. W. Phillips («The Relation between Unemployment
and the Rate of Change of Money Wages in the United Kingdom, 1861-1957», Economica, noviembre de
1958, donde estudia la relacion entre las tasas de desempleo y las de los incrementos de los salarios mone-
tarios, para un periodo de la economia britanica que iba desde 1861 a 1957. Este autor descubrio un alto gra-
do de correlacion inversa no lineal entre estas dos variables, que venia a manifestar como los salarios cre-
cian en los periodos en los que habia poco paro, mientras que cuando el paro era alto, los salarios tendian
a bajar. La explicacion que se derivo de esta problematica venia a decir que cuando el paro es elevado, los
trabajadores estan mas preocupados por la conservacion del empleo que por conseguir incrementos sala-
riales, y dado que los incrementos salariales terminan repercutiéndose en los precios, podria pensarse que
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Figura 7.1. La oferta agregada casi plana de los keynesianos y la curva de Phillips.

la Figura 7.1 (b), y los desplazamientos de la demanda agregada observables en la par-
te (a) se situarian en algin punto de la curva CP en la parte (b). De la curva de Phillips
originaria se paso6 rapidamente a una curva ampliada que correlacionaba directamente
las tasas de inflacion y las de desempleo.

Esta ultima contribucion realizada por los premios Nobel de Economia Paul Sa-
muelson y Robert Solow partia de la hipdtesis de que un incremento de los salarios
monetarios por encima de los niveles de crecimiento de la productividad se traslada a
los precios, en una relacion del siguiente tipo:

Tasa de inflacion = Tasa de incremento de los salarios monetarios —
— Tasa crecimiento de la productividad

Ello significa que para una economia con un nivel de productividad, por ejemplo,
del 2%, un incremento de los salarios monetarios del orden del 6% debe provocar un
aumento de la inflacion en un 4%.

en este caso los niveles de inflacion serian pequefios. Por el contrario, cuando el nivel de paro es bajo, tan-
to los trabajadores como los empresarios estan dispuestos a elevar los salarios: los primeros para intentar
mejorar sus niveles de vida y los segundos para atraerse una mano de obra ahora escasa. La curva origi-
naria, obtenida de aquellos datos de la economia britanica, cortaba al eje de abscisas en un porcentaje de
paro del 4,5%. Eso queria decir que a ese nivel de paro la tasa de crecimiento de los salarios monetarios
permaneceria constante. La parte negativa de la curva seria muy cercana y practicamente horizontal al eje
de abscisas, como consecuencia del planteamiento keynesiano de la inflexibilidad de los salarios a la baja.
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La traslacion a una relacion precios-desempleo solo suponia un desplazamiento ha-
cia la izquierda y abajo de dicha curva como consecuencia de descontar la tasa de pro-
ductividad existente en cada periodo. Lo que conectaba, asimismo, bien con otra for-
mulacion keynesiana: los trabajadores no permiten reducciones de sus salarios
monetarios; por el contrario, aprovechan las etapas alcistas de la economia para hacer-
los crecer. La reduccion del salario real las realiza la inflacion y se produce el fendme-
no conocido como ilusion monetaria.

La expresion analitica de la curva de Phillips, en la vision concebida por Samuelson
y Solow, es la siguiente:

n=—eu—1u)
siendo:

1t = Tasa efectiva de inflacion.

u = Tasa efectiva de desempleo.
77 = Tasa natural de desempleo.
¢ = Coeficiente mayor que cero.

Aceptar la existencia de una relacion entre inflacién y desempleo —como la des-
crita— supone admitir la posibilidad de alcanzar una solucion de intercambio (trade-
off ) entre ambas variables y, por tanto, poder lograr una combinacion deseable para am-
bas a través del manejo discrecional de politicas de control por el lado de la demanda.

La explicacion keynesiana centra en el comportamiento de la demanda agregada de
la economia la principal fuente de los desequilibrios ciclicos (sean inflacién o paro).
Desde el punto de vista del objetivo que nos ocupa, todo aumento de la demanda agre-
gada por encima de las posibilidades de la capacidad productiva de la economia gene-
ra una presion inflacionista, tal como se muestra en la Figura 7.2 (a), donde se repre-
sentan los componentes de la demanda agregada, pues la elevacion de los precios
permitird nuevamente equilibrar las curvas de oferta y demanda agregadas, tal como
se muestra en la Figura 7.2 (b).

Partiendo de la conocida identidad macroeconémica PIB=C + [+ G + X,, donde
C representa el consumo privado; / la inversion privada; G el gasto publico en bienes y
servicios; X, las exportaciones netas, e Y la renta, y si, como vemos en la Figura 7.2 (a),
estamos en una situacion de equilibrio en el punto A, correspondiente al nivel de la de-
manda agregada potencial, el gasto total se igualaria con la renta global, siendo Y, el ni-
vel de renta de pleno empleo. Pero si nos situamos en un nivel de demanda agregada su-
perior a la potencial, por ejemplo DA’, como consecuencia, por ejemplo, de un
incremento del gasto publico, tendriamos una brecha inflacionaria AB; es decir, la eco-
nomia pasaria de Y, a Y;, donde encontraria un nuevo punto de equilibrio, aunque a un
nivel de precios mas elevado [véase la Figura 7.2 (b), donde se establece la causalidad
entre la renta global y los precios]*.

4 En efecto, si la curva DA (demanda agregada) se traslada, por un incremento del gasto total hasta DA’,
a una posicion por encima de la renta de equilibrio Y, (situacion de pleno empleo), el nivel de precios su-
biria desde P, hasta P,, dado que la curva OA (oferta agregada a corto plazo) es muy inelastica mas alla de
la situacion de plena ocupacion de los factores productivos, que estaria representada por la curva de oferta
agregada a largo plazo (OALP). Esto es asi porque el incremento de demanda tiene que competir en unos
mercados con una oferta limitada de bienes y servicios, por lo que la unica posibilidad de restablecer un
equilibrio, aunque sea inestable, es la elevacion de los precios.
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Figura 7.2. La demanda agregada y la brecha inflacionista en el modelo de
desequilibrio keynesiano y en el clasico, respectivamente.

Nos encontramos, pues, ante una explicacion de la inflacion cuya causa radica en un
exceso de la demanda agregada y donde la politica econdmica estabilizadora se fun-
damenta principalmente en la politica fiscal y presupuestaria, ya que el aumento de
determinados tipos impositivos podrian desalentar el consumo y el gasto total, y una
politica presupuestaria mas austera podria, asimismo, conseguir contener el desplaza-
miento de la demanda agregada y, por ende, el de los precios. No obstante, los keyne-
sianos no niegan el uso de la politica monetaria con estos mismos fines, pero subordi-
nada siempre a la orientacion de la politica fiscal y presupuestaria.

La aportacion del monetarismo

Existen otras explicaciones por el lado de la demanda, que tratan de buscar la causa de
la inflacién en las antiguas fuentes del cuantitativismo. Su maximo representante es
Milton Friedman, para quien la inflacion es siempre y en todo lugar un fenomeno mo-
netario, y existe una regularidad empirica contrastable entre las modificaciones en la
cantidad de dinero y el nivel general de los precios. Lo cual es necesariamente cierto,
puesto que ningun proceso inflacionario puede permanecer sin la existencia de abun-
dancia de dinero que permita realizar el mismo volumen de transacciones econémicas
a unos precios mayores.

Por el contrario, si la economia se hubiese encontrado en la zona de bajo empleo, correspondiente al tra-
mo horizontal de la curva de oferta a corto plazo, entonces un incremento en la demanda agregada no tie-
ne un efecto apreciable en los precios, que permanecerian practicamente inalterados al no estar utilizados
a plena capacidad todos los recursos productivos.
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Figura 7.3. Las variaciones de la oferta monetaria se trasladan a los precios.

Pero el monetarismo es también una posicion metodolégica, donde el nivel de pre-
cios se analiza a través de la oferta y demanda de dinero, y donde la masa monetaria es
una variable exdgena que regula la demanda global, y a través de ésta, tanto los bienes
y servicios como los precios. En este sentido, la causalidad va de la oferta monetaria
a la demanda agregada y de ésta a los precios, tal como se muestra en la Figura 7.3.

El incremento de la oferta monetaria, desde OM a OM’', reduce el valor del dinero;
es decir, del tipo de interés real (r), debido a la forma de la curva de demanda moneta-
ria DM, tal como se puede observar en la parte (1) de la figura. Esa reduccion provoca
un incremento del volumen de la inversion (), dada la forma de la curva de demanda
de inversion, DI, como se puede observar en la parte (2) y el aumento de uno de los
componentes de la demanda agregada, que se desplazaria hacia la derecha desde DA
hasta DA’, en la parte (3) de la figura resefiada. Este hecho provoca un incremento de
los precios (P), dado el supuesto monetarista de una curva de oferta agregada vertical
a largo plazo (OALP).

La polémica entre monetaristas y neokeynesianos ha dominado la literatura econo-
mica durante las ultimas décadas, debido a la distinta consideracion sobre la forma de
la curva de oferta agregada, muy plana para los keynesianos y rigida para los moneta-
ristas. Pero, ademas, debe tomarse en consideracion la distincion entre una oferta agre-
gada vertical a largo plazo y la curva de sintesis de ambos planteamientos en el corto
plazo. Keynes, en su planteamiento original, se referia a una situacion donde el PIB
real estaba muy lejos de su nivel potencial, y Friedman, por el contrario, a un nivel de
produccién cercano al potencial o incluso superior. La existencia de una curva de ofer-
ta agregada a corto plazo, admitida por los monetaristas, si permite alcanzar un trade off
entre el empleo y los precios, aunque en el marco de una hipdtesis aceleracionista de los
precios, como veremos posteriormente.

Las principales conclusiones que se derivan para la politica economica desde este
enfoque monetarista pueden resumirse en los siguientes puntos: la reduccion del acti-
vismo econdmico que presidid la época dorada del keynesianismo; la minima inter-
vencion estatal en la economia, ya que el sistema de economia de libre mercado es el
mejor asignador de recursos, y el mantenimiento de una politica monetaria basada en
el control de la cantidad de dinero en circulacion.
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El papel de las expectativas

El papel que juegan las expectativas en la lucha contra la inflaciéon ha sido fundamen-
tal para entender sus mecanismos de propagacion, puesto que algunos economistas se
preguntaban que ;como era posible que aun siendo muy estricto con la emision de mo-
neda, el fendmeno inflacionista —sin embargo— perduraba en el tiempo y era dificil
de combatir? La respuesta estaba en la fuerza tendencial de la inflacion; es decir, en
ligar la evolucion del nivel de precios, no s6lo con la cantidad de dinero existente en el
sistema, sino —ademas— con la trayectoria pasada de la inflacién y la credibilidad de
la politica antiinflacionista. La falta de credibilidad de la politica antiinflacionista man-
tiene creciente las expectativas sobre un determinado nivel de precios, que es asumido
en los contratos y finalmente la economia termina caminando hacia él. Es decir, las ex-
pectativas son enddgenas, por la que cuando la tasa real de inflacion se desvia de la es-
perada, los agentes econdmicos terminan por internalizarla, poniendo en marcha un
proceso de ajuste que finalmente las iguala.

Una importante contribucion de los planteamientos monetaristas ha sido, asimis-
mo, la de crear una cierta preocupacién en los gobiernos por evitar los excesos en la
generacion de importantes déficit presupuestarios. Si los gobiernos sienten la tentacion
de financiar dichos déficit por la via de la emision de moneda, el resultado sera el au-
mento de la inflacion. Pero si, por el contrario, las autoridades econémicas recurren a
la emision de deuda publica, los tipos de interés subiran y el resultado sera la destruc-
cion de actividad en el sector privado y la creacion de desempleo (aparece asi el efec-
to crowding out: el mayor gasto publico desplazara financiacion y actividad del sector
privado).

La curva de Phillips vertical a largo plazo

Milton Friedman y Edmund Phelps® plantean una reconsideracion critica de la curva
de Phillips. Afirman que los trabajadores tratan de asegurar su poder adquisitivo, por lo
que la variable verdaderamente relevante para éstos es su salario real, y no el moneta-
rio, y para mantenerlo incorporan sus expectativas de inflacion en las negociaciones
salariales.

Siendo esto asi, la tasa de variacion de los salarios nominales sera un reflejo de dos
factores: la tasa de desempleo (a menor tasa de paro mas rapido crecimiento de los sa-
larios) y la inflacidn esperada o prevista (cuanto mas elevada sea ésta, mas rapidamen-
te creceran los salarios nominales).

Estas ideas se incorporarian a la expresion analitica de la curva de Phillips, que se
amplia al introducir la tasa esperada de crecimiento de los precios (7¢):

n=n‘-eu-u)

5 Véase M. Friedman: «The Role of Monetary Policy», American Economic Review, marzo de 1968,
pags. 1-17. Existe traduccion al castellano en Informacion Comercial Espaiiola, n.° 425, enero 1969. Sobre
la curva de Phillips vertical a largo plazo se manifestd, asimismo, entre los primeros defensores, Edmund
Phelps en «Phillips Curves, Expectations of Inflation and Optimal Unemployment over Time», Economica,
agosto de 1967, pags. 254-281.



182 POLITICA ECONOMICA. 3.2 EDICION

Segtin estos autores, las expectativas de inflacion de cada periodo se forman a par-
tir de la inflacion pasada, y éstas se van corrigiendo en funcion del error cometido en
el periodo anterior. Esto es lo que se conoce con la denominacion de «expectativas
adaptativas» (véase Recuadro 7.3).

Con la incorporacion de las expectativas se admite la posibilidad de intercambio
entre inflacion y desempleo, pero solamente en el corto plazo, negando que tal rela-
cion se produzca en el largo plazo. Por ello, defienden la necesidad de distinguir entre
las curvas de Phillips a corto y a largo plazo, siendo sus diferencias las siguientes:

* La curva de Phillips a cor to plazo representa el intercambio que puede alcan-
zarse entre la inflacion y el desempleo cuando la inflacion esperada se mantiene
constante. Por tanto, a todos los puntos de una misma curva de Phillips les co-
rresponde igual expectativa de crecimiento de los precios. Obsérvese que entre
todos los puntos de esa curva solo habra uno en el que coincidan las tasas de in-
flacion real y esperada. Asi, cualquier modificacion de las expectativas supondra
el desplazamiento de dicha curva. De este modo, un movimiento de la curva de
Phillips a corto plazo hacia arriba y a la derecha se produciria cuando los precios
crezcan por encima de la tasa de inflacion prevista por los individuos, mientras

RECUADRO 7.3. EL PAPEL DE LAS EXPECTATIVAS

Las expectativas en Keynes

En la obra de Keynes, la incertidumbre juega un pa-
pel basico. El futuro es incognoscible, por tanto «/as
decisiones humanas que afectan al futuro, ya sean
personales, politicas o econdmicas, no pueden de-
pender de la esperanza matematica estricta, desde
el momento en que las bases para realizar seme-
jante calculo no existen» (pag. 162). De esta forma,
la inversion dependeréa del estado de confianza de
los empresarios, muy sensibles a los rumores y no-
ticias, aunque éstas no posean una base real. In-
cluso lleg6 a afirmar que las decisiones humanas
respecto al futuro hallaban frecuentemente su jus-
tificacion «en el capricho, el sentimentalismo o el
azar» (pag. 163).

J. M. KEYNES (1936):

Teoria general de la ocupacion,
el interés y el dinero.

Fondo de Cultura Econdmica,
México, 1943.

Las expectativas adaptativas

El estudio de la formacién de expectativas sobre la
determinacién de los precios estd asociado inicial-
mente a la obra de P. Cagan acerca de las expecta-
tivas adaptativas, en funcion de las cuales los indi-
viduos tendrian muy en cuenta para prever la tasa

de inflacion la experiencia pasada. Esto dio lugar a
la aplicacion de modelos econométricos donde se
incluian valores retardados en las variables especi-
ficadas.

Las expectativas racionales

Cuando las tensiones inflacionistas de la década de
los setenta terminaron con la relativa estabilidad de
precios de épocas precedentes, la hipotesis de «las
expectativas adaptativas» permitia que los agentes
economicos cometieran errores de prediccion con-
tinuos y sistematicos. Con la hipétesis de las «ex-
pectativas racionales» se intentd superar esta si-
tuacion subrayando el caracter racional de la
actuacion de los sujetos econdmicos. Los indivi-
duos serian capaces de asimilar y hacer el uso mas
eficiente de toda la informacion relevante, y no sélo
de la contenida en los valores del pasado, para es-
timar los valores futuros de una determinada varia-
ble (precios). Si los individuos realizan las mejores
predicciones con la informacién disponible, se su-
pone que los errores de prediccion Unicamente es-
tarian ocasionados por shocks imprevistos y de ca-
racter aleatorio. En un mundo regido por esta
hipotesis, la politica econdmica (antiinflacionista)
no serviria para nada, pues los agentes econdmicos
la anticiparan y compensaran, salvo a muy corto
plazo si existe un elemento de sorpresa, pero luego
sus efectos se disiparan.
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que una reduccion en la inflacion prevista produciria un desplazamiento en sen-
tido contrario. Consecuentemente, la curva de Phillips a corto plazo sera inesta-
ble en la medida que las expectativas de inflacion difieran de la evolucion real de
los precios.

* La curva de Phillips a largo plazo describe la relacion entre la inflacion y el de-
sempleo cuando la tasa de inflacion efectiva es igual a la prevista, lo que, segin
suponen, ocurrira siempre en el largo plazo. Analiticamente, la curva de Phillips
a largo plazo seréa aquella que haga que © = 1°, en cuyo caso:

n=n‘-eu-1u)
se convierte en
O=-¢e(u—-1u)

y por tanto,
u=u

Como puede deducirse de lo anterior, a largo plazo la curva de Phillips sera la union
de cada uno de los puntos de las curvas de Phillips a corto plazo en los que se igualan
la inflacion esperada y efectiva, hecho que siempre se produce en los puntos en los que
u=1u.La forma de la curva a largo plazo es, pues, vertical a la altura de la tasa natural
de desempleo (7). Ello implica que en el largo plazo los trabajadores recuperarian todo
el poder adquisitivo perdido por los incrementos de precios; s6lo en el corto plazo pue-
de suceder lo contrario.

En la base de esta argumentacion se encuentra la existencia de una tasa natural de
desempleo: de tal suerte que a largo plazo la tasa de desempleo efectiva es igual a la na-
tural, cualquiera que sea la tasa de inflacion, por lo que en el largo plazo no existe nin-
guna posibilidad de intercambio entre inflacion y desempleo.

En una situacion como la descrita por Friedman, las politicas contra el desempleo
en el largo plazo carecen de efectividad; lo que no quiere decir, sin embargo, que la
tasa de paro natural sea irreductible, aunque, como veremos a continuacion, tratar de
bajar su nivel con actuaciones de politica econdémica por el lado de la demanda pue-
den acabar teniendo consecuencias muy negativas.

La hipoétesis aceleracionista en situaciones de pleno empleo

Las anteriores ideas sirvieron a Phelps para plantear la hipdtesis aceleracionista: si un
gobierno decide mantener la tasa de desempleo por debajo de su tasa natural, s6lo se-
ria posible a través de un incremento continuado en la tasa de inflaciéon mediante la
aplicacion de politicas econdmicas expansivas. Ademas, este tipo de actuacion sélo ten-
dra efectividad en el corto plazo, pues a largo plazo la economia volvera siempre a su
tasa natural de desempleo.

En términos graficos —tal como muestra la Figura 7.4—, la curva de Phillips a lar-
go plazo (CPLP) es una vertical, que coincide con la tasa natural de desempleo (TND).
A corto plazo pueden existir multiples curvas de Phillips, cuyos puntos de equilibrio
coinciden con los puntos de corte de éstas con la CPLP a distintos niveles de inflacion.
En un mercado de competencia perfecta, sin intervencion publica, el punto de equilibrio
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Figura 7.4. La curva de Phillips a largo plazo y la hipdtesis aceleracionista.

seria A, coincidente con la TND y una tasa de inflacion cero, pero si las autoridades eco-
nomicas se empefian en establecer un objetivo sobre el empleo al nivel u,, la politica
econdmica expansiva puesta en marcha nos haria caminar por la curva CP,, desde A
hasta B, donde el nivel de desempleo es transitoriamente menor y el nivel de inflacion su-
biria hasta el 2% (en nuestro ejemplo). Sin embargo, el punto B no seria un punto de
equilibrio, puesto que la inflacién real es superior a la esperada, por lo que las fuerzas
econdmicas tenderian a desplazar a la economia hasta el punto de equilibrio C. Con ello
no habriamos conseguido reducir el paro y, sin embargo, si incrementar el nivel de in-
flacion. Si en nuestro ejemplo las autoridades econdomicas mantienen el objetivo de em-
pleo u, de forma permanente, las medidas expansivas de la politica econémica tenderan
a desplazar a la economia por la nueva CP, hasta D, las fuerzas del mercado llevaran a
la economia hasta £ y el mantenimiento de las medidas de politica econémica hasta F,
y asi sucesivamente se irdn incrementando los precios. En definitiva, esta vision acele-
racionista de la inflacion pone de manifiesto que el desempleo solo es posible reducir-
lo por debajo de la tasa natural a corto plazo, y a costa de mayores tasas de inflacion,
pero retornando siempre al punto correspondiente a la tasa natural de desempleo.

La tasa de desempleo no aceleradora de la inflaciéon

El planteamiento sobre la tasa natural de desempleo (TND) habia sido criticado por los
autores keynesianos. No habia nada mas antinatural que el desempleo, en palabras de
James Tobin. Ademas, el concepto de la TND recordaba al orden natural propugnado
por los autores clasicos, y por ello tenia un sentido de inmutabilidad. Por otra parte, la
realidad de la nueva situacion economica reflejaba una ineficacia de las politicas mo-
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netarias expansivas para reducir el paro, y por el contrario, la inflacion se aceleraba
cuando se impulsaba la oferta monetaria. El desempleo no dejaba de crecer, y entonces
comienza a aceptarse un concepto que, aunque coincidente con el anterior, expresa me-
jor una realidad que es bastante cambiante y poco estable; en definitiva, poco natural:
la tasa de desempleo no acelerada de la inflacion (Non Accelerating Inflation Rate of
Unemployment, NAIRU), que puede definirse como una tasa de desempleo en la que
nos encontramos en una situacion de equilibrio con los precios. La mayor flexibilidad
del concepto permite suponer la existencia de multiples posibilidades de equilibrio, se-
gun el momento y el lugar.

; Qué factores permiten que varie la NAIRU? Como la representamos —normal-
mente— en el punto donde se equilibran las curvas de oferta y demanda de trabajo,
coincidente con un salario real de equilibrio que vacia el mercado de trabajo, esta tasa
estard afectada por factores tales como: a) cambios en la composicion de la mano de
obra; b) cambios en la demanda de mano de obra; ¢) cambios en las politicas economi-
cas referentes, tanto al mercado de trabajo como al de bienes y servicios; d) cambios
institucionales, por ejemplo, sobre los tipos de contrato, sobre las clausulas de revision
de los mismos, etc.; ¢) nivel de competencia de los mercados; f) nivel de descontento
social; g) actitud hacia la inmigracioén o emigracion; k) existencia o no de politicas de
rentas, etc. Por tanto, en cada momento y lugar, segun el nivel de influencia de facto-
res como los anteriormente expresados, puede existir una NAIRU distinta.

¢ Cualguier NAIRU es una tasa optima de desempleo? Evidentemente no. El hecho
de que sea una tasa consistente con un nivel estable de precios no significa que sea una
tasa Optima, pues ésta deberia ser aquella que maximizase el bienestar economico, y
una situacion econdomica en la que la estabilidad de precios se ha conseguido con altos
niveles de paro no parece el mejor de los mundos posibles. La NAIRU estaria repre-
sentada —basicamente— por el desempleo friccional y el estructural, y este tipo de de-
sempleo es suficientemente alto en muchos paises en la actualidad, como para que no
podamos considerarla como una tasa 6ptima de desempleo. Lo cual precisaria de la in-
tervencion publica para actuar sobre los factores que configuran una NAIRU superior
a lo deseable.

7.2.2. La inflacién por la via de la oferta

En la macroeconomia moderna se le ha supuesto una mayor estabilidad a la curva de
oferta agregada que a la de demanda agregada, de forma que las variaciones a corto
plazo producidas por el ciclo econdmico son motivadas por las variaciones de la de-
manda agregada. Sin embargo, el fendmeno inflacionario tiene a veces su origen en
shocks de oferta que desplazan la curva de oferta agregada hacia la izquierda y hacia
arriba, tal como se muestra en la Figura 7.5 (a) y a la curva de Phillips a corto plazo ha-
cia la derecha, tal como se muestra en (b). Lo cual pone de manifiesto que la curva de
oferta agregada y la curva de Phillips son dos formas diferentes de expresar la misma
relacion. Si afiadimos el término P para que mida las perturbaciones de la oferta, es de-
cir, los efectos de los shocks de oferta comentados anteriormente. La expresion com-
pleta de la curva de Phillips es la siguiente:

n=n‘—-eu-u)+P
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Figura 7.5. Efecto de un shock de oferta.

donde el primer término de la misma es la tasa de inflacion efectiva y el segundo nos
mide el componente tendencial [1t¢], que establece el nivel esperado de la inflacion; el
componente de demanda [-&(u — )], que muestra los desplazamientos a lo largo de la
propia curva de Phillips, en funcion del nivel de paro ciclico, y las perturbaciones de
oferta [B], que determinan los desplazamientos de la curva por esta causa.

La inflacion por la via de la oferta se plantea como un fenomeno provocado por al-
zas autonomas de los costes de produccion con independencia de la demanda global o
sectorial. Las causas de estos movimientos autonomos pueden venir provocadas por al-
zas en los costes salariales, en los margenes de beneficios, en los costes de las impor-
taciones o en la elevacion de precios administrados y en los impuestos. En las tltimas
décadas hemos vivido episodios semejantes como consecuencia de aumentos del pre-
cio de las materias primas, especialmente los de la energia, y en situaciones de espira-
les inflacionistas. En definitiva, por un encarecimiento de los costes de la produccion,
sin un incremento proporcional de la productividad.

El efecto de un shock de oferta consiste en una disminucion de la produccion real y
un aumento simultaneo del nivel de precios. En la Figura 7.5 (a) partimos de una si-
tuacion de equilibrio A, punto de corte de la curva de demanda agregada (DA) con la de
oferta agregada a corto plazo (OA). La traslacion de ésta hasta OA' situara la economia
en un nuevo punto de equilibrio en B, con un alza del nivel de precios, pero también con
menor produccion y, por tanto, menos empleo, como puede verse en la Figura 7.5 (b).
Los gestores de la politica econdomica se enfrentan en esta situacion a la alternativa de
incrementar la cantidad de dinero buscando una acomodacion de la demanda agregada
a corto plazo, o no hacerlo y esperar que los mecanismos automaticos del mercado im-
pulsen esa dinamica.

En el segundo caso, sin intervencion, la brecha recesiva haria disminuir los costes
de los factores de la produccion en relacion con la productividad, por lo que la curva de
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oferta agregada a corto plazo se desplazaria hacia la derecha y abajo, retornando has-
ta el nivel de pleno empleo anterior, tal como muestra la Figura 7.6 (a).

Sin embargo, los salarios no se reducen con facilidad, y menos en un contexto ins-
titucional representado por la existencia de unos sindicatos fuertes, donde esperar que
la situacion recesiva dure lo suficiente para minar el poder de éstos puede ser costoso,
y en muchas ocasiones las autoridades monetarias sufren la tentacion de procurar una
acomodacion monetaria que impulse la demanda agregada y minimice los costes en
produccion y desempleo. En este caso nos trasladaria hacia un nuevo punto de equili-
brio en C con un nuevo incremento en el nivel de los precios, tal como muestra la Fi-
gura 7.6 (b).

Las espirales inflacionistas

La vision mas difundida de cémo se genera un proceso de este tipo fue calificada ini-
cialmente por M. Kalecki como el conflicto social. Los intentos de los diversos grupos
sociales por mejorar sus niveles de renta y las reacciones en cadena de los demas agen-
tes econdmicos convierten al proceso distributivo en una pugna cuyo resultado es la in-
flacion. Esta se convierte en un nuevo mecanismo de redistribucion que actuaria sobre
los del mercado y los del propio Estado, favoreciendo a los que mantienen posiciones
economicas mas fuertes y perjudicando a los mas débiles. Una vez desencadenado el
proceso inflacionario, la indizacion, aplicada no sobre la inflacion del pasado sino so-
bre las tasas crecientes esperadas, lleva a una espiral de los precios y un incremento de
los costes de la produccion dificil de parar.

Algunos economistas acusan a los salarios de ser los responsables de iniciar dicha
espiral, y algunos autores y politicos culpan directamente a los sindicatos de trabaja-
dores. Unos sindicatos fuertes, capaces de incrementar los salarios monetarios de for-
ma continua, provocaran que las empresas trasladen a los precios los incrementos en los
costes de la produccion. Estos autores ven a los sindicatos exactamente igual que un
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Figura 7.6. Recuperacion de un shock de oferta sin y con expansiéon monetaria.
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monopolio actuante en el mercado de trabajo, que consiguen incrementos salariales por
encima de la productividad laboral a base de confrontaciones y huelgas. Pero para que
ello sea posible son necesarias dos condiciones: que los mercados no sean plenamente
competitivos y que las autoridades monetarias validen esta dinamica acompasando el
crecimiento de la cantidad de dinero en el sistema. De otra forma, el resultado seria la
generacion de desempleo y el proceso seria mucho mas transitorio. Los sindicatos son
acusados de preocuparse por las subidas salariales y no por los desocupados, constitu-
yendo lo que se ha venido a llamar el tridngulo incomodo; es decir, el dificil problema
de conciliar el logro del pleno empleo y la estabilidad de precios con unos sindicatos
fuertes.

Todo incremento de los costes laborales unitarios (CLU) significa un aumento de
los costes de la produccién y, por tanto, un desplazamiento de la curva de oferta agre-
gada a corto plazo hacia arriba y a la izquierda. En los afios setenta, con unos gobier-
nos especialmente preocupados por el mantenimiento del pleno empleo, toda brecha
recesiva se intentaba atajar mediante una politica monetaria expansiva. Lo contrario
significaba una apuesta de futuro, sin experiencia de cuan largo podria ser el proceso de
desinflacion y cuan costoso en empleo.

Por tanto, en estas circunstancias, si las autoridades monetarias estan dispuestas a va-
lidar el proceso de crecimiento de los precios, para que no se incremente el desempleo,
la espiral precios-salarios se pondra en marcha, tal como se describe en la Figura 7.7.

Partiendo de una situacion de pleno empleo, en el punto A, con un nivel de renta
nacional real Y, y nivel de precios Py, la primera contraccion de la oferta agregada OA’
nos ofreceria un nuevo punto de corte con la curva DA en B, con menor produccion y
empleo, Y,, y mayores precios, P,, pero los intentos de acomodacién monetaria permi-
tiendo un crecimiento del dinero en circulacion, para no cercenar la actividad econd-
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Figura 7.7. Espiral inflacionista.
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mica y seguir manteniendo un nivel de produccion nacional igual al de partida, evitan-
do que se genere desempleo, expandira la demanda agregada hasta el nivel mas alto
DA’ con un nuevo punto de equilibrio en C pero ahora con un nivel de precios P,. Asi,
las sucesivas contracciones de la oferta agregada y expansiones de la demanda agre-
gada, en el corto plazo, alimentaran la espiral inflacionista hasta que no cese el proce-
so de acomodacion monetaria y/o de crecimiento de los CLU; es decir, de un creci-
miento de los costes laborales por persona por encima del crecimiento de la
productividad aparente del trabajo.

Pero existen, ademas, otras vias por las que se pueden incrementar los costes, dis-
tintas de la pugna distributiva interna. Durante la década de los setenta, las fuertes su-
bidas de los precios del petrdleo y otras materias primas, asi como la inestabilidad de
los tipos de cambios, iniciaron un aumento de los precios, tanto mayor cuanto mas de-
pendiente se fuera del exterior, que se corresponderian con una situacion de shocks de
oferta aislados. Por su parte, una subida de impuestos tendria el mismo efecto entre el
Estado y el sector privado. De todas formas, toda politica monetaria acomodaticia que
permita un incremento en el nivel de precios es una situacion muy inestable, pues ge-
nera unas expectativas alcistas que pueden desembocar en una espiral inflacionista.

La politica econdmica mas adecuada para combatir un proceso inflacionario de este
tipo es lograr el consenso entre los distintos agentes economicos. En este sentido, si se
trata de una inflacidn por pugnas internas, falta de acuerdo, por ejemplo, en materia de
negociaciones entre sindicatos y patronales, la politica de rentas ha sido un instrumen-
to muy utilizado en algunos paises y épocas, desde la Segunda Guerra Mundial. Si se
trata, por el contrario, de factores internacionales, el consenso politico parece —asi-
mismo— la via mas adecuada como elemento complementario de la ya apuntada poli-
tica de rentas.

7.2.3. Las explicaciones microeconomicas

Este tipo de planteamientos trata de ver las causas de la inflacién como un fenémeno de
crecimiento de los costes laborales unitarios (CLU) de las empresas de determinados
sectores productivos por encima de los niveles de productividad laboral de las mismas,
y no como un fendomeno de caracter estrictamente monetario.

Algunos autores piensan que son factores estructurales, debidos a diferencias in-
tersectoriales, las causas de la tendencia inflacionaria de los paises desarrollados a lar-
go plazo. En esta linea, economistas como J. Hicks y J. Tobin han sefialado la tenden-
cia a la homogeneizacion de los salarios, con independencia de la productividad de los
distintos sectores de la economia. El mercado laboral, a diferencia del mercado de bie-
nes y servicios, tenderia siempre a la emulacion de los niveles de precios (salarios) mas
elevados, tal como sefialara Keynes, por la tendencia de los trabajadores a fijarse mas
en los salarios relativos que en los absolutos.

En una linea similar, W. Baumol popularizé un modelo de dos sectores, en el que el
sector industrial esta caracterizado por una productividad creciente del factor trabajo,
mientras que el sector de los servicios posee una productividad laboral que crece mu-
cho mas lentamente. Sin embargo, el crecimiento uniforme de los salarios nominales en
ambos sectores viene determinado por el de mayor productividad, produciendo una ri-
gidez a la baja tanto de salarios como de precios (véase Capitulo 14, pags. 387-389).
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Otros economistas achacan la causa de la inflacion al sector de los servicios, pero
no tanto por cuestiones de productividad como por la falta de competencia en el mis-
mo. El sector industrial es un sector donde los precios se rigen, en gran medida, por
los mercados internacionales, mientras que los servicios tienen una especificidad en la
que los oferentes estan en gran medida en situaciones de monopolio u oligopolio, fi-
jandose precios de no equilibrio. Este tipo de procesos suele ser denominado como in-
flacion dual®.

El efecto Balassa-Samuelson

En teoria, si viviésemos en un mundo de competencia perfecta, donde todos los bienes
fuesen plenamente comercializables en un mercado mundial, los precios de los bie-
nes y servicios serian los mismos en cualquier lugar. Pero la realidad es muy diferen-
te; una parte de la produccion son bienes y servicios «comercializables» que estan so-
metidos a unas condiciones de competencia en las que se cumpliria el principio de
paridad del poder adquisitivo , salvo las diferencias que pudieran explicarse por los
costes de transportes, los impuestos indirectos y los aranceles. Se trata de lo que po-
driamos denominar sector abierto de la economia. Sin embargo, otra parte de la pro-
duccion son bienes y servicios «no comercializables»: algunos alimentos perecederos,
vivienda y servicios personales, que se producen para mercados muy locales y consti-
tuyen lo que podriamos denominar sector cerrado de la economia y que tienen un im-
portante peso en el [PC.

El enfoque Balassa-Samuelson trata de explicar las diferencias en las tasas de in-
flacion entre distintas areas geograficas de una misma zona monetaria, relacionando el
comportamiento de los precios del sector protegido de la economia con el crecimiento
de la productividad.

Supongamos un ejemplo sencillo de dos paises A y B que producen dos tinicos bie-
nes (uno comercializable y otro no comercializable), con dos factores de la produccion
(capital y trabajo), sin fronteras econdmicas y bajo el supuesto de libre competencia. En
una situacion hipotética como la descrita, la tasa de variacion de los precios de los bie-
nes del sector abierto respecto de los del sector protegido vendra dada por la siguiente
expresion:

donde AP, e AP son las tasas de variacion de los precios del sector no comerciali-
zable y los del sector comercializable, respectivamente, Ty y T son la proporcién que
representa el factor trabajo en cada uno de los respectivos sectores, ¢ APROD ¢
APROD, las tasas de variacion de la productividad, asimismo, en ambos sectores.
Dado que el sector cerrado (fundamentalmente servicios) de la economia es mas in-

6 A este respecto, es interesante el planteamiento de W. Nordhaus en «The Flexibility of Wages and
Prices. Inflation Theory and Policy», American Economic Review, Papers and Proceedings, mayo 1976.
El autor plantea la necesidad de analizar las economias occidentales en el contexto de unos mercados dua-
les, donde frente a los mercados productivos, los mercados administrados explicarian el proceso infla-
cionario.
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tensivo en trabajo que el sector abierto (fundamentalmente manufacturas), la ratio
Tyc!/T debe ser mayor que la unidad, pero para simplificar supongamos que vale uno,
con lo que:

APy — AP.= APROD — APROD . 2)

Ello viene a mostrar intuitivamente que si la productividad crece mas deprisa en el
sector abierto (bienes comercializables), lo que suele ser usual, la tasa de crecimiento
de los precios sera mayor en el sector protegido (bienes no comercializables).

La tasa de crecimiento del nivel de precios de un pais vendra dada —entonces—
por la media ponderada del crecimiento de los precios en ambos sectores, por lo que:

AIPC = 0. AP+ (1 — ) APy 3)

donde o es la participacion de los bienes comercializables en el IPC. Despejando APy
en (2) y sustituyendo en (3) obtenemos:

AIPC = AP+ (1 — 0)) (APROD, — APROD () 4)

La hipdtesis que sustenta al modelo es que los crecimientos salariales seran mas in-
tensos en el sector donde mas crece la productividad; es decir, en el sector mas dina-
mico, en el sector de los bienes comercializables; por tanto, la tasa de inflacion del mis-
mo sera cero. Por el contrario, los incrementos salariales del sector protegido, el de los
bienes no comercializables, tenderan a homogeneizarse con los del sector abierto, y
como su tasa de crecimiento de la productividad es menor, se provoca un crecimiento
de sus precios. Por tanto, los niveles de inflacion seran tanto mas elevados cuanto ma-
yor sea la productividad del sector abierto y mayor la proporcion de la produccion de
bienes en el sector protegido.

En consecuencia, las diferencias de tasas de inflacion entre los dos paises conside-
rados podriamos expresarla en funcion de la siguiente ecuacion:

AIPC* — AIPC* = (1 — o) (APROD} — APROD?)

Este criterio vendria a explicar por qué los paises menos desarrollados que inician
un rapido proceso de industrializacion y apertura al exterior, con fuertes crecimientos
de la productividad en el sector manufacturero y con un sector protegido de gran im-
portancia relativa, sufren mayores tasas de inflacion que los paises mas industrializados.

Otros factores microeconémicos. Hay quienes consideran también al mayor gra-
do de intervencionismo en la economia como el causante de un cierto nivel de inflacion
con caracter estructural. Los paises mas desarrollados dictan cada dia un mayor nume-
ro de normas, sin duda socialmente deseables, pero que encarecen la produccion. En-
tre éstas podrian destacarse: las relativas a la proteccion del medio ambiente; las desti-
nadas a dotar de unos mayores niveles de seguridad en el trabajo, y los mayores
controles en la calidad e higiene de los productos, entre otras. No se trata de volver al
pasado, pero si de reconocer la necesidad de periodos de ajuste de los costes relativos
de los bienes y servicios afectados, que se traducen en mayores precios, al menos a cor-
to y a medio plazo.
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7.3 ¢POR QUE ES NECESARIA LA ESTABILIDAD DE PRECIOS?

LOS EFECTOS DE LA INFLACION

Ya hemos sefialado que el logro de la estabilidad de precios es una de las metas mas im-
portantes de la politica econémica. Sin embargo, debe resefiarse que el tema de los
efectos de la inflacion es controvertido, pues éstos son complejos y dificiles de valorar.
No obstante, suele existir un consenso generalizado en admitir que la inflacion es un
fenémeno perjudicial, que exige una atencion preferente por parte de la politica eco-
noémica.

En general, el efecto mas importante que genera la inflacion es una pérdida del va-
lor del dinero, con la consiguiente carga de «injusticia social» que provoca en ciertos
colectivos sociales perdedores en el proceso, pero muy especialmente en los trabaja-
dores con sueldos fijados en unidades monetarias y en los pensionistas; sin olvidar a las
empresas que venden a futuro a precios prefijados o a los prestamistas o adquirientes
de titulos de renta fija. Por el contrario, también existiran ganadores, muy particular-
mente todos aquellos deudores que tengan establecidas sus obligaciones a un tipo de in-
terés fijo, los emisores de titulos de renta fija y, por ultimo, las empresas con trabaja-
dores con salarios fijos en las que la elevacion de precios sea superior al incremento de
costes.

7.3.1. Los efectos de la inflacién perfecta

e imperfectamente anticipada

Los agentes econdmicos que se han acostumbrado a convivir con ciertas tasas de in-
flacién tratan de cubrirse de los efectos negativos anteriormente sefalados para los per-
dedores del proceso. Asi, por ejemplo, los contratos se estableceran en funcién de la
inflacién esperada al objeto de evitar las pérdidas en las que podrian incurrir. Por otra
parte, los prestamistas acordaran un tipo de interés que recoja la elevacion de precios es-
perada, y los trabajadores, por su parte, trataran de fijar los salarios seglin su prevision
de subida de los mismos. Consiguientemente, en términos generales, puede apuntarse
que los efectos de la inflacion perfectamente anticipada son muy reducidos. Sin em-
bargo, un analisis mas exhaustivo permite resefiar los siguientes:

1. Los denominados «costes en suelas de zapato». Como la inflacion erosiona el
valor del dinero, los agentes econdmicos tratan de protegerse reduciendo la uti-
lizacion de monedas y billetes, porque el coste de oportunidad derivado de su te-
nencia aumenta, dado que el efectivo no genera rendimientos que si podrian ob-
tenerse invirtiendo el dinero en otros activos que se remuneran a tipos de interés
nominales que suben con la inflacién’. Su denominacion se encuentra en el he-
cho de los mayores desplazamientos que los agentes econéomicos tienen que
realizar a las instituciones donde tienen depositado su dinero para aprovisio-
narse del mismo cuando necesitan efectivo.

" En cualquier caso, este efecto solo seria importante en el caso de existir un fuerte proceso inflacionista.



LA ESTABILIDAD DE PRECIOS 193

2. Los denominados «costes de cambio de menii». La modificacion de los precios
genera costes. Las empresas deben encargar nuevas listas, folletos, publici-
dad, etc. La periodicidad con la que deben asumir estos costes dependera de lo
elevada que sea la tasa de inflacion. En el caso de que ésta fuera alta, el cambio
frecuente de las listas de precios es inevitable. El ejemplo mas significativo es
el de los restaurantes, de ahi el nombre del efecto.

Los costes de la inflacién son —generalmente— mas elevados que los anterior-
mente sefialados, puesto que para anticiparnos completamente a sus efectos negativos,
todos los mecanismos institucionales de la economia tendrian que estar indizados en
funcion de las variaciones de los precios, y en la practica esto no es posible, aparte de
favorecer la aparicion de una espiral inflacionista. Por tanto, ademas de los efectos an-
teriores que acabamos de sefalar, se produciran otros, en especial cuando la inflacion
es imperfectamente anticipada, que pueden encuadrarse en dos grandes grupos: efectos
interiores y efectos internacionales.

7.3.2. Efectos interiores

Efectos sobre la redistribucion de renta y riqueza entre diferentes
grupos sociales

Estos efectos se deben a las distintas clases de activos y pasivos que estdn en manos de
los agentes econdmicos. Pueden producirse entre sujetos del sector privado y entre el
sector privado y el sector publico.

Dentro del sector privado, se producen redistribuciones de renta debido al retraso
temporal de los salarios y las pensiones, partiendo de la hipotesis de que tanto los sa-
larios como las pensiones se ajustan con un retardo mayor del que lo hacen las subidas
de los precios. Por lo que respecta a las redistribuciones de riqueza, hay que diferenciar
entre la situacion de deudor y la de acreedor, pues el retraso de los tipos de interés no-
minales en ajustarse a la inflacion permite que los deudores vean devaluadas sus deu-
das y los acreedores pierdan en el proceso.

Las redistribuciones de renta y riqueza entre el sector puiblico y el privado, favora-
bles al primero, provienen fundamentalmente de dos hechos:

1. El Estado, como emisor de dinero, tiene que atender la necesidad de mayores
saldos nominales que precisa el sector privado en presencia de procesos infla-
cionistas, y lo hace a cambio de un flujo de recursos que pasara desde el sector
privado al sector publico. En muchos casos ocurre gracias a una actuacion de-
liberada de los gobiernos, pues la inflacion proporciona una financiacion adi-
cional, ya que constituye un impuesto sobre la tenencia de saldos monetarios
(impuesto inflacionario) (véase Capitulo12).

2. El segundo hecho precisa una atencion especial y hace referencia al sistema im-
positivo progresivo existente en los paises desarrollados. La inflacion altera las
rentas nominales de los trabajadores y los beneficios de las empresas, pero los
tipos marginales se fijan sin anticipar la existencia de inflacidn, con lo que ésta
permite incrementar la carga impositiva y la recaudacion, aunque las rentas reales
no se hayan incrementado o incluso hayan disminuido. Y aun en el supuesto de
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la revision de los tipos impositivos —al menos temporalmente—, seguiria pro-
duciéndose la redistribucion de riqueza desde el sector privado al publico.

Efectos sobre la eficiencia

La inflacion desajusta el sistema de precios, cuya informacion es imprescindible en el
funcionamiento de las economias de mercado, y por ello genera una mayor incerti-
dumbre. Los agentes economicos pueden no llegar a distinguir las variaciones en los
precios relativos de las del nivel general de precios, por lo que existird un riesgo adi-
cional al que se enfrentarian los agentes econdomicos en una situacion de inestabilidad
de precios, en cuyo caso las variaciones de los precios son interpretadas como varia-
ciones en las condiciones de oferta y demanda.

Supongamos que, como de hecho ocurre, las empresas no modifican los precios de
sus productos continuamente. Con el paso del tiempo, los precios relativos se iran de-
sajustando y no reflejando las auténticas condiciones de mercado. Como no todas las
empresas realizan esos ajustes al mismo tiempo, la variabilidad de los precios relati-
vos aumentaria en funcion del ritmo de la inflacion, con lo que el mecanismo de mer-
cado sera menos eficiente a la hora de asignar los recursos escasos a los fines mas pro-
ductivos.

Algunos autores han apuntado que la inflacion afecta negativamente al ahorro,
puesto que el sistema fiscal tiende a tratar a los intereses nominales generados por el
ahorro como si fueran rentas adquiridas, aun cuando una parte de las mismas sean
consecuencia de la tasa de inflacion. Asi, por ejemplo, un tipo de interés nominal del
2%, en una economia con una tasa de inflacion del 3%, obligaria a tributar por ese 2%,
cuando en realidad el tipo de interés real seria del —1%. El ahorro se convierte en me-
nos atractivo cuanto mayor sea la tasa de inflacion, afectando negativamente a la ca-
pacidad de inversion.

En los paises con altisimas tasas de inflacion, los agentes econdmicos ven mayores
posibilidades de ganancia en la anticipacion y en el empleo especulativo del dinero que
en la inversion productiva. El riesgo empresarial se traslada al riesgo especulativo. La
actividad especuladora tiende a generalizarse, pues las posibilidades no sélo de obtener
ganancias, sino de perder por no anticiparse, son elevadas. En este contexto, las inver-
siones que requieren un horizonte temporal a largo plazo sufrirdn en mayor medida las
consecuencias, pues la anticipacion sera, en estos casos, mas erratica y dificil.

Ademas, los procesos inflacionarios fuertes generan confusion, puesto que el dine-
ro tiene también la finalidad de servir de patron de medida: es la unidad de cuenta, y en
ningun ambito de la ciencia, nadie pretenderia usar un patrén de medida que cambie
continuamente. Nadie podria imaginarse que un kilo unas veces tuviera 1.000 gramos
y otras 1.020 o 958.

Efectos sobre la produccién y el empleo

Como corolario de lo anterior, toda disminucidn de los niveles de eficiencia tiene que
traducirse en unos menores niveles de la produccion, pero ademas la inflacion afecta ne-
gativamente a la propia tasa de crecimiento de la economia. A nivel teorico, se trata de
un tema controvertido. Los economistas que creen fervientemente en el principio de la
«neutralidad del dinero» piensan que la inflacién, como fendémeno monetario, no tiene
efectos macroeconomicos. Sin embargo, existen evidencias empiricas en sentido con-
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trario, que vienen a demostrar que la inflacion si genera efectos sobre la produccion y
consiguientemente sobre el empleo.

La inflacion afecta, generalmente, a los costes de la produccion y las empresas tie-
nen que internalizar esos incrementos de costes perdiendo competitividad. Si la infla-
cion afecta en forma desigual a las distintas actividades productivas, alli donde la com-
petencia sea mayor y, por tanto, sea mas dificil trasladar los incrementos de los costes
a los precios habra pérdidas de beneficio, actividad y empleo, dirigiéndose las inver-
siones hacia los sectores mas protegidos y menos eficientes. La principal consecuencia
se manifestara en pérdidas de tejido industrial, que es el sector mas abierto.

Algunos estudios empiricos demuestran que el costo de estas distorsiones en la pro-
duccion depende de las condiciones institucionales de cada pais, pero para el caso de los
Estados Unidos, cuando la tasa de inflacion ha sido del 10%, la reduccion del PIB se ha
estimado entre un 2 y un 3%, mientras que cuando la inflacién ha pasado de un 4 a un
2%, la produccion se ha beneficiado de un aumento en torno al 1%. La evidencia pa-
rece demostrar, por tanto, una relacion negativa entre la inflacion y el crecimiento eco-
nomico, al menos cuando la tasa de inflacion es muy elevada, y esta cuestion no pare-
ce ya tan clara cuando la tasa de inflacion es moderada: menos de un 6%.

7.3.3. Efectos internacionales

La forma en la que la inflacion se transmite a escala internacional dependera de las ins-
tituciones internacionales que la regulan. En un sistema de tipos de cambios fijos, como
el que rigi6 la economia internacional desde la Segunda Guerra Mundial hasta la quie-
bra del sistema en 1971, es la oferta monetaria internacional de los paises integrados en
el sistema la que determina la senda de crecimiento de los precios a nivel, asimismo,
mundial. Por tanto, no puede considerarse la oferta monetaria de un solo pais, sino la
de todos en conjunto.

Efectos sobre el tipo de cambio

Con un sistema de tipos de cambios flexibles, el vinculo inflacionario mundial queda
roto. Las diferencias de niveles de inflacion de unos paises a otros quedan absorbidas
por movimientos en el propio tipo de cambio de unas monedas respecto de otras. De
forma que los paises con mayores niveles de precios veran como se va depreciando el
valor de cambio de sus monedas. Las diferencias de inflacion deben ser explicadas por
los problemas de equilibrio interno de cada uno de los paises. Sin embargo, conven-
dria precisar —al menos— las siguientes cuestiones. En un mundo con libertad de mo-
vimiento de capitales, los tipos de interés reales tienden a igualarse a nivel internacio-
nal; por tanto, los tipos de interés nominales deben reflejar las respectivas tasas de
inflacion. Y por otra parte, los movimientos en el tipo de cambio tendran influencias so-
bre las capacidades de exportar e importar bienes y servicios, dado que puede estar
apreciado o depreciado.

Finalmente, los paises que mantienen sistemas de cambio cuasifijo, como ocurrid
en el Sistema Monetario Europeo, o fijo —como ocurre en paises que buscan anclas
nominales con alguna moneda fuerte, para ganar en credibilidad—, pueden transmitir-
se los efectos inflacionarios y, ademas, pueden ser sometidos a presiones por parte de
especuladores, que cuando observan que el tipo de cambio no se corresponde con el
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nivel que deberia tener, dada la situacion de equilibrio interno del pais, atacan la mo-
neda obligando a devaluarla. Las experiencias pasadas de Italia, Reino Unido y Espa-
fia son ejemplos ilustrativos de dicha situacion, en el primer caso, y Tailandia e Indo-
nesia, del segundo. Por tanto, la existencia de un sistema de tipos de cambio fijo obliga
—en mayor medida— a la disciplina monetaria y al control de la inflacion (véase Ca-
pitulo 13).

7.4 LOS COSTES DE LA DESINFLACION.

LAS MEDIDAS ANTIINFLACIONISTAS

7.4.1. Los costes de la desinflacion

Un banco central para reducir la tasa de inflacion debe reducir la tasa de crecimiento de
la oferta monetaria, lo cual contrae la demanda agregada y reduce la produccion y el
empleo. Por tanto, disminuir la tasa de inflacion tiene un coste, y a cualquier respon-
sable de la politica economica que desee reducir la inflacion le debe preocupar conocer
qué sacrificio debe asumir el pais en término de produccidon y desempleo. La tasa de
sacrificio, que es como generalmente se conoce ese coste, depende de la forma de la
curva de Phillips a corto plazo. Si ésta es muy plana, el coste sera muy elevado; por el
contrario, si es muy rigida, ese coste sera pequefio.

Los estudios realizados para estimar dicho coste indican que la forma de dicha cur-
va dependera —fundamentalmente— de las caracteristicas institucionales del pais,
del nivel inicial de la inflacion, de las expectativas sobre la misma y de las medidas uti-
lizadas.

La Figura 7.8 nos muestra como, partiendo de una situacion representada por una
curva de Phillips a corto plazo CP, las medidas antiinflacionistas que pretenden re-
ducir la tasa de inflacion desde P, a P, nos trasladaran por la curva CP desde el pun-

CPLP

Tasa de inflacion

Tasa de desempleo

Figura 7.8. La senda del sacrificio temporal.
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to A hasta el B, con lo cual el nivel desempleo pasara de u, a u,. Pero posteriormente,
una vez que la inflacion se haya reducido consiguiendo el objetivo previsto, las ex-
pectativas cambiaran a favor de un menor nivel de inflacion, con lo que la curva de
Phillips a corto plazo se desplazara hacia dentro, en nuestro caso retornard hasta CP’,
con lo que se recuperard la produccion y el empleo, hasta situarnos nuevamente al ni-
vel de la NAIRU.

(Por qué, entonces, cuando las expectativas sobre la tasa de inflacion son firmes, la
reduccion de la misma soporta una tasa de sacrificio tan elevada? La respuesta parece
estar en los efectos asimétricos de la actividad econdémica sobre la inflacion. La mag-
nitud del efecto inflacionario debido a un exceso de demanda agregada es mayor que el
efecto desinflacionario de un aumento de la oferta agregada. Por eso, cuando se esta
en una situacion cercana al nivel de produccion potencial, cuanto mayor sea el reca-
lentamiento de la economia, mayor sera la tasa de sacrificio que posteriormente hay
que soportar.

El analisis coste-beneficio nos ensefa que el proceso de desinflacion deberia reali-
zarse de forma que el beneficio social de la reduccion sea superior al costo social que
determine la tasa de sacrificio. Esto dependera fundamentalmente de los factores que
antes hemos sefialado como determinantes de la forma de la curva de Phillips. Si la in-
flacion es elevada y afecta a la tasa de crecimiento de la produccion, los beneficios so-
ciales —probablemente— seran superiores a los costes, pero en los casos de reduccion
de un nivel bajo inflacién, los beneficios sociales no estan tan claros, por lo que algu-
nos economistas advierten incluso del peligro de caer en una deflacion innecesaria.

La alternativa que se le presenta a las autoridades economicas en caso de decidir re-
ducir la tasa tendencial de la inflacion es jcomo pagar su coste? De una forma rapida
o lentamente. En el caso de un bajo nivel de inflacion donde no esta claro que los be-
neficios sociales seran superiores a los costes, la alternativa podria ser: seguir redu-
ciéndola o adaptarse a ella, por medio de la indizacién de las variables econdmicas a la
tasa de inflacion. El lector comprendera que se trata de decisiones dificiles de tomar
cuando el futuro siempre es incierto y los representantes politicos también tienen que
pagar el coste de sus errores en votos.

7.4.2. La hipétesis de las expectativas racionales

Algunos economistas, entre los que se encontraban los premios Nobel de Economia
Robert Lucas y Robert Barro, se plantearon que si el papel que juegan las expectativas
es tan importante en la determinacion de la tasa de inflacion, el costo de la desinfla-
cion no tenia por qué ser tan grave, siempre que éstas cambien a favor. Los economis-
tas habian supuesto, hasta entonces, que las expectativas —sobre la tasa de inflacion—
se conformaban en funcion de los valores de las mismas en el pasado (expectativas «ex-
trapolativas») o corregidas en funcion de los errores de prediccion (expectativas «adap-
tativas») (véase Recuadro 7.3, pag. 182). Pero ;qué ocurriria si suponemos que los
agentes economicos las conforman de una forma racional sobre la base de lo que ocu-
rrird en el futuro? Que entonces adquiere una vital importancia la credibilidad de la
politica econdomica. Los agentes econdomicos esperan que la tasa de inflacion sea ele-
vada en el futuro porque las politicas monetaria y fiscal llevadas a cabo por el Gobierno
justifican esas expectativas. Si las expectativas dependen de lo ocurrido en el pasado,
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la inflacidn tendencial s6lo podria reducirse con un costo muy elevado en produccion
y desempleo a corto plazo. Pero lo que venian a afirmar los tedricos de las expectativas
racionales es que los individuos no cometen errores sistematicos a la hora de formular
sus expectativas, s6lo lo hacen de forma aleatoria. De esta manera, si el sistema eco-
nomico no sufre de alteraciones inesperadas, las expectativas se formaran —en pro-
medio— de una forma correcta.

Por tanto, si la politica antiinflacionista es creible, las autoridades monetarias pue-
den conseguir el objetivo marcado sobre la inflacion con un coste mucho menor de lo
que con anterioridad se suponia, ya que los agentes econdomicos formaran sus expec-
tativas sobre la inflacion en funcion del objetivo futuro y no de la inflacion del pasado.
De esta forma, la curva de Phillips a corto plazo se desplazaria hacia dentro con rapi-
dez y se evitaria que las expectativas de un mayor nivel de precios, con un menor cre-
cimiento de la oferta monetaria, produzca un desplazamiento descendente sobre la mis-
ma curva de Phillips y, por consiguiente, un ajuste con menos produccion y mas
desempleo.

7.4.3. Las medidas antiinflacionistas

Las medidas antiinflacionistas y su intensidad dependerdn, en gran medida, de las con-
diciones economicas iniciales. Las caracteristicas normativas e institucionales del mer-
cado laboral, los acuerdos salariales firmados en funcidén de los mecanismos de indi-
zacion y la falta de competencia de los mercados dotan de una elevada rigidez a los
precios y a los salarios nominales.

En este sentido, siguiendo la metafora de que los médicos curan una pulmonia pero
no un resfriado, las autoridades econdomicas pueden reducir con mas facilidad una hi-
perinflacion que una inflacién moderada. En los casos de una inflacion elevada, €l cos-
te en términos de produccion puede ser alto y la sociedad estara mas dispuesta a asu-
mir los sacrificios necesarios para su reduccion de una forma rapida, por lo que es
mucho mas facil conseguir aumentar la credibilidad de la politica antiinflacionista. Una
elevada inflacion es un problema grave y se supone que las autoridades econdmicas es-
tan mas decididas a resolverlo. Los paises con una elevada inflacién que la han reduci-
do de forma rapida han visto como incrementaban el PIB real y reducian el desempleo
de una forma también mas rapida.

La experiencia historica ha demostrado buenos resultados en este tipo de situacio-
nes. Mucho mas dificil es atajar una elevada inflacion cuando ésta se ha hecho croni-
ca. En algunos paises latinoamericanos que han sufrido este proceso, los contratos en
valores nominales tienden a desaparecer, y la mayor parte de los ciudadanos de estos
paises han buscado la vinculacion de los contratos a una moneda fuerte, generalmente
el dolar estadounidense. Una inflacion cronica, debido a los mecanismos de indizacion
que rapidamente se ponen en marcha, puede perdurar durante mucho tiempo, y una po-
litica de contraccion monetaria, con unas expectativas inflacionistas arraigadas, pue-
den ocasionar un coste en produccion y desempleo demasiado alto como para que los
politicos se arriesguen a asumirlo. El arraigo de las expectativas evita que se cumplan
los objetivos de inflacion sefialados por los gobiernos, y este fracaso impide que la po-
litica antiinflacionista gane en credibilidad, por lo que la solucién del problema se com-
plica aun mas.
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Los paises de moneda débil y altos niveles de inflacion persistente han tenido que re-
currir —en el pasado— al establecimiento de un ancla nominal como forma de ganar
credibilidad. En los casos histéricos de graves hiperinflaciones, ese ancla nominal ha te-
nido que ser el establecimiento de la convertibilidad en oro. Pero en la actualidad se re-
curre al mantenimiento de un tipo de cambio fijo convertible con respecto a una mone-
da fuerte (ddlar, euro o yen). Esto s6lo puede ser posible en el contexto de un riguroso
programa de ajustes, muchas veces impuesto por el Fondo Monetario Internacional, or-
ganismo al que muchos paises suelen acudir en peticion de ayuda. Los elementos funda-
mentales de estos programas se resumen en la renuncia a la monetizacion de los déficit
publicos, el estricto control del crecimiento de la oferta monetaria y la puesta en marcha
de reformas fiscales profundas. Anticiparemos algunas ideas al respecto, pero véanse
mas adelante los Capitulos 11 (Politica monetaria) y 12 (Politica fiscal y mixta).

Conviene comentar, siquiera brevemente, algunas de estas cuestiones. La creacion
de dinero forma parte de la costumbre que tienen algunos gobiernos de paises menos
desarrollados para financiar el gasto publico. El cese de estos derechos de sefioreaje
es fundamental para estabilizar los precios. Lo cual exige una reforma fiscal en pro-
fundidad, mas facil de llevar a cabo en los paises que poseen una distribucion de la ren-
ta mas igualitaria, por ejemplo los asiaticos, que en los que ésta es muy desigual, como
en algunos paises latinoamericanos. En el caso de algunos paises del Este europeo
(p. ej.: Polonia, Hungria, la Republica Checa y Eslovaquia), con fuertes tasas de infla-
cion inicial, como consecuencia de la liberacion de las subvenciones sobre los precios,
se han utilizado dos anclas nominales, una sobre el tipo de cambio nominal y otra so-
bre normas salariales.

Los tipos de cambios flexib les, que en un principio parecian una buena solucion
para atajar los problemas internos desencadenantes de la inflacion, se han mostrado
como un mecanismo que permite la relajacion, pues la depreciacion de la moneda ga-
rantiza el mantenimiento de los niveles de competitividad externa. Pero un mecanismo
de fijacion del tipo de cambio no resuelve el control de la inflacidn, sino que —para
ello— es necesario un adecuado programa de medidas macroecondmicas rigurosas,
tanto en el ambito fiscal como en el monetario.

El establecimiento de medidas antiinflacionistas en los paises de bajo nivel de in -
flacion, pero también cronica, es mas complejo y exige mayores dosis de sutilidad. Al-
gunos economistas piensan que los beneficios de alcanzar una tasa de inflacion cero se-
rian menores que los costes sociales en los que habria que incurrir; por tanto, no merece
la pena planteérselos; ademas, la medicion de los indices de precios al consumo pueden
tener un sesgo al alza, que algunos economistas han determinado, para el caso de algu-
nos paises europeos, entre un 1,5 y un 2%. Si eso fuera asi, al reducir la tasa estadistica
de inflacién a cero mantendriamos las economias de estos paises en una situacion de de-
flacion, cuyos graves efectos fueron resaltados por Keynes. El camino seguido por el
Banco Central Europeo y otros bancos centrales ha sido el establecimiento de metas so-
bre la tasa de inflacion en torno a un 2%, con lo que se evitarian los problemas ante-
riormente sefialados. Otros economistas —a pesar de todo— abogan por una tasa cero,
alegando que solo ésta es una tasa natural: cualquier otra cifra seria arbitraria.

El establecimiento de metas de inflacion ha dado mejores resultados que la ante-
rior estrategia basada en el control de algunos agregados monetarios (en términos de al-
guna de las definiciones de oferta monetaria, usualmente M;), dado que los mecanis-
mos de innovacion financiera puestos en marcha por los intermediarios financieros
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para escapar al control monetario convertian a esa estrategia en una quimera. El esta-
blecimiento de objetivos directos sobre la inflacion ha dado buenos resultados en el
proceso de desinflacion, sobre todo porque ha ido acompaifiado de reformas institucio-
nales, entre la que destaca el establecimiento de la autonomia del Banco Central a la
hora de llevar a cabo la politica monetaria, o impidiendo el recurso del Estado a la fi-
nanciacion monetaria del déficit. Todo ello refuerza la credibilidad en la consecucion
de las metas sobre la inflacion futura.

Finalmente, sefialar que puesto que el coste de la desinflacion se ha mostrado ele-
vado, las medidas para el mantenimiento de la estabilidad de precios parecen —asi-
mismo— necesarias. Entre las medidas mas relevantes destacariamos las siguientes.

Por el lado de la oferta agregada, se trata de actuar para incentivar su desplaza-
miento hacia la derecha, lo que permitira un aumento de la produccién y una reduc-
cion de los precios en funcidon de un nivel determinado de la demanda agregada. En
este sentido, se pretende atajar las causas que inciden en el incremento de los costes de
la produccion. Para ello, la politica fiscal puede permitir el establecimiento de un pro-
grama de incentivos para mejorar los niveles tecnologicos de las empresas, asi como
desgravaciones fiscales que induzcan a invertir para conseguir un ahorro energético, o
al uso de determinados tipos de energia.

El establecimiento de nuevas modalidades contractuales en el mundo laboral, que
permitan a las empresas crear empleos con menores costes: por ejemplo, el estableci-
miento de un salario minimo diferenciado para jévenes o bonificaciones de las cuotas
de la Seguridad Social para el empleo no cualificado.

La liberalizacion de los mercados, que permitira mayores dosis de competencia, y
la posibilidad de actuar sobre las causas estructurales que permiten un mayor nivel de
los precios en determinados sectores de actividad con comportamiento monopolistico.

La desregulacion en materia econdmica dentro de ciertas limitaciones. El objetivo
perseguido deberia ser el procurar que los costes que implican ciertas regulaciones no
tengan unos sacrificios muy superiores a los beneficios que de ellas se puedan derivar.
Por ejemplo, en materia medioambiental, quiza el coste de evitar niveles de contami-
nacion hasta un 80% sea econdmicamente soportable; del 80 hasta el 90% sea elevado
pero posible, y el establecimiento de cuotas adicionales los conviertan en enormes. Por
otro lado, la desregulacion de ciertas normas sobre el establecimiento de actividades
productivas contribuye de forma positiva a dotar al sistema econdémico de un mayor
grado de flexibilidad.

En el caso especifico de los paises de la Union Europea, resolver el problema de
las subvenciones a la agricultura. Tema dificil por los intereses existentes, pero nece-
sario para evitar que se esté desvirtuando el sistema de precios, en una parte tan im-
portante de la economia de algunos paises como es el sector agrario. Los objetivos ini-
ciales de la Politica Agraria Comunitaria (PAC) tenian un motivo social: el salvaguardar
unas rentas minimas para los agricultores. Pero el resultado es que los cambios en la de-
manda alimentaria determinan que exista una demanda de productos no cubierta por
la oferta y por tanto mas cara, mientras que otros productos menos demandados si-
guen siendo producidos, pues sus precios estan subvencionados, incrementando los ex-
cedentes, con el coste que ello esta suponiendo para los presupuestos de la Unidén. No
se trata, pues, de reducir los niveles de renta de los agricultores, sino de financiar sus
necesidades personales y no los precios de los productos, que son el principal meca-
nismo de informacion de cualquier mercado.
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Por el lado de la demanda, resultaria conveniente el mantenimiento de una regla
que permitiera un crecimiento constante y estable de la cantidad de dinero que se inyec-
ta al sistema econdémico, que fuese compatible —a la vez— con la consecucion de la
tasa de crecimiento que deseamos de la actividad econdmica y de la de los precios. Este
tipo de regla deberia mantenerse, salvo que se deseara reducir la tasa de inflacion o el
crecimiento econdmico fuese mayor que el previsto y no se desease estrangularlo. Todo
cambio en la regla establecida debera hacerse, en cualquier caso, de forma gradual. La
actuacion de la politica monetaria sobre la demanda cumple, asimismo, un papel de
respaldo a las medidas tomadas para atacar las causas que inciden desde el lado de la
oferta, pero en la actualidad tiene que estar coordinada con la politica fiscal para que
sus efectos conjuntos sobre la demanda y la oferta agregadas sean adecuados.

En este contexto, no puede olvidarse la necesidad de reducir los déficit piiblicos
para no incurrir en niveles indeseables. El déficit publico financiado fundamentalmente
por la via de emision de deuda tiende a incrementar los tipos de interés, con los consi-
guientes efectos negativos para la reactivacion economica®.

La politica de rentas puede ser también un buen instrumento a la hora de frenar una
espiral inflacionista, para reducir de forma paulatina el crecimiento de los costes sala-
riales por encima de la norma establecida, y para canalizar los beneficios empresaria-
les hacia la capitalizacion y modernizacion tecnologica de las empresas, en lugar de
ser destinados en gran medida a usos consuntivos (véase Capitulo 14).

Finalmente podria citarse, asimismo, la necesidad de mejorar los procedimientos
de recoleccion de datos y elaboracion de estadisticas. El que la informacion propor-
cionada sobre los niveles de inflacion sea correcta es muy conveniente, pues ya hemos
visto la importancia que tienen las expectativas a la hora de conformar el crecimiento
de los niveles de precios.

Los economistas hemos asumido —cada vez de forma mas generalizada— que los
efectos negativos de la inflacion superan a sus posibles beneficios. También hemos
aprendido que una vez iniciado un proceso inflacionario, éste puede escapar del control
de las autoridades monetarias. Por ello, la desinflacion conseguida durante los afios
ochenta y noventa, como fruto de una serie de medidas que han obligado en la mayo-
ria de los casos a grandes sacrificios, no deben tirarse por la borda bajando la guardia.

CONCEPTOS CLAVE
* Inflacién, deflacion y desinflacion. » Espiral precios-salarios.
* Indice de Precios de Consumo (IPC).  + Expectativas de inflacion.
* Indice de precios al por mayor. » Tasa natural de desempleo.
» Deflactor del PIB. » Tasa de desempleo no aceleradora
+ Inflacién subyacente. de la inflacion (NAIRU).
 Inflacion de demanda, oferta y es- » Tasa 6ptima de desempleo.
tructural. * Impuesto inflacionario.
» Curva de Phillips. » Senoreaje.

8 El Capitulo 12 trata pormenorizadamente este tipo de cuestiones.






El crecimiento
economico

«Si alguna vez hay otra gran sintesis que abarque a la Economia y sus
actuales problemas del crecimiento, entonces, los nuevos fundamentos de
la misma no seran solo una teoria general de la economia, sino mas bien
una teoria general de los asuntos socialesy.

M. J. FORES: «No More General Theories?»,
Economic Journal (marzo 1969).

E L objetivo del crecimiento econdémico, tal como se concibe modernamente, arran-
ca del siglo xvIil. Los primeros economistas centraron el papel fundamental de la
naciente Ciencia Econdmica en el incremento de la riqueza. La revolucion burguesa
que daria paso al nacimiento del sistema capitalista fue conformando una nueva ideo-
logia, sustentada en la bondad del comportamiento egoista individual como motor de un
sistema economico que precisa crecer de forma constante, para asi incrementar el bie-
nestar material de la colectividad. El éxito de la obra magna de Adam Smith Investi-
gacion sobre la naturaleza y causas de la riqueza de las naciones, aparecida en 1776,
se debe, en gran parte, al hecho de haber sabido recoger ese sentimiento imperante en
la sociedad y haber construido una teoria sobre el comportamiento econémico que era
un reflejo del mismo.

La caracteristica fundamental del mundo feudal existente con anterioridad a la re-
volucién burguesa fue el estancamiento, tanto en lo econdémico como en lo social o en
el mundo de las ideas. A partir de la Revolucion industrial es realmente cuando se ini-
cia una nueva época en la historia de la humanidad: la era del mundo moderno, la era
del crecimiento econémico, con sus virtudes y sus defectos.
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8.1 CONCEPTO E IMPORTANCIA

PARA LA POLITICA ECONOMICA

El crecimiento econdmico ha sido definido de multiples formas. Los economistas que
han tratado este tema han puesto el énfasis —en ocasiones— en determinados aspec-
tos o consecuencias del mismo que deseaban resaltar. Pero en lineas generales, la ma-
yoria de los economistas consideran que el crecimiento econémico consiste en la ex-
pansion del PIB potencial de una zona geogrdfica determinada (region, pais, conjunto
de paises...). Lo cual representaria una ampliacion de la frontera de posibilidades de la
produccidn en ese territorio considerado. Es decir, las cantidades maximas de produc-
tos que se pueden obtener, dadas unas disponibilidades de factores de produccion y una
capacidad de generacion o adquisicion de tecnologia. Por tanto, el crecimiento econo-
mico es un hecho que acaece a largo plazo.

Parece interesante distinguir —asimismo— el concepto de crecimiento sostenido,
que seria aquel que se consigue aprovechando al maximo las capacidades productivas
del pais. Es decir, una tasa de crecimiento de la produccion suficiente y sostenida, que
permita mejorar el nivel de vida de la poblacion. La politica macroecondémica de esta-
bilizacion estaria preocupada por conseguir mantener esa senda del crecimiento soste-
nido en el corto plazo. Pero actualmente existe una especial sensibilidad por las posi-
bilidades de que ese tipo de crecimiento pueda perpetuarse en el tiempo sin agotar los
recursos naturales que nos han sido legados. En este sentido, el concepto de creci-
miento sostenible haria referencia al tipo de crecimiento que permite que las genera-
ciones futuras puedan disfrutar de los mismos recursos medioambientales que las ge-
neraciones precedentes. Cuando empleamos el término crecimiento sostenible nos
estamos refiriendo mas a la forma en que se logra el crecimiento de la economia que a
la amplitud del mismo.

8.1.1. La tendencia historica hacia el crecimiento econémico

Nos encontramos ante un tema ciertamente controvertido, ya que los economistas de los
paises industrializados tienden a generalizar y modelizar desde la perspectiva del com-
portamiento historico de sus respectivas economias. Sin embargo, desde los paises
subdesarrollados se alzan, asimismo, voces que claman ante el escaso beneficio que
obtienen del crecimiento econémico generado a nivel internacional y acerca del en-
sanchamiento de las diferencias entre el bloque de los paises mas ricos y el de los mas
pobres. Por otra parte, en las tltimas décadas hemos visto también como algunos paises
comenzaban una vertiginosa carrera hacia el crecimiento econémico y han desarrolla-
do industrias en las que son altamente competitivos. Ante estas evidencias, la teoria
econdmica ha ofrecido planteamientos no siempre ampliamente aceptados y que han
precisado de una paulatina revision en el plano de las ideas.

Con la perspectiva del tiempo, pueden observarse algunas tendencias en la senda
del crecimiento econdomico que han marcado fuertes diferencias en los niveles de vida
de los paises. Entre éstas podriamos destacar:

a) En los paises desarrollados, la tasa sostenida de crecimiento de la produccion ha
sido mayor que el incremento de la poblacion, por lo que se ha ido mejorando
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los niveles de vida de sus ciudadanos. Esto ha sido posible, en gran medida, por
los mayores niveles educativos que han permitido el doble efecto de reducir las
tasas de natalidad e incrementar la productividad del trabajo, lo que ha redun-
dado en mayores niveles salariales y beneficios para las empresas. El progreso
técnico y los avances tecnoldgicos han contribuido —asimismo— de una forma
destacada al crecimiento econdomico de estos paises.

b) Los beneficios empresariales han sido crecientes a largo plazo; sin embargo,
han sufrido de ciertos niveles de oscilacion en el corto plazo, acordes con los
procesos ciclicos por los que pasa la economia.

¢) La relacion capital-producto tuvo un fuerte descenso en la década de los afios
treinta, pero desde la Segunda Guerra Mundial parece mantenerse en el tiempo,
con pequefias oscilaciones coyunturales.

d) Los paises mas atrasados estan inmersos en la trampa del equilibrio a bajo nivel,
en la cual el crecimiento de la produccion no supera de forma sostenida al de la
poblacion, por lo que la brecha en los niveles de vida entre los mas ricos y los
mas pobres es cada vez mas acusada.

Otros paises han tenido comportamientos variables en el tiempo. El Cuadro 8.4
(pag. 214) nos muestra como han evolucionado algunos paises en el siglo XX, en fun-
cion de los bloques anteriormente descritos. Los paises ricos incrementaron de forma
notable la renta real por persona en las décadas de los cincuenta y los sesenta, y poste-
riormente han seguido creciendo aunque a un ritmo algo menor. Los paises emergen-
tes crecen fuertemente a partir de los setenta, a pesar de mantener mayores tasas de cre-
cimiento de la poblacion. Las naciones mas pobres estan practicamente estancadas. Por
su parte, los paises hispanoamericanos mantuvieron un buen tono expansivo a princi-
pios del siglo XX, pero en las tltimas décadas crecen mas en poblacion y menos en ren-
ta por persona. Por ejemplo, Argentina alcanz6 una renta por persona similar a la de
algunos paises europeos en el primer tercio del siglo XX y luego —sin embargo— ha
ido claramente perdiendo posiciones en términos comparativos.

8.1.2. El crecimiento econémico como objetivo prioritario
de la politica econémica

Aunque los andlisis y propuestas acerca de las causas del crecimiento econémico son
bastante antiguas, nacen con la Ciencia Econdmica, la explicitacion de éste como un ob-
jetivo de la politica econdémica es mucho mas reciente. Fue a partir de la década de los
sesenta, en pleno auge de la llamada guerra fria, cuando el reto intersistemas aparece
como una razon mas para lograr mantener altas cotas de incremento del producto nacio-
nal. Es entonces cuando se puede afirmar que aparece el boom del crecimiento econo-
mico. Los paises occidentales y los del este de Europa —empefiados en la reconstruc-
cion y despegue de sus economias abatidas, tanto por la crisis como por la guerra—
elevaron el crecimiento econdmico a objetivo de primer rango. Curiosamente, la esca-
sa capacidad de las economias planificadas del este de Europa para mantener ritmos
de crecimiento econdmico similares a los de los paises occidentales abrio, en las ulti-
mas décadas del siglo XX, una enorme brecha en los niveles de vida de ambos tipos de
sociedades, con consecuencias de sobra conocidas.
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Esto ha sido asi, porque sabemos —hoy dia— que el crecimiento econémico es un
proceso acumulativo, en el que el mantenimiento de mayores tasas de crecimiento de la
produccion se transforma en importantes diferencias en los niveles de vida de la pobla-
cion en el plazo de unas décadas, pues siempre que el crecimiento de la produccion sea
a un ritmo mayor que el de la poblacion, crecera la renta per capita. Asi, por ejemplo, Es-
tados Unidos ha multiplicado su PIB por més de 15 desde principios de siglo, alcan-
zando unos altos niveles de renta per capita, como puede comprobarse en el Cuadro 8.4.

El mantenimiento de un nivel mayor o menor de crecimiento sostenido logra gran-
des diferencias en relativamente poco tiempo. De ahi que los economistas demos tan-
ta importancia al logro de pequefias diferencias en la tasa del crecimiento de la pro-
duccién del pais. Las maravillas que puede lograr el interés compuesto puede
comprobarse aplicando la denominada regla del 70, que consiste en dividir este nimero
por la tasa media de crecimiento de un pais para saber el numero de afos que
—aproximadamente— se necesita para duplicar el nivel de su produccion. Un pais en
el que la renta crezca al 2% precisara 35 afios en duplicarla, pero otro que lo haga al 5%
lo hara tan sélo en 14 afios. Es posible —por esta via— comprobar que pequeiias dife-
rencias en la tasa de crecimiento econdomico proporcionan grandes brechas en los ni-
veles de vida a lo largo del tiempo.

El crecimiento econémico es —en definitiva— una de las mejores armas para lu-
char contra la pobreza. El crecimiento reduce el peso de la escasez 'y permite disfrutar
de mas bienes y servicios, sin la necesidad de la reduccion en el consumo de otros que
nos impone la frontera de posibilidades de la produccion, ya que lo que realmente ha-
cemos es desplazarla hacia fuera.

Desde la Segunda Guerra Mundial, Jap6n, con unas tasas sostenidas de crecimiento
anual de la produccion de alrededor de un 8%, ha logrado superar a la mayor parte de los
paises occidentales en cuanto a niveles de renta per capita, convirtiéndose en uno de los
paises mas ricos del mundo. En este sentido, algunos paises del sudeste asiatico, que lle-
van mas de una década creciendo a tasas proximas al 10% —de mantener esa dindmi-
ca—, probablemente logren situarse al nivel de los mas ricos en pocos afos.

El crecimiento econdmico es un factor clave, una condicion sine qua non, para te-
ner éxito a largo plazo. No es de extrafiar, por tanto, que ante el escaso ritmo de creci-
miento que han registrado muchos paises occidentales en los ultimos afios, practica-
mente en todos los programas de politica economica se incluya la prioridad de hacer
retornar a sus economias a unas tasas de crecimiento mas elevadas, que sean compati-
bles con la estabilidad y la creacion de empleo neto.

En resumen, las razones por las que el crecimiento econdmico se ha convertido en
un objetivo prioritario de la politica econémica son basicamente las siguientes:

* El crecimiento econdmico es un proceso acumulativo que permite el incremento
del nivel de vida de la poblacién. Iniciado este proceso y con el acceso de la po-
blacion a niveles educativos mas elevados, la exigencia de mayores niveles de
consumo es permanente.

* Los paises subdesarrollados solo seran capaces de romper el circulo vicioso de la
pobreza mediante altas tasas de crecimiento del PIB, sostenidas en el tiempo.

* Un proceso de crecimiento econdmico sostenido con unas tasas de crecimiento
adecuadas, a estimar segun las peculiaridades de cada pais, seria la mejor garan-
tia para evitar la mayor lacra social que padecen muchos paises: el paro.
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* Un mayor nivel de renta global facilita los procesos de redistribucion de la
misma.

» Conseguir que ese crecimiento sostenido sea ademas sostenible, lo cual tiene que
ver con la forma en que ese crecimiento se obtiene, si es sobreexplotando los re-
cursos naturales o renovandolos, es una obligacion moral para con las generacio-
nes futuras.

Por todo ello, el conocimiento de los factores que determinan el crecimiento eco-
nomico ha sido siempre una preocupacion importante de los economistas.

8.2 VARIABLES BASICAS E INDICADORES. EL CRECIMIENTO
ECONOMICO EN EL CORTO Y EN EL LARGO PLAZO

Aunque en la Ciencia Econdmica el crecimiento econdmico es un tema a tratar en el
ambito del largo plazo, desde la optica de la politica econdmica, y a pesar de que la
distincion puede considerarse artificial, cabe diferenciar entre el crecimiento econo-
mico como objetivo a corto plazo y el crecimiento como objetivo a largo plazo. Des-
de el primer punto de vista, que corresponde al campo de la llamada politica coyuntu-
ral, la atencion se centra en lograr que la economia de un pais crezca de manera
estable y sostenida, de forma que su produccion total aumente experimentando las mi-
nimas variaciones posibles con respecto a su capacidad potencial. En definitiva, lo que
se busca es reducir al maximo las fluctuaciones de la economia en relacién con un de-
terminado nivel de empleo de los recursos, que se considera compatible con una cier-
ta estabilidad de los precios.

Por el contrario, desde una perspectiva a largo plazo, lo que normalmente preo-
cupa a la politica econoémica es actuar sobre aquellos factores que se consideran claves
para mejorar la capacidad de cr ecimiento de una economia (inversion productiva,
inversion en capital fijo social, aumento de la poblacion ocupada, mejora del capital
humano, progreso tecnoldgico...), al tiempo que se intentan remover las causas y fac-
tores que obstaculizan su crecimiento, incluyendo en este punto los aspectos institu-
cionales y extraecondmicos, en general.

8.2.1. El crecimiento econémico en el corto plazo

La politica economica coyuntural pretende el logro de un crecimiento estable y soste-
nido de la economia, lo que supone —en definitiva— que la tasa de crecimiento efec-
tivo (real) de la misma se ajuste lo mas posible a sus posibilidades actuales de creci-
miento potencial. Si definimos el PIB potencial como el nivel de produccion que es
compatible a medio plazo con una tasa de inflacion constante (y no como el «maximo»
nivel de produccién que podria lograrse con la dotacion de factores que tiene una de-
terminada economia) y el PIB efectivo (o real) como el nivel de produccion que ver-
daderamente logra una economia en un momento-periodo dado, lo que la politica eco-
nomica debe pretender a corto/medio plazo es que las brechas deflacionistas (PIB
potencial > PIB efectivo) se reduzcan siempre al minimo, y que las posibles brechas in-
flacionistas (PIB potencial < PIB efectivo), o bien no se produzcan, o bien puedan ser
corregidas y controladas.
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Figura 8.1. Produccion potencial y efectiva.

La Figura 8.1 muestra el hipotético comportamiento del PIB efectivo de una eco-
nomia en relacion con la tendencia estimada para su PIB potencial. Las fluctuaciones
del primero dan lugar a la existencia de brechas (gaps) como las antes indicadas con
respecto al «potencial» productivo calculado. Sélo cuando el PIB potencial y el PIB
efectivo se ajustan, la economia alcanza una situacion de pleno empleo. Pero es impor-
tante sefialar que no se tratara del pleno empleo total y absoluto de los factores dispo-
nibles, sino de un nivel de ocupacion de estos ultimos, que se estima que es compatible
con una determinada tasa de inflacion, la cual normalmente sera reducida.

En el modelo de oferta y demanda agregadas, las variaciones de la demanda agre-
gada de la economia son las que determinan los volimenes del PIB en términos reales,
en el corto plazo. La Figura 8.2 viene a representar como sucede este hecho. La oferta
agregada a largo plazo es una constante en el corto plazo; por tanto, las variaciones de
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Figura 8.2. Determinacion del PIB en el corto plazo.




EL CRECIMIENTO ECONOMICO 209

la produccion nacional vienen determinadas por las variaciones de los componentes de
la demanda agregada, muy en especial el de la inversion por el efecto multiplicador
que conlleva, tanto para acelerar como para desacelerar el crecimiento de la produc-
cion. El papel de la inversion es muy distinto en el corto y en el largo plazo. En el pri-
mer caso, toda actividad que genere un aumento de los ingresos de los individuos in-
crementaria la demanda agregada y, por tanto, la produccion. Desde este punto de vista,
actividades nocivas para el futuro son contabilizadas en términos positivos. Sin em-
bargo, en el largo plazo, lo realmente importante para una economia son los factores
que permiten aumentar su capacidad productiva. No es lo mismo destruir una vivienda
que construirla, aunque en el corto plazo el primer caso genere ingresos y haga au-
mentar el PIB del pais. Si volvemos a la Figura 8.2, el crecimiento sostenido de una
economia lo proporciona el mantenimiento de la demanda agregada lo mas a la derecha
posible sin desequilibrar el nivel general de los precios.

En términos de politica coyuntural, las relaciones entre el PIB potencial y el PIB
efectivo deberian servir, en una determinada economia, para detectar la conveniencia de
actuar en algin sentido sobre la demanda a gregada, bien sea para impulsarla (en el
caso de una brecha deflacionista) o para controlarla y reducirla (cuando estamos en una
brecha inflacionista). La politica macroeconémica puede asumir asi, principalmente
mediante los instrumentos monetarios y fiscales, la responsabilidad de llevar a cabo
los necesarios ajustes para intentar suavizar (dificilmente eliminar) las fluctuaciones
ciclicas que experimentan las economias de mercado.

El indicador mas utilizado para conocer el crecimiento econémico en el corto
plazo es la tasa anual de aumento de la produccion (PIB) en términos reales, puesto
que este indicador, a pesar de los problemas que se le han achacado, es el utilizado para
realizar comparaciones internacionales. En el Cuadro 8.1 hemos recogido la evolucion
reciente de las tasas de crecimiento econdomico en algunos paises de la OCDE, donde
podemos observar:

* Los niveles medios de las tasas de crecimiento para el periodo 1962-1973, es de-
cir, con anterioridad a la crisis internacional.

 Unos afios seleccionados, tales como los posteriores a los dos shocks energéticos
(1974 y 1980) y un afio intermedio (1978).

* Las tasas de crecimiento en varios afios de las ultimas décadas. El Cuadro 8.2 nos
muestra, por su parte, como han evolucionado las tasas de crecimiento del PIB de
algunos paises hispanoamericanos, y el Cuadro 8.3, las de otros paises emergentes.

Los datos del Cuadro 8.1, referente a los paises de la OCDE, nos muestran algunas
peculiaridades:

» La caida en las tasas de crecimiento desde el inicio de la crisis de 1973, no recu-
perandose los niveles anteriores.

* Las fuertes tasas de crecimiento de Japon y su posterior recesion econdmica.

» Como los dos shocks energéticos incidieron con mas fuerza en los paises mas in-
dustrializados.

* Los movimientos coyunturales por los que pasa la actividad econémica, que nos
muestran una salida de la crisis en la segunda mitad de los ochenta, una nueva
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Cuadro 8.1. Crecimiento del PIB en algunos paises de la OCDE (En términos reales)

1974

1978 1980 1984 1988 1991 1993 1996 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2006

1962-

1973
EE.UU. 4,2
Japoén 10,1
Alemania 4,5
Francia 5,6
R. Unido 3,2
Italia 5,1
Espaia 6,9
Grecia 74
Portugal 7,0
Turquia 6,3
Rep. Checa
Hungria
Polonia

-1,3
-0,3
0,5
3,2
-1,5
4,1
5,7
-3,6
11
8,6

48 -05 70 42 -05 2,7 3,6 4,4 4,4 3,7 0,5 2,2 3.1 3,3
4,9 3,6 39 62 3.1 0,4 35 -11 0,1 2,8 04 -03 2,7 2,2
3,0 1,0 28 37 50 -1,1 0,8 1,7 1,9 3.1 1,0 02 -0,1 2,8
3.4 1,6 1.3 4.2 1,0 -09 1,0 3,6 3,2 4,2 2.1 11 0,5 2,0
36 -19 24 52 -15 2,3 2,6 3.1 2,8 3,8 21 1,6 2,2 2,8
3,6 41 26 39 1.4 -09 1.1 1,7 1,7 3,2 1,7 0,4 0,4 1,9
1,5 1,3 15 5,2 2,5 -1 24 43 42 42 28 20 24 39
6,7 1,8 28 45 31 -16 2,4 3,4 3.4 4,4 4,0 3,9 4,2 4,3
2,8 46 -19 49 23 11 3,6 4,6 3,8 3,4 1,8 05 -13 1,3
29 11 6,7 21 0,9 8,0 70 31 47 74 -75 79 5,8 6,1

2,6 48 -1,0 0,5 3,3 3,1 2,0 2,9 6,1

2,9 1,3 4,9 4,2 5,2 3,8 3,5 2,9 4,0

5,2 6,0 4,8 4,1 4,0 1,0 1.4 3,7 5,8

Fuente:Perspectives Economiques de I'OCDE, varios afos. Los datos correspondientes a Reptblica Checa, Hungria y Polonia de 1993
corresponden a 1994, ano en el que se inicia la serie para estos tres paises.

fase recesiva que se inicia —en casi todos los paises considerados— en 1991 y
una nueva fase expansiva a partir de 1996.

Los paises mas industrializados mantienen ciertas regularidades en la evolucion
de sus tasas de crecimiento del PIB, que viene a demostrar la influencia del ciclo
econdmico internacional.

Los paises hispanoamericanos (véase Cuadro 8.2) mantienen una tendencia mas
erratica, que viene a demostrar el mayor peso de las condiciones internas de sus
respectivas economias. Estos tltimos cuando crecen lo hacen con tasas elevadas,
pero los afios en que decrecen son, asimismo, abundantes.

El Cuadro 8.3 muestra el comportamiento de algunos paises que mantienen altas
tasas de crecimiento del PIB en los ultimos afios, y el caso de Rusia.

INTERNET.—Para obtener enlaces con datos de interés sobre crecimiento y desarrollo

econémico, puede consultarse —en el portal Econlinks— la pagina web
http://campusvirtual.uma.es/econlinks/TE/desarrollo.htm

8.2.2. La estimacion del PIB potencial

El concepto de PIB potencial se ha considerado, al menos tedricamente, como una he-

rramienta muy util para el analisis macroecondmico. En el corto plazo, porque, como

' Con la excepcion de Japon en los tltimos afios.
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Cuadro 8.2. Crecimiento del PIB en algunos paises hispanoamericanos (En términos reales)

1981- 1991-

1990 2000 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2006
Argentina -0,7 4,4 10,6 9,6 5,9 58 -2,8 5,5 8,1 39 34 -08 44 -105 8,1
Bolivia 0,2 3,6 5,4 1,7 4,2 4,8 3,7 41 4,2 4,6 0,4 2,3 1,5 2,8 4,6
Chile 3,0 6,1 73 1,1 6,6 5,1 8,5 74 71 34 08 4,5 3.4 2,2 4,0
Colombia 3.7 2,6 2,0 4,1 5,2 6,1 5,8 3,1 2,0 02 4,2 2,9 1,5 1,8 6,8
Ecuador 1,7 1,9 5,0 3,0 2,2 4,4 2,3 2,9 3.4 04 -63 2,8 5,1 3.3 4,2
México 1,8 356 4,2 3,7 1,7 46 -6,2 5,2 6,8 4,8 3,6 66 -02 0,7 4,8
Peru -1,2 4,2 25 -09 57 13,6 8,6 2,5 6,7 -0,5 0,9 2,8 0,3 4,9 8,0
Venezuela -0,7 2,0 105 -04 -37 59 3,4 0,2 6,4 02 -6,1 3,2 2,8 -89 10,3

Fuente: CEPAL hasta 1994 y Centro de Economia Internacional desde 1995.

hemos visto anteriormente, permite detectar los desajustes que se producen en el cre-
cimiento de una economia como consecuencia de las fluctuaciones ciclicas. En el lar-
go plazo, porque define la linea tendencial de crecimiento a la que puede aspirar una
economia, manteniendo un nivel de empleo que no desencadene tensiones inflacionis-
tas que fuercen a adoptar politicas de ajuste.

Los métodos ensayados para la estimacion del PIB potencial han sido bastante nu-
merosos. A titulo informativo, ya que no podemos entrar en detalles y derivaciones que
estarian aqui fuera de lugar, cabe destacar los tres aspectos siguientes.

Estimacion via tasa natural de paro

La aportacion clave en este terreno correspondi6 a Arthur Okun, uno de los primeros
presidentes del Consejo de Asesores Econdmicos del presidente norteamericano, quien
en 1962 propuso la existencia de una relacion estable que vinculaba la diferencia entre
la tasa de paro real y la natural, con la produccion potencial y la efectiva. De dicha

Cuadro 8.3. Crecimiento del PIB en algunos paises emergentes (En términos reales)

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2006
China 10,5 9,6 8,8 78 71 8,0 75 8,0 10,7
Corea 8,9 70 4,7 -6,9 9,5 8,5 3,8 70 5,0
Indonesia 8,2 8,0 4,5 -13,1 0,8 4,9 35 3,7 5,5
Rusia -4,1 -3,6 1,4 -5,3 6,3 10,0 5,1 4,7 6,7
Irlanda 9,9 8,1 1,1 8,7 1,3 10,0 6,2 6,9 6,0

Fuente: Centro de Economia Internacional y Perspectives Economiques de I'OCDE.
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relacion, calificada como «ley», aunque mas bien se trataba de una regularidad empi-
rica, se inferia que:

Y=Y+ [g(u—1u)/100]

donde Y e Y son el PIB potencial y el real, u y & la tasa de paro registrada y la natural,
y g el coeficiente de Okun. Este coeficiente se estimoé estable, y la tasa natural de
desempleo en torno al 4%, referida a un periodo en el que se consideraba que el mer-
cado laboral habia estado en equilibrio y en una posicion equiparable al «pleno
empleoy. Todo ello permitia deducir que la tasa de desempleo de Estados Unidos dis-
minuia cuando el crecimiento era superior a la tasa tendencial del 2,25%. Més concre-
tamente, la tasa de desempleo debia disminuir medio punto por cada punto porcentual
de crecimiento del PIB efectivo, siempre que éste estuviese situado por debajo de su ni-
vel potencial. Sin embargo, el transcurso del tiempo fue dafando la idea de la cons-
tancia del parametro g y de la propia «ley» de Okun, donde el stock de capital no juga-
ba un papel explicito, hasta convertirla en un antecedente historico, aunque de notable
interés.

La via de los ajustes de tendencias

Uno de los métodos mas simples que se han aplicado para estimar el PIB potencial de
algunos paises ha sido ajustar su trayectoria a los puntos maximos (picos) de una serie
histérica del PIB del pais, o bien ajustar una tendencia a una serie temporal tomada
como referencia. En el primer caso, se supone que el «potencial» de crecimiento viene
determinado a medio plazo por los ejercicios en los que la economia consigue un nivel
de produccion mas elevado, mientras que en el segundo el ajuste da como resultado
una tasa sensiblemente inferior. En términos de politica econdmica, la hipétesis sub-
yacente en este segundo caso es que la economia puede llegar a sobrepasar la tasa me-
dia de crecimiento estimada, mientras que en el primero el PIB potencial calculado
constituiria un «techo» que no parece conveniente superar.

Estimaciones via modelos econométricos

Generalmente, toman como punto de partida funciones de produccion donde el nivel
productivo se relaciona con el grado de utilizacion de los factores (capital, trabajo esen-
cialmente, aunque a veces también con estimaciones para el progreso técnico). El gra-
do de utilizacion de los mismos compatible con una determinada tasa de inflacion se
asocia, en el caso del empleo, a la estimacion de una tasa natural de paro.

A partir de las técnicas econométricas mas usuales, la estimacion del PIB potencial
suele llevarse a cabo por dos procedimientos. El primero es el de las estimaciones se-
cuenciales, asi llamadas porque en ellas se realiza la estimacion sucesiva de la tasa na-
tural de paro, la funcién de produccion y el PIB potencial. El punto de partida suele
ser la estimacion de una tasa natural de paro, resolviendo a largo plazo una funcion de
Phillips ampliada. Dicha tasa permite calcular mas tarde el empleo potencial que, me-
diante una funcion de produccion estimada de forma independiente, conduce a definir
la senda de crecimiento de la produccion no aceleradora de la inflacion.
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Un procedimiento alternativo al anterior es el de la estimacion simultdnea de un
conjunto de ecuaciones integrado por la funcioén de produccion, la ecuacion de precios,
la ecuacion de salarios y una ecuacion que permita estimar los determinantes ciclicos
y estructurales de la tasa de paro.

8.2.3. El crecimiento econémico en el largo plazo

El objetivo crecimiento econémico visto desde la optica del largo plazo se orienta a
mejorar el potencial de crecimiento de una economia, movilizando los factores que son
decisivos para ello y eliminando las posibles restricciones, lo que —sin duda— es muy
dificil que pueda lograrse en un horizonte a corto e incluso a medio plazo. Por el con-
trario, lo que si parece deseable desde esta ultima perspectiva es que la economia en
cuestion consiga tasas de crecimiento muy proximas a la capacidad potencial de pro-
duccién estimada en esos momentos, que debera ser compatible con el mantenimiento
de la estabilidad de precios y un nivel de empleo adecuado.

En el largo plazo, lo realmente importante es la evolucién de la oferta agregada,
que en este caso representa el limite de produccion que se puede alcanzar y por ello la
presentamos como una linea vertical. La Figura 8.3 nos indica como se desarrolla esta
evolucion.

En lo relativo a la cuantificacion de este objetivo, los indicadores econdmicos mas
utilizados han sido la produccion nacional (PIB) y/o la renta (o ingreso) nacional
por persona. Durante mucho tiempo, las tasas de incremento de la produccion nacio-
nal por persona, medidas en valores constantes, han servido como el indicador del cre-
cimiento econémico en el largo plazo.

Desde este punto de vista, nos acercamos también al concepto de desarrollo econd-
mico, que se trata de un término mas complejo que suele venir aparejado con el creci-

OALP
OALP’
OALP"

Nivel de precios

DA

PIBreal

Figura 8.3. El aumento de la capacidad productiva en el largo plazo.
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miento sostenido y sostenible durante un largo periodo de tiempo, que permita los cam-
bios sociales que procuren un incremento generalizado del nivel de vida de la poblacion.
El crecimiento de la produccion es una condicion sine qua non para alcanzar el desa-
rrollo econdmico. Este ultimo tiene una connotacion positiva desde el punto de vista so-
cial, que no la tiene el mero crecimiento. Veamos un ejemplo. Si repoblamos forestal-
mente nuestros montes, estamos proporcionando trabajo y empleando capital. Estamos
contratando con empresas que aumentan sus beneficios. En definitiva, el PIB del pais au-
mentara. Pero si, por el contrario, nos dedicamos a talar los bosques existentes, estare-
mos —asimismo— proporcionando trabajo. La madera servira como materia prima para
otras actividades productivas y aumentara también el nivel de la produccion total. En
ambos casos se incrementara el PIB del pais, pero en el primero estaremos creando ri-
queza, mientras que en el segundo estaremos agotando un recurso. Este ejemplo podria
aplicarse a otros muchos casos en los que se consumen y/o destruyen recursos naturales.

Si utilizamos la renta por persona (ingreso por persona) cuando hablamos de cre-
cimiento econdmico, nos acercamos mas a un indicador del bienestar o del nivel de de-
sarrollo de un pais, aunque dicho indicador tiene el inconveniente de todas las medias
aritméticas, es decir, que puede esconder grandes diferencias entre los individuos y los
grupos sociales. El Cuadro 8.4, al que ya hemos hecho referencia en el punto anterior,

Cuadro 8.4. Renta real por persona y tasas de crecimiento econémico

(Periodo 1900-1987, ddlares de 1980 y tasas de crecimiento en medias anuales acumuladas)

PIB
1900 1913 1929 1950 1973 1987 PIB Poblacion per capita

Paises ricos
Alemania 1.558 1.907 2.153 2.508 7.595 9.964 2,8 0,7 2,2
Dinamarca 1.732 2.246 2.913 3.895 7.845  9.949 2,8 0,8 2,0
Estados Unidos 2.911 3.772 4.909 6.697 10.977 13.550 3,2 1,3 1,8
Francia 1.600 1.934 2.629 2.941 7.462  9.475 2,4 0,4 2,1
Gran Bretana 2.798 3.065 3.200 4.171 7.413  9.178 1,8 0,4 1,4
Holanda 2.146 2.400 3.373 3.554 7.754  9.197 2,9 1,2 1,7
Italia 1.343 1.773 2.089 2.323 6.824  9.023 2,8 0,6 2,2
Suecia 1.482 1.792 2.242 3.898 8.288 10.328 2,8 0,6 2,3
Paises pobres
Bangladesh 349 371 372 331 281 375 1,6 1,5 0,1
India 378 399 403 359 513 662 2,1 1,4 0,6
Pakistan 413 438 441 390 579 885 2,8 1,9 0,9
Paises emergentes
Corea del Sur 549 610 749 564 1.790  4.143 4,2 1,8 2,4
Taiwan 434 453 631 526 2.087 4.744 5,1 2,2 2,8
Paises hispanos
Argentina 1.284 1.770 2.036 2.324 3.713  3.302 3,3 2,2 11
Chile 956 1.225 1.928 2.350 3.309 3.393 3,2 1,7 1,5
México 649 822 835 1.169 2.349  2.667 3,7 2,1 1,6
Peru 624 819 890 1.349 2.357 2.380 3,6 2,0 1.6

Fuente: A. Maddison: The World in the 20th Century. OCDE, Paris, 1989.
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pone de manifiesto como el crecimiento sostenido durante largo plazo eleva los niveles
de renta media de los paises de una forma considerable (recuérdese la regla del 70), aun-
que la evolucion de la variable poblacion puede compensar el aumento del PIB.

La utilidad del indicador dependera de la finalidad perseguida:

* Para conocer el nivel del crecimiento econdmico en el corto plazo, el indicador
mas utilizado es la tasa de aumento de la produccion (PIB, en términos reales)
con respecto al afio anterior.

+ Sin embargo, para conocer el grado de desarrollo econdmico de un pais, lo cual
se materializa en el largo plazo, el indicador méas apropiado es la evolucion de la
renta por persona.

A pesar de los defectos que podamos encontrar en estos indicadores, son los gene-
ralmente utilizados, y ello se debe a que son practicamente los unicos disponibles. Las
estadisticas actuales no nos permiten conocer cuestiones relacionadas con la calidad y
naturaleza de los elementos que componen la produccion, sino unicamente ofrecernos
su precio. Y los intentos por construir otros indicadores que midieran esos aspectos re-
lacionados con el bienestar no han sido de mucha utilidad, pues han tenido mayor im-
portancia tedrica que practica. A ellos nos referiremos en particular en el capitulo de-
dicado al objetivo de la redistribucion de la renta.

8.3 FACTORES DETERMINANTES
DEL CRECIMIENTO ECONOMICO

El desarrollo de la teoria del crecimiento se identifica, practicamente, con la propia
historia del pensamiento econémico (véase Caso de referencia 8.1). Las preocupacio-
nes dominantes en los primeros clasicos —Smith, Ricardo, Malthus— giraron ya sobre
este tema y lo mismo hicieron sus inmediatos sucesores, introduciendo conceptos que
han sido esenciales para los desarrollos teéricos posteriores, como los rendimientos de-
crecientes de la tierra y del capital, la division del trabajo y el progreso técnico, el pa-
pel de la acumulacion de capital, el cambio estructural o el andlisis del equilibrio des-
de un enfoque competitivo.

En el presente siglo, la antorcha ha sido recogida por un buen nimero de autores que
han permitido desarrollar la teoria en varios frentes. Ramsey, Young, Knight y Schum-
peter realizaron importantes aportaciones a las relaciones entre el crecimiento y el pro-
greso tecnologico. Los economistas keynesianos y los neoclasicos, especialmente a
partir de las aportaciones de Solow y Swan en 1956, dieron un nuevo impulso al ana-
lisis del crecimiento, coincidiendo con las aportaciones —menos refinadas en la forma
pero lucidas en sus diagnosticos— de los teoricos del desarrollo economico, con eco-
nomistas de la talla de Hirschman, Lewis, Furtado y Prebisch, entre otros. Por ultimo,
las recientes contribuciones de Romer, Lucas, Barro... han venido a cerrar el largo pa-
réntesis de interés por la teoria del crecimiento que se habia abierto en los primeros se-
tenta. Un paréntesis provocado por el tipo de preocupaciones que impuso la crisis ener-
gética, pero también por la propia irrelevancia de muchas de las aportaciones teoricas
que se estaban produciendo.
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CASO DE REFERENCIA 8.1.

CRECIMIENTO ECONOMICO:

UN MISTERIO EN BUSCA DE EXPLICACIONES

La literatura disponible sobre el crecimiento econo-
mico es realmente abundante. Casi podria afirmar-
se que los economistas no han hablado de otra
cosa. Recuérdense, al respecto, las preocupaciones
basicas que dominan las obras de los mercantilis-
tas (desde T. Mun y A. Serra a E. Misselden), los fi-
siécratas (Quesnay, Turgot), los clasicos (A. Smith,
D. Ricardo, J. Mill y tantos otros), K. Marx y sus se-
guidores, o algunos representantes de la Escuela
Historica alemana. En el presente siglo, aunque el
tema ha pasado en algunos momentos a un segun-
do plano, las aportaciones han sido incluso mas
abundantes. Ahi estédn, para demostrarlo, los mo-
delos de corte keynesiano y neoclasico, las teorias
del desarrollo y el subdesarrollo (Hirschman, Hig-
gins, Lewis, Furtado, Prebisch), y las mas recientes
aportaciones sobre el papel del cambio tecnolégi-
co y del capital humano.

Sin embargo, se ha podido afirmar —The Eco-
nomist, 4 enero 1992— que el grado de ignorancia
de los economistas sobre el crecimiento econémico
ha sido uno de los secretos mejor guardados. Una
ignorancia que en absoluto es total, pero que per-
mite la coexistencia de diversas interpretaciones
cuyo énfasis recae en factores no siempre coinci-
dentes.

Cuando se trata del crecimiento a corto plazo, la
dificultad es bastante menor. En principio, anticipar
el posible crecimiento de una economia en el pro-
ximo ano no requiere una refinada teoria de base,

aunque algun tipo de modelo esta siempre presen-
te. Los analistas barajan una serie de indicadores y
previsiones sobre la evolucién de algunas variables
clave, observan el gap actual entre las tasas de cre-
cimiento potencial y efectivo, y pueden aportar ya
una prediccion sobre la posible tasa de crecimiento
del préximo afo. Todo ello puede revestirse, ade-
mas, con los ropajes de un modelo econométrico
mas o menos sofisticado, aunque esto no garanti-
za que el acierto vaya a ser total.

Pero cuando lo que se contempla es el panora-
ma del crecimiento desde una perspectiva de largo
plazo, el problema no admite una solucién tan sim-
ple. En primer lugar, porque si bien muchos mode-
los tedricos han pretendido ser de aplicacidon gene-
ral, las diferencias en el comportamiento de las
distintas economias son muy sustanciales. Y en se-
gundo lugar, porque —como antes se indicé— las
aportaciones tedricas han puesto su énfasis en fac-
tores que no siempre coinciden, y porque, ademas,
en no pocos casos, las teorias se han visto supera-
das por algunos cambios de largo alcance en el
mundo real (tecnoldgicos, demograficos, shocks
energéticos...).

El grafico muestra las importantes diferencias
que existen entre paises al comparar las mejoras
en el PIB por habitante. Como podra observarse,
las tasas de variacion de los paises que eran mas
pobres en 1960 (pongamos el umbral, por ejemplo,
en los 2.000%) han sido singularmente distintas.
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Las diferencias en cuanto al crecimiento demogra-
fico han podido tener su influencia en este hecho,
pero no explican, por supuesto, la gran distancia
que separa las tasas de crecimiento de Ghana,
Chad y Guayana frente a las de Taiwan, Hong Kong
o Singapur. Algo similar ocurre entre los paises
mas desarrollados, donde si bien las tasas de cre-
cimiento del PIB por habitante han sido —ldgica-
mente— mas bajas, también existen diferencias
muy notables (p. ej., la que hay entre Noruega y
Suiza o Nueva Zelanda).

En el campo tedrico, la simplificadora teoria de
las «etapas» del crecimiento (Rostow) o las teorias
de la dependencia y el subdesarrollo dieron paso
hace anos a las inspiradas en modelos de corte
neoclasico, con la aportacion seminal del Premio No-
bel R. Solow en 1956, que subrayé —entre otras co-
sas— el papel del progreso técnico, y los analisis de
E. Denison, S. Kuznetz y J. W. Kendrik, entre otros.

Pero definir y, sobre todo, medir ese factor —el
«progreso técnicon— no es facil. En un modelo teé-
rico, el problema puede resolverse con relativa sen-
cillez, pero en la préactica encierra muchos compo-
nentes —cambios organizativos, incorporacion de
tecnologias, desarrollos propios, etc.— a los que la
teoria no siempre ha dado respuestas convincentes.
Varios estudios empiricos sobre el crecimiento de
diversos paises concluyen que la aportacion de los
factores capital y trabajo han significado el 50% (y a
veces menos) del crecimiento real experimentado.
El «resto» se atribuye a los cambios organizativos y
técnicos/tecnoldgicos; una auténtica caja negra cuya
«informacién» no resulta facil descifrar.

Algunas tendencias parecen claras en las eco-
nomias mas avanzadas. El empleo del factor «tra-
bajo», por ejemplo, tiende a disminuir. El nimero
de horas trabajadas por persona se ha reducido en
todos los paises industrializados a una tasa del
0,6% como media anual entre 1900 y 1986 (lo que
equivale a una reduccion total del 68% en el con-
junto del periodo), y en diversos paises también ha
descendido el numero de personas que trabajan
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(Reino Unido, Francia, Austria y Bélgica, por ejem-
plo). Otra nota caracteristica de bastantes paises
avanzados son las menores tasas de crecimiento de
la productividad total (p. ej.: en Estados Unidos,
Alemania, Japon...), sobre todo si se comparan los
periodos 1950-1973 y 1973-1990. Las explicaciones
remiten al impacto de la crisis del petrdleo, al cre-
cimiento de los servicios (cuya productividad au-
menta mas despacio que en la industria) y a la pro-
pia composicion de la mano de obra.

Varias aportaciones recientes a la teoria del cre-
cimiento han tendido a subrayar, con todo, los fac-
tores que permiten que los rendimientos del factor
capital puedan ser crecientes. El «conocimiento»,
en general, parece jugar un papel importante y es
lo que hace que algunos paises crezcan mas ra-
pidamente que otros (Romer). Este «conocimiento»
puede descomponerse en capital humano (que pue-
de medirse via indicadores sobre afios de forma-
cion y tipos de estudios por persona) e ideas (que
pueden medirse via patentes). Y lo que es mas im-
portante: dado que la inversion del pasado permite
que se hayan acumulado conocimientos, se admi-
te que existe un circulo virtuoso en el que la inver-
sion estimula el conocimiento, y la mejora en los
conocimientos estimula la inversion. Ello conduce,
en definitiva, a un cierto proceso acumulativo.

Aungue limitados, algunos estudios empiricos
llevados a cabo han mostrado que la falta de capital
humano (es decir, de formacidn/educacion) y no la
falta de inversion en capital fisico —aunque tam-
bién sea necesario— es lo que impide a los paises
mas pobres alcanzar a los mas avanzados; y cuan-
do hay excepciones (p. ej., algunos paises asiati-
cos), el capital humano juega un papel clave. Mas
que aclarar del todo el problema, las nuevas teorias
del crecimiento indican, quiza, que los gobiernos se
equivocan cuando prestan atencion al corto plazo.
Directa o indirectamente, sugieren que hay que
pensar mucho mds en educacion, inversion, 1+D,
apoyo a lainvencion y a los derechos de propiedad
intelectual, apertura comercial y otros frentes.

Dentro de este amplio y rico panorama, la atencion de este apartado se centrara en
algunos desarrollos teoricos recientes que son de especial interés para la actual politi-
ca econdmica del crecimiento. En concreto: el modelo neoclasico convencional, las te-
sis criticas a los rendimientos decrecientes del capital y las nuevas teorias del creci-
miento enddgeno.

8.3.1. La productividad y los factores de la produccion

La productividad es la cantidad de bienes y servicios obtenidos por una unidad de un
factor productivo. Dado que los economistas —en la actualidad— distinguimos tres
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tipos de factores productivos, podemos referirnos a tres conceptos distintos de produc-
tividad. Sin embargo, en un sentido estricto, cuando nos referimos —simplemente— a
la productividad, lo hacemos en referencia a la del factor trabajo. Esto es asi porque la
productividad del trabajo estd inversamente correlacionada con la de los otros factores
productivos (recursos naturales y capital), de forma que cuando incrementamos las can-
tidades de tierra y/o capital aumentamos la productividad laboral, pero —por razones
obvias— se reduciran los niveles de productividad de los factores cuyas cantidades au-
mentaron.

El nivel de la productividad se ha mostrado como un elemento importantisimo en el
desenvolvimiento del nivel de vida de los paises en el largo plazo. Decia Paul Krug-
man que a corto plazo el nivel de la productividad de un pais significa poco, pero en el
largo plazo lo es casi todo. Un agricultor puede ser mucho mas productivo porque dis-
pone de las mejores tierras, pero también porque esta dotado de las habilidades o co-
nocimientos para obtener las frutas o verduras mas adecuadas para el tipo de terreno del
que dispone o porque posee herramientas con las que puede plantar mas rapido y co-
sechar mas cantidad en el menor tiempo. De igual forma, los individuos de un pais pue-
den ser mucho mas productivos, porque tengan mayor cantidad de recursos naturales
para obtener la produccion: qué duda cabe que en un pais de clima templado la canti-
dad de frutas y verduras que se pueden obtener es mayor que en un pais de clima muy
frio; porque su capital fisico (carreteras, maquinarias, etc.) sea mayor y —sobre todo—
porque el nivel de conocimientos técnicos de sus ciudadanos sea mas importante.

Finalmente, pero no menos importante, nos encontramos con la tecnologia, que, en
su sentido mas amplio, es la forma en que combinamos los factores productivos. El ni-
vel tecnologico de los paises es muy importante en la determinacion del nivel de pro-
ductividad de los mismos. Los paises que tienen un mayor nivel tecnologico obtienen
mayores cantidades de produccion por unidades de factores productivos que las nacio-
nes cuya tecnologia es mas obsoleta.

La funcion de produccion nos sirve para mostrar como se relacionan estos ele-
mentos, nos muestra la cantidad de factores productivos que utilizamos y la cantidad de
produccién que obtenemos; entonces:

Y=AF(L, K, H, R) (1)

donde Y representa la cantidad de produccion; L la cantidad de trabajo; K la cantidad de
capital fisico; H la cantidad de capital humano; R la cantidad de recursos naturales, y
A una medida del nivel de la tecnologia.

Una caracteristica de esta funcion es que tiene rendimientos constantes a escala, es
decir, que si multiplicaramos (o dividiéramos) cada uno de los factores productivos por
una misma cantidad, el resultado final de la produccion se multiplicaria (o dividiria)
también por dicha cantidad. Es l6gico suponer —por ejemplo— que si duplicamos las
cantidades de todos los factores productivos, se duplicara asimismo la produccion final.

Pero si por conveniencia lo dividiéramos todo por L, obtendriamos:

Y/L =AF(1, K/L, H/L, N/L) 2)

donde Y/L es una medida de la productividad laboral que depende del capital fisico,
del capital humano y de los recursos naturales por trabajador y del nivel de la tecnolo-
gia A.
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8.3.2. El papel de los recursos naturales y los primeros economistas

Los recursos naturales son el factor productivo que es aportado por la naturaleza: son
la cantidad y calidad de la tierra, los minerales que hay en el subsuelo o el clima que
poseen los paises. Estos recursos naturales —a su vez— pueden ser renovables o no
renovables. Los primeros son aquellos que, una vez utilizados, podemos evitar agotar-
los por la via de la reposicion: los arboles son recursos naturales renovables, porque
podemos talarlos y utilizar la madera en el proceso productivo, pero también podemos
repoblar nuestros campos y crear un bosque. Sin embargo, el petroleo es un recurso no
renovable, porque el hombre no puede crearlo y su extraccion lo agota.

En un principio, los economistas observaron que los paises que disfrutaban de ma-
yores cantidades de recursos naturales eran mas ricos. Asi, Adam Smith concedi6 es-
pecial atencion a la importancia que —inicialmente— tenia la tierra en el crecimiento
econdmico, y el pesimista Thomas Malthus veia en el agotamiento de los recursos na-
turales una limitacién al crecimiento de la produccidn, al mismo ritmo que el de la po-
blacion: por lo que se iria reduciendo la productividad del trabajo y los salarios llega-
rian a un nivel de subsistencia, a menos que se controlase el crecimiento de la
poblacion. Por tanto, la busqueda de estos recursos parecia representar un papel im-
portante en la capacidad de los paises por incrementar sus niveles de riqueza. La ex-
pansion de Estados Unidos hacia el Oeste, roturando y explotando nuevas tierras, vino
a incrementar los niveles de produccion de este pais de una forma notable. Los paises
europeos cuando vieron limitadas sus posibilidades de crecimiento, porque la puesta
en cultivo de nuevas tierras —cada vez— menos fértiles reducia el nivel de producti-
vidad de este recurso, buscaron en la expansion colonial la forma de desligarse del sino
pesimista que les ofrecia la ley de los rendimientos decrecientes de los factores pro-
ductivos. Mucho mas recientemente, los paises que han tenido la fortuna de poseer pe-
troleo y gas natural en su subsuelo han obtenido un incremento del ingreso nacional
que de otra forma no hubieran tenido. Los recursos naturales —por ejemplo, oro, pe-
tréleo, gas, tierras fértiles, clima, etc.— son importantes porque aportan mayores can-
tidades de factor productivo y, por tanto, obtienen mayores cantidades de produccion.
Ast, un pais como Espafia, con un buen clima, obtiene millones de euros de ingresos por
turismo.

Pero también es cierto que los paises que tienen abundantes recursos naturales tien-
den a especializarse en aquellos tipos de produccién que utilizan mas abundantemente
€s0s recursos, mientras que otros paises tienen que especializarse en otras ramas de ac-
tividad que sean mas intensivas en otros factores productivos. De forma que, con ser
una suerte la de disponer de mejores recursos naturales, la historia nos muestra que, en
el largo plazo, no es un factor decisivo en el crecimiento de los paises. Los luxembur-
gueses, que apenas poseen recursos naturales, son mucho mas ricos que los ciudadanos
rusos o argentinos, que si los poseen.

8.3.3. La formacién de capital fisico y el modelo neoclasico

Los economistas clasicos ya sefialaron la importancia de los factores trabajo y capital
en la determinacion de los niveles de produccion de los paises, pero pensaban que
—estando la cantidad de trabajo establecida por el volumen de la poblacion— el ele-
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mento diferenciador de cara al crecimiento economico deberia venir provocado por la
intensidad en el uso del factor capital. El agricultor de nuestro ejemplo esta en condi-
ciones de producir mas adquiriendo nuevas tierras; sin embargo, cuando esto no es po-
sible, podria hacerlo utilizando més y mejores herramientas. El capital fisico lo cons-
tituyen los bienes que se producen para ayudar a producir otros bienes y servicios.

Robert Solow, que en 1987 obtuvo el premio Nobel por sus contribuciones a la
teoria del crecimiento, fue quien desarroll6 este modelo, que es un instrumento esencial
para comprender el crecimiento en los paises avanzados. El modelo neoclésico rela-
ciona la produccién total con la utilizacion de dos factores, el capital y el trabajo. El cre-
cimiento de este ultimo se determina por fuerzas ajenas a la economia y se supone que
¢ésta es competitiva y que opera en el nivel de pleno empleo. En su formulacién mas
simple, la funcion de produccidn puede expresarse por:

Y=AF(K, L) (3)

donde Y es la produccién de la economia en términos reales; K y L son las cantidades
de capital y trabajo empleadas respectivamente en el proceso de produccion. El térmi-
no A corresponde al aumento de produccion no explicado por los otros dos factores, o
factor residual, que segiin Solow podria identificarse con el nivel de la tecnologia, aun-
que incorpora diversos sumandos.

Lo que la funcidn (3) establece es, pues, que el producto total depende de las can-
tidades de factores K y L y de la situacion de la tecnologia. La intensificacion de capi-
tal (incremento en el tiempo del capital por trabajador) y la mejora en la eficiencia con-
junta del trabajo y el capital utilizados en la produccion (progreso técnico) permiten
que el producto total crezca en el transcurso del tiempo, aunque en proporcion decre-
ciente con respecto al stock de capital por trabajador.

En el supuesto de ausencia de cambio tecnoldgico, tal como establecian los prime-
ros neoclasicos, la intensificacion del capital, es decir, el uso de una mayor cantidad
de capital por persona empleada, aumenta la produccion, asi como los salarios reales,
pero también hace que los rendimientos del capital sean decrecientes.

La forma mas extendida de representacion de la funcidén de produccion ha sido la
del tipo Cobb Douglas, como la representada en la ecuacion (4):

Y=AK'L - (4)

donde los términos b y (1 — b), que deben sumar la unidad, representan las pondera-
ciones que corresponden a la contribucion de cada factor a la produccion total. Las es-
timaciones realizadas por Solow y otros autores parecen girar en torno a un 25% para
el capital y el 75% restante para el trabajo.

Abhora bien, si lo que realmente deseamos conocer es la contribucion de los facto-
res a las tasas de crecimiento de la produccion, podriamos poner dicha ecuacion en tér-
minos de tasas de crecimiento, tal como aparece en la ecuacion (5):

y=a+bk+ (1-b)l (&)

donde los términos en minusculas representan las tasas de crecimiento porcentual de las
respectivas variables. Es decir, que la tasa de crecimiento de la produccion real y es
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igual a la tasa de crecimiento del factor autobnomo a, mas las tasas de crecimiento de los
factores capital k y trabajo [ multiplicados por sus respectivas ponderaciones.

Si pasasemos ahora dicha expresion a términos «por personay», deberiamos restar a
la tasa de crecimiento de la produccion la correspondiente tasa de crecimiento de la
poblacion, que para simplificar podemos suponer que crece a la misma tasa que el fac-
tor trabajo, [. En consecuencia, para que la ecuacion (5) permanezca invariable, resta-
riamos / de ambos lados de la ecuacion, con lo que obtendriamos:

y-l=a+bk+(1—b)yl—I=a+b k-1 (6)

lo cual nos conduce a la conclusion de que la tasa de crecimiento de la produccion na-
cional por persona depende de la tasa de crecimiento del factor autonomo y de la tasa
de crecimiento del capital por persona multiplicado por la ponderacion correspondien-
te al capital. Lo que a su vez nos llevaria a que:

¥ = flk) (7)

es decir, que la tasa de crecimiento de la produccion por trabajador y es una funcion
de la tasa de crecimiento del capital empleado por trabajador k.

En el modelo neoclasico, la acumulacion de capital es fundamental, y éste solo es
posible conseguirlo mediante el ahorro. Nos encontramos asi con otra variable clave
en el proceso de crecimiento econdmico, que ademas guarda relacion con el concepto
tedrico del estado estacionario.

Si partimos del supuesto de ausencias de déficit, tanto del sector publico como del
sector exterior, el ahorro serd igual a la inversion:

S=1 3

Pero la inversion total podriamos descomponerla en inversion neta, /,, y en la amor-

tizacidn que permita la reposicion del capital, /,, la cual dependera de una tasa de
depreciacion, d, a aplicar a la totalidad del capital; es decir,

I=1,+1 )
I.=dK (10)
mientras que:
I,=AK (11)
por tanto,
S=AK+dK (12)

si dividiéramos ambas expresiones por K, para obtener la tasa de crecimiento del capi-
tal, tendriamos:

AK dK
"Xtk (13)
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o lo que es igual, que:
SIK=k+d (14)
si multiplicamos el primer término de la ecuacion (14) por Y/Y, obtendriamos:

SY/YK=k+d (15)

como la tasa media de ahorro s es igual a la proporcion entre el ahorro total y la pro-
duccién total, si despejamos k y le restamos la tasa de incremento del factor trabajo,
que seria /, obtendriamos:

A

k—l=k=sY/K—-d—1 (16)

es decir, que la tasa de incremento del capital por persona k depende de la tasa media de
ahorro (s), mas la relacion entre la produccion total y el conjunto del capital, una vez
descontadas las tasas de depreciacion del capital (d) y del crecimiento del trabajo (/).

Sin embargo, Robert Solow y otros autores observaron que en la funcion de pro-
duccién el valor mas elevado, en las estimaciones, lo obtenia A, es decir, el residuo
achacado al cambio o progreso técnico, por lo que es 16gico suponer que, a pesar de la
importancia de los factores de la produccion en el crecimiento de la economia, el pro-
greso tecnoldgico es ain mas importante, puesto que permite incrementar el rendi-
miento de dichos factores mediante un proceso de elevacion de la productividad del

capital y de los salarios reales a lo largo del tiempo.

RECUADRO 8.1. EL MILAGRO DEL CRECIMIENTO JAPONES Y ALEMAN

Japodn y Alemania tienen dos historias de gran cre-
cimiento econémico. Aunque actualmente son su-
perpotencias econdmicas, en 1945 las economias
de los dos paises eran un caos. La Segunda Guerra
Mundial habia destruido una gran parte de su stock
de capital. Sin embargo, en las décadas posteriores
a la guerra, estos dos paises experimentaron algu-
nas de las tasas de crecimiento mas rapidas de la
historia. Entre 1948 y 1972, la produccion per capi-
ta crecié un 8,2% al afno en Japdén y un 5,7 en Ale-
mania, mientras que en Estados Unidos sélo crecio
un 2,2.

iSon las experiencias de Japdn y Alemania en
la posguerra tan sorprendentes desde el punto de
vista del modelo de Solow? Consideremos una eco-
nomia que se encuentra en el estado estacionario.
Supongamos ahora que una guerra destruye parte
del stock de capital; como es de esperar, el nivel de
produccién disminuye inmediatamente. Pero si la
tasa de ahorro —la proporcién de la produccion de-
dicada al ahorro y a la inversién— no varia, la eco-
nomia experimenta un periodo de elevado creci-
miento. La produccion crece porque con el stock de

capital mas bajo, la inversiéon aumenta el capital
mas de lo que lo reduce la depreciacion. Este ele-
vado crecimiento continla hasta que la economia
se aproxima a su estado estacionario anterior. Por
tanto, aunque la destruccion de parte del stock de
capital reduce inmediatamente la produccion, va
seguida de un crecimiento mayor de lo normal. El
«milagro» del rapido crecimiento de Japon y Ale-
mania, como suele describirse en la prensa econo-
mica, concuerda con lo que predice el modelo de
Solow en el caso de los paises en los que una gue-
rra reduce extraordinariamente el stock de capital.

Sin embargo, la explicacion del crecimiento ja-
ponés y aleman no es tan sencilla. Existe otra im-
portante diferencia entre estos paises y Estados
Unidos que es clave para comprender sus resulta-
dos econdmicos. Tanto Japdn como Alemania aho-
rran e invierten una proporcidon de su produccion
mayor que Estados Unidos. Por tanto, se aproxi-
man a un estado estacionario diferente.

Fuente: N. G. Mankiw, Macroeconomia, 4.2 edicién, Antoni
Bosch, Barcelona.
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En esta misma linea de pensamiento, Paul Samuelson manifiesta que, historica-
mente, el progreso tecnoldgico ha sido suficientemente intenso como para permitir el
crecimiento de los salarios reales, contrarrestando, asimismo, la tendencia a los rendi-
mientos decrecientes del capital, es decir, manteniendo relativamente inalterados los
tipos de interés reales.

8.3.4. El papel de la tecnologia
y la ampliacién del modelo neoclasico

Un trabajo pionero de Robert Solow?, en el que estimo una funcion de produccion de
la economia norteamericana para el periodo 1909-1949, ofrecid un resultado sorpren-
dente a los ojos de los expertos de la época. Los factores de produccion considerados
tradicionalmente (trabajo y capital) tan s6lo explicaban algo menos de la mitad del cre-
cimiento anual medio de la producciéon de Estados Unidos en dicho periodo. El resto
constituia un residuo suficientemente grande como para investigar qué variables se es-
condian tras €l. Dado que el progreso técnico no podemos medirlo directamente y la
teoria econdmica nos dice que la forma de estimarlo consiste en descontar del cre-
cimiento de la produccion las aportaciones de los factores, Solow lleg6 a la entonces
sorprendente conclusion de que tras ese enorme residuo estaba presente el «progreso
técnico».

Anteriormente, los economistas habian considerado al progreso técnico como una
variable exogena a la economia y, por tanto, habian concentrado sus explicaciones so-
bre las causas del crecimiento economico en la dinamica seguida por los factores capi-
tal y trabajo. La importancia del factor trabajo ha sido reconocida por todos los autores,
incluidos los clésicos, pero al estar determinado —esencialmente— por el nimero de
habitantes existentes en un pais, se pensaba que la acumulacidn de capital constituia el
elemento clave de los procesos de crecimiento econémico. Sin embargo, después de la
estimacion de Solow, otros economistas comenzaron a interesarse por estudiar mas a
fondo dicho residuo.

Entre éstos destaca la aportacion de Edward Denison, que en un estudio para un pe-
riodo mas amplio y mas detallado llegd a conclusiones muy similares a las de Solow,
tal como se puede ver en el Cuadro 8.5.

La incorporacion de trabajo al proceso productivo es, como se puede comprobar,
el principal determinante para incrementar el crecimiento econdmico en cuanto a lo
que a los factores de la produccion se refiere. Por otra parte, el progreso técnico expli-
ca un porcentaje muy elevado del total del crecimiento econdomico norteamericano (el
34,9%), destacando dentro de él las innovaciones y los avances del conocimiento cien-
tifico y técnico.

2 Véase «Technical Change and the Aggregate Production Function», Review of Economic and Statistics,
agosto 1957. Este autor estimo un crecimiento anual medio para la economia norteamericana del 2,9%. Los
aumentos en el factor trabajo explicaban 1,09 puntos y la acumulacion de capital tan s6lo 0,32 puntos de di-
cha tasa media. Lo que, dicho de otra forma, significa que, dada la importancia relativa del factor trabajo, des-
contando éste al valorar el crecimiento de la produccion en términos per capita, la produccion creci6 a una
media anual de un 1,81%, y el otro factor de la produccion, en este caso mediriamos la influencia del capi-
tal, explicaba tan s6lo un 0,32%.
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Cuadro 8.5. Factores determinantes del crecimiento de la produccion
en los Estados Unidos en el periodo 1929-1982

Causas Tasa de crecimiento

Factores de la produccion: 1,90
Trabajo 1,34
Capital 0,56

Progreso técnico: 1,02
Conocimientos 0,66
Asignacion de recursos 0,23
Economias de escala 0,26
Otros factores -0,03

Renta nacional: 2,92

Fuente: E. Denison, Trends in American Economic Growth. The Brookings Institution, Washington, 1985.

Una curiosidad de los presentes datos estriba en la contribucion denominada «asig-
nacion de los recursosy», porque los incrementos salariales son los que —bésicamen-
te— impulsan al crecimiento de la renta global, con lo que el factor trabajo vuelve a ser
—otra vez— un elemento fundamental entre las fuentes del crecimiento econémico.
Esto es algo que intuy6 magistralmente Keynes, cuando afirmoé que no estaba en las
rebajas de los salarios la solucion para mejorar los niveles de competitividad de las eco-
nomias, pues ese proceso deprimiria la demanda agregada. Lo cierto es que el proceso
contrario, los incrementos salariales como estimulos para la demanda agregada viene
condicionado por las posibilidades que, en cada momento y lugar, nos ofrece el com-
ponente mas importante entre los que hemos denominado progreso técnico: el avance
de los conocimientos. Este, a su vez, también posibilita la aplicacion de técnicas mas
eficientes, mejorando la productividad o los costos de la produccion a través de la apa-
ricién de economias de escala.

JSon realmente decrecientes los rendimientos del capital?

Aunque no es la Uinica, esta pregunta constituye, ciertamente, uno de los temas clave
que han dado origen a las nuevas teorias del crecimiento. La principal razén es que al-
gunos estudios recientes sugieren que el papel del capital, incorporando en este con-
cepto al capital humano (inversidon en formacion y en adiestramiento del factor traba-
jo), es de mucha mayor importancia para el crecimiento de lo que sugiere y mide el
modelo de crecimiento de Solow, como se vera mas adelante.

La idea que domina en estas nuevas investigaciones es que la inversion en capital,
ya sea en bienes de equipo o en personas, permite obtener rendimientos mayores que los
que la teoria asignaba a este factor (véase la Figura 8.4). La razon para que esto ocurra
es que dichas inversiones no s6lo dan lugar a unos rendimientos internos mas elevados
en las empresas, sino que al mismo tiempo generan externalidades positivas. Esto es,
las inversiones mejoran la capacidad productiva de la empresa que las realiza y del tra-



EL CRECIMIENTO ECONOMICO

225

PIB per capita (escala logaritmica)

PIB per capita (escala logaritmica)

20.000

10.000

1.000

200

20.000

10.000

1.000

200

[ ] e oy
Hong Kong./;.

EE.UU.
® o ‘Noruega
[ J
. & 809 @uapon
® .

[ ]
A 0‘ ® Singapur

L [ ] L] .’.'
. '..'.'. e Taiwan

Bangladesh

T T T T T T T T T
5 10 15 20

25 30 35 40 45

Tasa de inversion (porcentaje)
(a)

Japon EE.UU.
Hong Kong o * ®
. c}\"{ o
Singapur @ e o ® Noruega
°® . *.Taiwan L]
oip® @ @ o® o9
. %
;.o.o
L ]
L ]
Bangladesh

1T 1T 1T T 17T T T T T T
2 4 6 8 10 12

Numero medio de afnos de estudio
(b)

Fuente: R. Dornbusch, Macroeconomia. McGraw-Hill, 2002.

Figura 8.4. Relacion entre (a) la tasa de inversion y (b) el nUmero medio de anos
de estudio de la poblacidn, y el PIB per capita.

bajador que las emplea, pero, ademas, permiten mejorar también la capacidad produc-
tiva de otras empresas y trabajadores relacionados.

La Figura 8.5 nos muestra una funcion de produccion agregada (FPA,) en el mo-
mento 7, Un aumento de la cantidad de capital por trabajador desde k, hasta k, nos
proporcionaria un incremento de la productividad del factor trabajo muy pequefia de-
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Figura 8.5. Rendimientos decrecientes del capital, progreso tecnoldgico y pro-

ductividad laboral.

bido a la ley de los rendimientos decrecientes de un factor de la produccion y nos tras-
ladaria desde el punto A hasta el B. Sin embargo, en el momento #,, una mejora en el ni-
vel tecnoldgico del pais permitiria una traslacion de la curva de funcion de produccion
agregada hasta FPA|, donde el aumento de la cantidad de capital por trabajador produ-
ciria un aumento de la productividad laboral mucho mayor, pasando desde y,hasta y, y
desde el punto A de la primera funcién al C en la segunda.

Los efectos externos que aparecen asociados a la incorporacion de mas capital, y
de mas capital por trabajador, pueden ser de tres tipos:

1.

Mejoras en la eficiencia del trabajo, cuestion a la que Arrow se refirio ya en
1962, al desarrollar las consecuencias del learning by doing® y que otros auto-
res han examinado con mas detalle recientemente.

La argumentacion es, en pocas palabras, la siguiente: los avances tecnologi-
cos que incorporan los bienes de capital que van estando disponibles exigen
unos niveles de adiestramiento cada vez mayores, pero, al propio tiempo, su in-
troduccion en los procesos de produccion favorecen dicho adiestramiento y la
formacion cualitativa. Esto es tanto como decir que el empleo de nuevas gene-
raciones de maquinas y equipos impulsa la mejora del nivel de conocimientos
(tecnoldgicos y en cuanto a los propios procesos productivos). Un posible in-
dicador de estos cambios lo constituye el aumento del stock de capital por tra-
bajador.

Las sucesivas inversiones incrementan el nivel general de conocimientos técni-
cos de la economia, como sefialaron Uzawa, Romer, Lucas y otros. Los sucesi-

3 K. J. Arrow (1962): «The Economic Implications of Learning by Doingy, Review of Economic Studies,

vol. 29.



EL CRECIMIENTO ECONOMICO 227

vos avances en los bienes de capital exigen una capacidad tecnoldgica mas ele-
vada, asi como nuevos procesos y disefios, todo lo cual favorece el desarrollo de
la citada capacidad.

3. Un ultimo tipo de externalidades proviene de que la inversion genera y pone al
descubierto nuevas oportunidades para expandir la produccion y/o para llevar a
cabo nuevas inversiones.

Lo que sugiere este conjunto de argumentos es que, en ultimo término, la intensifica-
cion del capital fisico impulsa el piogreso técnico, o si se prefiere, que el progreso técni-
co depende en gran medida del propio proceso de inversion, lo que convierte a ésta y al
ahorro en elementos basicos para lograr que la produccion por trabajador (y por habi-
tante) aumente en el tiempo (véase Cuadro 8.6). En consecuencia, el progreso técnico no
es un factor exdgeno con respecto al crecimiento (o al menos no lo es totalmente), sino
que esta ligado al propio crecimiento y a la capitalizacion de las economias.

8.3.5. El capital humano y los rendimientos crecientes

Las conclusiones que se deducen del punto anterior son importantes. La primera es que
el factor capital (desdoblado en inversion en equipo y capital humano) puede tener
rendimientos crecientes o cuando menos constantes. La segunda es que el progreso
tecnolégico tiene un caracter que —en gran medida— es enddgeno. La tercera es que
la hipotesis de la convergencia a largo plazo de las producciones por trabajador re-
sulta muy discutible (véase Recuadro 8.2). Aunque la teoria neoclasica del crecimien-

Cuadro 8.6. Incrementos en el producto por persona-hora

Producto por persona-hora

Pais Ratio
1870 1979
Alemania 0,43 6,9 16
Australia 1,30 6,5 5
Austria 0,43 59 14
Bélgica 0,74 7,3 10
Canada 0,64 7,0 11
Dinamarca 0,44 5,3 12
Estados Unidos 0,70 8,3 12
Finlandia 0,29 53 18
Francia 0,42 7.1 17
Holanda 0,74 7,5 10
Italia 0,44 5,8 13
Japon 0,17 4,4 26
Noruega 0,40 6,7 17
Reino Unido 0,80 5,5 7
Suecia 0,31 6,7 22
Suiza 0,55 5,1 9

Fuente: A. Maddison, Phases of Capitalist Development. Oxford University Press, Oxford, 1982.
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RECUADRO 8.2. LA HIPOTESIS DE LA CONVERGENCIA
A LARGO PLAZO

Del modelo neoclasico tradicional se deduce una hi-
potesis bastante razonable desde el punto de vista
tedrico, pero que ha provocado un buen numero de
aproximaciones empiricas y un interesante debate
entre los defensores del modelo neoclasico tradi-
cional y los «nuevos» tedricos del crecimiento en-
ddégeno.

En dicho modelo, el cambio tecnoldgico consti-
tuye —como se recordard— un elemento o variable
de caracter exdgeno, es decir, que se considera que
evoluciona exdgenamente en el tiempo. Si se parte
de este supuesto, dado que el conocimiento tecno-
l6gico esta disponible para todo el mundo y su im-
portacion es relativamente barata, todas las econo-
mias podrian aspirar —en principio— a incorporar
el mismo pardmetro A en su respectiva funcién de
produccién. La consecuencia de esto deberia ser
que los paises (regiones) mas atrasados tendrian
cierta «ventaja» en el hecho mismo de ser atrasa-
dos porque podrian adquirir la tecnologia y em-
plearla eficientemente en sus economias, lo que les
llevaria a alcanzar, a lo largo del tiempo, a los paises
mas avanzados (tesis del catching up), igualando in-
cluso su renta per capita si el ritmo de expansion
demografica llega a ser similar.

La hipodtesis encuentra apoyo en la idea de que
si la funcion de produccion y la tecnologia son igua-
les en todos los paises, las ratios capital trabajo y
las productividades marginales del capital tenderan
a igualarse. Un pais con una baja relacién capital
trabajo atraerda inversiones del exterior que persi-
guen una mayor productividad marginal del capi-
tal. Aunque el proceso tome su tiempo, si existe la

necesaria movilidad de factores, las economias mas
atrasadas y las mas desarrolladas deberian conver-
ger [convergencia tipo 8, que equivale a que exista
una relacién inversa entre la tasa de crecimiento de
la renta (PIB) y el nivel inicial de dicha renta]. Para-
lelamente puede darse también lo que se ha califi-
cado como convergencia G, concepto que no debe
confundirse con el anterior (aunque guardan rela-
cion) y que mostraria que la dispersion de la renta
per capita entre grupos de economias tiende a re-
ducirse en el tiempo.

Los analisis empiricos realizados (Barro y Sala;
Summers y Heston, entre otros) no ofrecen resulta-
dos coincidentes ni claros. La convergencia se ha
producido, ciertamente, entre los paises mds avan-
zados, aunque con excepciones y tomando largos
periodos. Pero una buena parte de los paises po-
bres se muestran anclados en la llamada «trampa
de la pobreza», con bajos niveles de PIB por habi-
tante y bajas tasas de crecimiento.

Las nuevas teorias del crecimiento, en particular
quienes lideran la tesis del crecimiento enddgeno,
donde subyace la idea de los rendimientos cons-
tantes —e incluso crecientes— del capital (una vez
incluido el capital humano), suministran argumen-
tos que son contrarios a la convergencia. El papel
del capital humano, de la acumulacion de conoci-
mientos y la mutua interrelacion entre capital y
avance tecnoldgico, justifican esta toma de posi-
cion mucho mds pesimista para los paises pobres,
aunque aporta elementos que parece que deben
ser claves en cualquier politica de crecimiento eco-
némico.

to fue ampliamente aceptada por los economistas durante los primeros afos, rapida-
mente comenzo a suscitar insatisfaccion por no explicar correctamente lo que sucede en
la realidad. De hecho, este es uno de los principales aspectos en los que se ha manifes-
tado la discrepancia entre los nuevos modelos de crecimiento endogeno y los modelos
neoclasicos de crecimiento de caracter mas convencional.

Las teorias del crecimiento end6geno

Las ideas antes expuestas han conducido a desarrollar teorias 0 modelos en los que los
distintos factores de crecimiento (capital, trabajo, capital humano y progreso tecnolo-
gico) quedasen plenamente integrados, de modo que incluso las interrelaciones entre
algunos de ellos formen parte de la explicacion del crecimiento. La tasa de crecimien-
to de la economia quedaria asi determinada dentro de la propia teoria.

Algunos de los autores anteriormente citados, y de forma destacada Lucas y Ro-
mer, han propuesto modelos de crecimiento endogeno y han tratado de afinar algunas
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interrelaciones. Lucas coincide con Barro en afirmar, por ejemplo, que los efectos ex-
ternos tienden a ser superiores cuando la inversion en capital humano y en capital fisi-
co van juntos. Barro subraya que el coste del capital humano favorece el ahorro de las
familias, a la vez que impulsa una disminucion de la tasa de natalidad. La necesidad de
educacion favorece la inversion en capital fisico, y éste contribuye —a su vez— a que
mejore la formacion y adiestramiento de los trabajadores. El esfuerzo tecnologico pue-
de considerarse, asimismo, como una parte de la inversion en capital, y su contribu-
cion al crecimiento es innegable.
Este tipo de modelos tiene, en lineas generales, tres peculiaridades:

a) El cambio tecnolédgico juega un papel importante como motor del crecimiento
economico.

b) El stock de capital humano es la fuente impulsora del proceso de progreso tec-
nologico.

¢) Lapolitica econdmica de los gobiernos, y el clima econémico que ella genere,
debe influir en el crecimiento a largo plazo. En este caso tendriamos una funcion
de produccion del tipo:

Y=AF(K, L, H) (17)

donde K seria el capital fisico; L los servicios provenientes del trabajo poco cualifica-
do; H los servicios del capital humano adicional, y A una medida del nivel de la tecno-
logia. En general, se asume que la tasa de crecimiento de la poblacion viene dada exo-
genamente.

Esta funcion de produccion puede mostrar rendimientos crecientes, dado que el
capital humano seria un factor con capacidad ilimitada o, al menos, con rendimientos
constantes que pueden acumularse; de forma que si los factores de la produccion au-
mentaran en una determinada proporcion, la produccion podria aumentar mas que pro-
porcionalmente, cosa que no ocurria en el modelo neoclasico. En un mundo como el
descrito por la Figura 8.6 (a), donde consideramos una funcion de produccion de tipo
neoclasico, en la que relacionamos capital per capita y produccion per capita?, se al-
canzaria en el punto D el estado estacionario. A partir de éste, las curvas de las fun-
ciones de produccion y ahorro se volverian horizontales, y como la curva de inver-
sion necesaria tiene una pendiente positiva constante, ésta cortara en algin punto a la
curva de ahorro: en nuestra figura en C. Desde dicho punto, cualquier esfuerzo adi-
cional para seguir incrementando el ahorro —y la inversion efectiva— tendra un ren-
dimiento negativo, por lo que la economia retornara al punto C. Pero en un mundo
como el descrito en la Figura 8.6 (b), donde la productividad marginal del capital es
constante, las funciones de produccion y ahorro son lineas rectas, y el ahorro es en
todos sus puntos superior a la inversion necesaria; no dando lugar a caminar hacia
el estado estacionario neoclasico. En este caso, cuanto mas alta sea la tasa de ahorro
—vy por ende la inversion efectiva—, mads alta serd también la tasa de crecimiento de
la produccion.

4 Ya hemos sefialado que el volumen de trabajo depende del volumen de la poblacion, por lo que seria
igualmente plausible considerar estas variables en términos per capita sin que varien las conclusiones de
nuestro analisis.
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Figura 8.6. Produccion y capital per capita en un modelo con rendimientos de-
crecientes del capital y en otro con rendimientos constantes, donde n
es la tasa de crecimiento de la poblacion, s la tasa de ahorro y d la tasa
de amortizacion del capital.

No obstante, este ultimo supuesto va en contra de la ley clésica de los rendimientos
decrecientes del capital, que ha mostrado una gran firmeza empirica en Microecono-
mia, y nos llevaria a un supuesto que tampoco parece muy realista, que las empresas
«cuanto mas grandes, mas eficientesy»; por tanto, seria bueno caminar hacia situaciones
de monopolio. La gran aportacion teérica de los autores del crecimiento endégeno ha
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sido la de separar los rendimientos que produce el capital fisico de los que produce el
capital humano. La inversion en nuevas maquinas produce un beneficio privado, que es
apropiado por quienes la realizan, pero también genera nuevas habilidades profesio-
nales, formas de organizacion mas eficientes, etc.; en definitiva, conocimiento, que es
apropiado por otras empresas, que también ganan en eficiencia: posibilitando la com-
petencia. En suma, se producen externalidades positivas y rendimientos sociales. Por
tanto, solo un tipo de capital, el humano, puede tener rendimientos crecientes. Y éste fa-
vorece, en definitiva, el stock de conocimientos de la sociedad y a todas las empresas,
por lo que se evita la tendencia hacia la monopolizacion de la economia y se explica
mejor lo que sucede en el mundo real. Acorde con esta teoria, los paises que manten-
gan diferencias significativas en sus tasas de ahorro e inversion efectiva mantendran
—asimismo— diferencias en sus tasas de crecimiento econémico, debido al mayor
stock de capital acumulado a lo largo del tiempo, pero sobre todo serdn las diferencias
en capital humano las que se conviertan en el elemento fundamental en los procesos
de crecimiento econdmico de los paises, y en la no convergencia en los niveles de vida
de sus poblaciones.

La politica econdémica que se deriva de este tipo de modelos es la de contribuir a
mejorar la cantidad y calidad de los factores de la produccion, en general, y al capital
humano, en particular. En este sentido, como ha sefialado Edmond Malinvaud, el inte-
rés que han despertado las nuevas teorias del crecimiento en los medios académicos
marca un punto de inflexioén en favor de la intervencidn publica. Los nuevos modelos
vienen a resaltar las deficiencias del mercado, el papel de la [+D, la importancia de las
infraestructuras publicas y del sistema de ensefianza-formacion.

8.4 MEDIDAS EN FAVOR DEL CRECIMIENTO ECONOMICO

El esfuerzo realizado por los economistas para determinar las fuentes del crecimiento
econdmico permite vislumbrar la posible senda a seguir para estimular este objetivo de
la politica econdmica. Si las soluciones son conocidas, ;entonces, por qué no ponerlas
en practica? Porque, como casi siempre en Economia, las soluciones no son tan faciles
de llevarlas a cabo.

Los estudios de E. Denison venian a poner de manifiesto que no todos los factores
determinantes del crecimiento econdémico contribuian al mismo con idéntica intensi-
dad. Por otra parte, los principales determinantes del crecimiento actuan sobre la ofer-
ta agregada y operan en el largo plazo. Sin embargo, los politicos, acuciados por los
problemas del presente, tienden —casi siempre— a buscar soluciones a corto plazo,
porque, después de todo, estan sometidos a la presion electoral propia de los regimenes
democraticos. Asimismo, hay que admitir que el problema no se plantea —ni puede
plantearse— de la misma forma y con la misma intensidad en los paises industrializa-
dos, los paises en vias de desarrollo y los paises pobres.

8.4.1. La pobreza en el mundo: la necesidad del crecimiento sostenido

En los albores del siglo XXI, cuando muchos ciudadanos disfrutan de las maravillas que
nos proporcionan las nuevas tecnologias de la electronica y la sociedad de la informa-
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cion, una buena parte de los ciudadanos de muchos paises del mundo viven todavia en
la pobreza. El problema de la pobreza es complejo y se presta —por tanto— a inter-
pretaciones cargadas de juicios de valor. Pero lo cierto es que —hoy por hoy— se trata
de un problema mas politico que econdomico. En muchos paises pobres existe hambre
como consecuencia de guerras y de una mala distribucion de la renta, cuando con la
tecnologia existente se pueden producir alimentos suficientes para toda la poblacion
del mundo. Y en otros casos, el bajo nivel educativo de la poblacion impide la conver-
gencia —en niveles de vida— con los paises mas desarrollados.

Hechas estas salvedades, desde el punto de vista de la Economia, que es nuestro
ambito de referencia, la teoria neoclasica venia a mostrar la importancia del ahorro y
la inversion en las tasas de crecimiento, y mas recientemente, las modernas teorias
sobre el crecimiento enddgeno, la extraordinaria importancia de la educacion y, en
cierta medida, de las infraestructuras publicas. El problema, tal como se planteaba tra-
dicionalmente, consistia en la necesidad de iniciar un proceso de acumulacion de ca-
pital, que permitiera poseer los medios financieros suficientes para abordar un con-
junto de inversiones estratégicas y lanzar la economia hacia una senda de crecimiento
sostenido. Pero el problema de los paises pobres es, precisamente, la falta de capaci-
dad para generar ahorro interior, dado su escaso nivel de renta y sus bajos niveles de
consumo.

Los paises pobres no ahorran mas porque no pueden. La via que les quedaria se-
ria apelar al ahorro externo, y ésta no es facil. Endeudarse con el exterior significa
trasladar el problema al futuro; algunos paises lo han hecho, pero su deuda externa es
ahora tan elevada que casi no pueden pagar los intereses de la misma. Por ello preci-
san de nuevos créditos solo para pagar dichos intereses y no entrar en una situacion de
quiebra. Algunos paises sudamericanos, africanos y asiaticos han estado —o estan—
en esta posicion. Otros, sin esa posibilidad, estan a expensas de la ayuda internacio-
nal y de los mecanismos de solidaridad. Finalmente, estan los paises que han recibi-
do importantes inversiones del exterior, como los llamados «dragones» del sudeste
asiatico, que han crecido a altas tasas y han iniciado un proceso de convergencia con
los paises mas ricos, como es el caso de Corea del Sur, Taiwan, Singapur, Hong Kong
y, sobre todo, Japdn, y por otra parte, los llamados «tigres» asiaticos, que cuando
parecian emular el camino de los anteriores, se han visto frenados por el desencade-
namiento de una grave crisis financiera, como es el caso de Indonesia, Tailandia, Ma-
lasia, etc.

(Por qué unos paises como Japon o Alemania, arrasados por una guerra mundial,
son hoy dia paises que han convergido, otros estan acercandose progresivamente a los
mas ricos y otros no lo hacen en absoluto? Quiz4 las respuestas haya que encontrarlas
mas en la via del nivel educativo, la capacidad de destreza y de asimilar tecnologias, que
en la propia importancia de la capacidad de ahorro, aunque ésta también la tenga
(véase Recuadro 8.1). Una de las principales caracteristicas de los paises pobres es la
poca capacidad para invertir en la formacion de capital humano, el cual tanta impor-
tancia demuestra en el largo plazo. Y no hay que olvidar tampoco —como factores de
permanencia en la pobreza— los de caracter politico, que incluyen desde la corrupcion
hasta la existencia de regimenes politicos de caracter autocratico.

Por otra parte, una de las dindmicas del crecimiento econdmico es la existencia de
una correlacion inversa entre los niveles de vida y el crecimiento de la poblacion, aun-
que esta correlacion es engafiosa, pues esta determinada por una variable intermedia
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Figura 8.7. Latrampa de la pobreza.

como es el nivel educativo: las sociedades mas instruidas tienden a planificar el naci-
miento de los hijos, las mas pobres no s6lo no saben, sino que los padres precisan de un
elevado nimero de hijos para asegurar mano de obra para el trabajo agricola y ser aten-
didos en la vejez.

Si conjugamos estos factores negativos, la renta por persona de los paises pobres
dificilmente puede converger con la de los paises mas ricos: primero porque carecen
de capacidad para incrementar el capital fisico; segundo porque la mano de obra no
esta suficientemente cualificada, y tercero porque el crecimiento de la poblacion ab-
sorbe el escaso crecimiento de la renta. Los dos primeros factores determinan bajas ta-
sas de crecimiento econdomico, y el tercero la imposibilidad de que crezca la renta por
persona, quedando atrapados en la trampa de la pobreza.

La Figura 8.7 muestra el crecimiento del capital y de la produccion per cépita me-
diante un modelo neoclasico. Pero si en ¢l representamos la tasa de crecimiento de la
inversion necesaria en funcion de la tasa de crecimiento de la poblacion n y de la tasa
de depreciacion del capital d, haciendo que la primera sea variable’, al menos hasta el
punto B, obtenemos una curva. La forma de dicha curva debe representar una realidad
en la que los paises pobres tienen unas tasas de natalidad y mortalidad mas elevadas
que las de los paises desarrollados, por lo que la curva de inversidon necesaria, con cre-
cimiento demografico variable, [n(y) + d]k, podria ser similar a la de la Figura 8.7, que
corta a la curva de ahorro en los puntos A, By C.

5 No como en la Figura 8.6 (b), en la que dicha tasa era constante.
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En un modelo de dos sectores, como el anteriormente descrito, los paises muy po-
bres estarian atrapados en una situacion de equilibrio a bajo nivel en el punto A, cual-
quier intento de incrementar el capital per capita produciria una situacion en la que la
inversion necesaria seria superior al ahorro, y por tanto retornariamos a k, y a una pro-
duccion per capita y’,. En los paises desarrollados, sin embargo, el capital per capita
ha superado el punto B —que es un punto de equilibrio inestable—, por lo que cami-
nan hacia su estado estacionario en C, donde encontraran una situacion de equilibrio es-
table, pero a alto nivel.

Los paises pobres podrian salir de la situacion de equilibrio a bajo nivel de las si-
guientes formas: a) incrementando las inversiones de una forma masiva (fake off de
Rostow) y superar de una forma rapida el punto B: para ello deberian desplazar su cur-
va de ahorro hacia arriba, y b) desplazando la curva de inversion necesaria hacia aba-
jo, mediante una reduccion de la tasa de natalidad, evitando asi que ambas curvas se
corten en la zona comprendida entre los puntos A y B.

Sin embargo, la evidencia empirica parece mostrar las dificultades de conseguir so-
brepasar la barrera de la existencia de altas tasas de crecimiento de la poblacion. El
modelo neoclasico venia a poner de manifiesto las dificultades de mantener un eleva-
do nivel de capital por trabajador cuando la tasa de crecimiento del factor trabajo es
muy elevada. La consecuencia logica es —por tanto— la consecucion de menores ni-
veles de renta por persona. La Figura 8.8 pone de manifiesto este hecho.
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Figura 8.8. Crecimiento de la poblacion y renta per capita.
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8.4.2. En busca de un crecimiento sostenible

Desde la Revolucion industrial, el mundo ha estado abocado al crecimiento econdémi-
co. Las mejoras en la sanidad han permitido una explosion demografica sin preceden-
tes, pasando la poblacion mundial de 2.500 millones a 6.000 millones de habitantes
en este periodo, lo cual exige un continuo aumento de la produccion de alimentos y
otros bienes en general. En las décadas posteriores a la Segunda Guerra Mundial, las al-
tas tasas de crecimiento econdmico posibilitaron la reconstruccion y la elevacion de
los niveles de vida de las sociedades mas avanzadas. Pero ha sido también esta época la
de mayor consumo de recursos, especialmente de petréleo y otros minerales basicos.
Esto ha hecho que surjan visiones pesimistas sobre las posibilidades del crecimiento
sostenible.

No se trata, sin embargo, de un problema nuevo. En la historia del pensamiento eco-
ndmico, la opinion de los economistas ha contado con algunas voces discrepantes so-
bre las posibilidades de un crecimiento continuo, cuyos planteamientos no traemos aqui
por mera curiosidad intelectual, sino porque en la opinidén publica de los paises occi-
dentales estd calando, cada vez mas, la necesidad de un crecimiento econdémico com-
patible con el medio ambiente, es decir, de un crecimiento sostenible. Los ciudadanos
de los paises avanzados exigen a sus gobiernos la creacion de empleos y el crecimien-
to de sus economias, pero, a la vez, la elevacion del bienestar y del nivel educativo ha
ido extendiendo la idea de que la forma de aumentarlo pasa por la reduccion de los cos-
tes que un crecimiento sin paliativos habia producido en el pasado.

Para la mayoria de los autores clasicos, la economia pasaba por fases expansivas en
las cuales habia un incremento de bienestar y por fases recesivas en las que aumenta-
ba la miseria. Las condiciones en la que se desarrollaba el crecimiento econdmico eran
—por tanto— un tema de preocupacion, pues conocerlas suponia la posibilidad de des-
terrar la miseria y caminar hacia una mayor felicidad.

Sin embargo, entre los autores clasicos se extendié también un halo de pesimismo
acerca de las posibilidades de un crecimiento ilimitado. Entre ellos destaca la aporta-
cion del reverendo Thomas Malthus (en su Ensayo sobre el principio de la poblacion,
1798). Este, viajero incansable, llegd a la conviccion de que el hambre en el mundo era
el resultado de un desequilibrio entre la poblacion y la capacidad de generar alimen-
tos. A partir de ahi desarroll6 una teoria pesimista sobre las posibilidades de un cre-
cimiento continuo de la poblacién, dado que la produccion de medios de subsistencia
solo tenia capacidad para crecer en progresion aritmética, mientras que la poblacién lo
hacia —por el contrario— en progresion geométrica. En un mundo con esta dinami-
ca, Malthus creia que sélo el vicio y la miseria establecian un freno al crecimiento ve-
getativo, a menos que el ser humano fuese capaz de establecer conscientemente un
control sobre la natalidad.

No menos conocidas fueron las tesis de otro importante pensador social algo pos-
terior, John Stuart Mill, acerca del estado estacionario. Para Mill el incremento de la ri-
queza debia tener un limite y afirmaba que al final de lo que llaman el estado progre-
sivo se encuentra el estado estacionario, que todo progreso de la riqueza no hace mds
que aplazarlo y que cada paso hacia delante nos aproxima a él.

Para Smith Ia situacion de la masa del pueblo, aunque no sea misera, tenia que ser
apurada en ausencia de crecimiento economico y, por tanto, sélo podia mejorar en un
estado de progreso. Malthus, como hemos visto, no consideraba esta posibilidad, pues
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su posicion partia del pesimismo de lo ineludible. Mientras que Mill creia en el estado
sin crecimiento como el mas deseable entre los posibles.

En las ultimas décadas, han vuelto a surgir con fuerza voces que claman por un
cambio en la actual dindmica del crecimiento econdmico. No en vano la Economia ha
sido calificada como una ciencia triste. No hemos sido capaces de resolver los proble-
mas mas acuciantes, y algunos vienen a resaltar que a medida que elevamos los nive-
les de vida de muchos habitantes del planeta, se incrementa la demanda de consumo y
agotamos los recursos no renovables; en consecuencia, el crecimiento llegara a un li-
mite. Entre éstas destaca la del britanico E. J. Mishan, quien se preguntaba si las cosas
que asociamos con la idea de vivir mejor tienen algo que ver con lo que llamamos so-
ciedad opulenta, donde s6lo se buscan mayores tamatfios, rapidez, eficiencia y agobiar
al consumidor con productos que con frecuencia son totalmente prescindibles. Este au-
tor ha calificado al tipo de sociedad en la que vivimos, necesitada de un crecimiento
continuo, como la sociedad del desperdicio, puesto que se obtienen cada vez mas co-
sas triviales al coste de no valorar y perder lo que realmente es valioso. Por su parte, el
profesor de Harvard John K. Galbraith se manifestd hace ya bastantes afios de forma
similar, al catalogar, definir y criticar lo que llama la sociedad opulenta, donde resal-
ta, sobre todo, la falta de calidad de vida y el despilfarro de recursos.

Desde un punto de vista mas maltusiano, nos encontramos con dos informes del
Club de Roma, denominacién que se le dio a las reuniones de un grupo de cientificos
internacionales, que se plantearon el futuro del objetivo del crecimiento econdmico en
funcion de la evolucidn y ritmo de crecimiento de la poblacion y los recursos naturales
a escala mundial. El primero de estos informes, realizado por un grupo de expertos di-
rigidos por D. Meadows (Los limites al crecimiento, 1972), desencaden6 un intenso de-
bate mundial sobre los peligros que planteaba para la humanidad un crecimiento eco-
némico insostenible. El maltusianismo de sus conclusiones era evidente al sefialar que
el crecimiento econdmico tenia un limite inexorable. Tras estudiar las tendencias del
crecimiento de la poblacion y de los recursos naturales basicos, llegaban a la conclusion
de que o se establecia el objetivo de politica econémica crecimiento cero, y lo mas
rapidamente posible, o muy pronto se llegaria a un declive de los recursos naturales y
a un caos en la poblacion®. Estos denominados modelos del dia del juicio final estan
basados en la existencia de un crecimiento exponencial de la poblacion, de limites ab-
solutos en cuanto a los recursos naturales y en el estancamiento de las capacidades tec-
nolégicas. El resultado, no es de extrafiar, es la fijacién de una fecha en la que llegara
el caos. Sin embargo, estos planteamientos olvidan que nadie podia pensar a principios
del siglo XX que una poblacién de 6.000 millones pudiera haber sido alimentada y, mu-
cho menos, que pudiera tener un nivel de vida superior a la que tenia la poblacion de
aquellos momentos. Es evidente que con los recursos y la capacidad tecnologica ac-
tuales el crecimiento sostenido no sera posible, pero los avances tecnoldgicos se han
sucedido ininterrumpidamente, y aqui esta la solucién de muchos de los problemas que
se plantean: mejorar la capacidad tecnologica de todos los paises del mundo.

6 Asi, por ejemplo, entre las simulaciones que se realizaron, se sostenia que si la poblacion crecia un
2% anual y el crecimiento econémico al 7%, durante la vida de los nifios nacidos entonces, el mundo co-
menzara a agotar sus recursos naturales (carbon, petroleo, minerales estratégicos para la industria, etc.). Lo
cual colapsaria el proceso industrial y facilitaria el desarrollo del hambre y de las epidemias. La solucion
era el crecimiento cero, y antes del afio 1990.
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La busqueda de un crecimiento sostenible deberia tener en cuenta dos cuestiones:

1. No entorpecer el funcionamiento de los mercados en relacion con los recursos
naturales, pues las sefiales del mercado son muy poderosas, y si un recurso como
el cobre se agota, subird extraordinariamente su precio, con lo que se incre-
mentaran los incentivos para buscar un producto sustitutivo (p. €j., la finisima fi-
bra 6ptica con capacidad para sustituir a miles de gruesos cables de cobre). Por
lo que respecta al problema energético, asi como a la necesidad de llevar a cabo
un proceso de sustitucion de los recursos no renovables, la mejora de la tecno-
logia no es el problema sino que es la solucion.

2. Conforme se elevan los niveles educativos de la poblacion, los individuos son
mas sensibles a ser respetuosos con el medio ambiente, incluso a aceptar que
esto se realice con algun coste en sus niveles de consumo. Los mayores conoci-
mientos técnicos contribuyen a la mejora y solucion de los problemas medio-
ambientales. En 1983, las Naciones Unidas crearon la Comision Mundial para
el Desarrollo y el Medio Ambiente, cuya finalidad es la consecucion de un cre-
cimiento sostenible a escala mundial. El mercado es un instrumento muy pode-
roso pero no es perfecto, y en relacion con la produccion de residuos contami-
nantes, es necesario la intervencion de los gobiernos para regular y encauzar la
produccién industrial y agricola de forma que no comprometamos la capacidad
de las generaciones futuras de satisfacer sus necesidades de la forma en que
ellas estimen oportuna.

El papel de las instituciones

Las instituciones que existen en cada pais pueden acelerar o entorpecer el creci-
miento de la economia. La principal institucion econdmica es el mercado y el instru-
mento mas poderoso que €ste posee es el sistema de precios relativos, por tanto, la
principal funcién de las autoridades economicas debera ser la regulacion de las con-
diciones en las que las sefales del mercado puedan funcionar de forma correcta. Un
ambiente economico regido por la libertad es el mejor caldo de cultivo del crecimien-
to econdomico.

Pero las autoridades econdmicas tienen otras importantes funciones que cumplir,
ya que las medidas de fomento de los niveles educativos, el establecimiento de incen-
tivos para el desarrollo tecnoldgico y la coordinacidon de una estrategia reguladora por
parte de los principales organismos internacionales forma parte de las condiciones ne-
cesarias para la consecucion de un crecimiento econoémico sostenible. Dicho papel de-
beria atender el estimulo de las inversiones en sectores estratégicos y de futuro, espe-
cialmente en los sectores tecnoldgicos, dada la existencia de externalidades positivas,
puesto que —de otra forma— llevaria a una inversion privada en I+D inferior a la so-
cialmente deseable. Si, por otra parte, el nivel educativo y cientifico se sefiala como un
factor clave para el aumento en el nivel de vida de la poblacion en el largo plazo, el Es-
tado debe invertir en centros educativos y de investigacion, profesores, bibliotecas...
Ademas, todos los economistas han sefialado el importante papel que cabe al Estado
proporcionando las infraestructuras publicas (carreteras, puertos, acropuertos, ferroca-
rriles, alumbrado, etc.), que posibiliten una mas alta productividad de la inversion pri-
vada. Finalmente, es incumbencia de los gobiernos el establer una politica de medio
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ambiente, mediante un sistema de regulaciones e incentivos que permitan el logro de un
crecimiento no solo sostenido, sino también sostenible.

8.4.3. Medidas de impulso de los factores determinantes

En los ultimos treinta afios, las tasas medias del crecimiento econémico de los paises in-
tegrantes de la Union Europea han caido desde un 4% a un 2,5%, salvando las peores
fases recesivas en las que algunos paises apenas han crecido y las expansivas en las que
se supera dicha media. La tasa de inversion anual media se ha deteriorado, por su par-
te, en unos cinco puntos. Las consecuencias han sido, como se vio en el Capitulo 6, el
incremento del desempleo. Las medidas para lograr una inflexion de esta dinimica
son variadas, e intentaremos agruparlas en relacion con los factores que hemos sefiala-
do como fuentes del crecimiento econémico:

a)

b)

Los paises ricos estan viendo disminuir sus tasas de ahorro como consecuencia
de la existencia de un estado del bienestar que reduce la inseguridad frente al
futuro. Los incentivos para ahorrar provienen, fundamentalmente, de la necesi-
dad de mantener unas disponibilidades para hacer frente a posibles eventuali-
dades: caer enfermo, ser despedido, guardar para el futuro, etc. Si el Estado cu-
bre estos riesgos, los incentivos para ahorrar disminuyen. Por otra parte, los
sistemas impositivos no indizados, vigentes en los paises occidentales, suelen
penalizar también al ahorro. La politica econdmica puede influir en los niveles
de ahorro de dos formas: llevando a cabo una politica de ahorro publico y esti-
mulando el ahorro privado. Sin embargo, en la Uniéon Europea, las medidas para
incrementar el ahorro van dirigidas, fundamentalmente, al sector publico. El tra-
tado de Maastricht preveia para aquellos paises que desearan integrarse en la
UEM (Unién Econdmica y Monetaria) unos limites para el déficit del sector pu-
blico del 3% del PIB y para la deuda publica del 60%. Esto suponia, para los
paises de la Union Europea, unas reducciones progresivas del sus respectivos
déficit para dominar el endeudamiento y continuar, en una fase posterior, in-
crementando el ahorro publico, que debe afectar, fundamentalmente, a los gas-
tos de funcionamiento, ya que lo deseable es el incremento del gasto publico en
inversion material e inmaterial. Los estimulos al ahorro privado pasarian por
una politica fiscal que redujera sustancialmente los tipos impositivos, cosa im-
probable en el estado actual de las economias europeas o que —al menos— no
lo penalizara, como hasta ahora, en demasia. La elevacion de la tasa de ahorro
debe seguir la estrategia de la reduccion del déficit publico y la reduccion de la
fiscalidad que recae sobre el ahorro privado.

La teoria economica del desarrollo nos muestra que los paises que destinan a la
inversion un mayor porcentaje del producto nacional tienden a crecer mas de-
prisa. La inversion privada puede estimularse, pero se trata de una variable poco
controlable por parte de las autoridades publicas. Por otra parte, el modelo
neoclasico nos habla de capital fisico en general y, por tanto, no distingue entre
los diversos tipos de inversion. No es lo mismo invertir en la construccion de
una nueva planta sidertrgica (actividad en regresion en los paises mas desarro-
llados) que en una planta de fabricacion de robots (actividad de futuro). Por lo
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que respecta al sector privado, se supone que el ahorro se canalizara hacia las in-
versiones supuestamente mas rentables. ;Cual debe ser —por su parte— el pa-
pel de la politica publica? Algunos economistas son partidarios de que el Esta-
do tan sélo establezca unas reglas del juego iguales para la formacion de
cualquier tipo de capital. Sin embargo, las modernas teorias del crecimiento po-
nen énfasis en la necesidad de un papel mas activo por parte del Estado, como
anteriormente hemos sefialado.

La politica econdémica de la Union Europea esta encaminada —basicamen-
te— a la realizacion de esfuerzos en la creacion de nuevas infraestructuras pii-
blicas y en el mantenimiento de unos ejes industriales estratégicos. De esta for-
ma, no se interfiere a la actividad del sector privado y se coadyuva a impulsar
sus inversiones. Si se quiere que las empresas compitan en igualdad de condi-
ciones con las de otros paises, sera necesario ofrecerles las infraestructuras que
exigen los tiempos actuales. Por otra parte, son empresas privadas las adjudica-
tarias de los contratos para realizar los proyectos en curso, por lo que, en defi-
nitiva, el sector privado se ve doblemente estimulado. La Comision Europea ha
propuesto la realizacion de grandes proyectos que afectan a tres ambitos:

1. La creacion de redes de transporte y energia, no solo para mejorar el ambi-
to interno, sino para facilitar enlaces con los paises de la Europa del Este y
Africa del Norte.

2. La creacion de un sistema de autopistas de la informacion, que comporta la
creacion de infraestructuras de todo tipo: cable, satélites y redes digitales in-
tegradas; el desarrollo de servicios y el fomento de aplicaciones (teletraba-
jo, teleinformacion, enlazar las distintas administraciones, etc.).

3. Proyectos medioambientales relacionados con la gestion hidrologica, el tra-
tamiento de residuos urbanos, los sistemas de suministro y tratamiento del
agua y la limpieza de los mares Mediterraneo y Baltico.

El mantenimiento de la inversion en los sectores industriales estratégicos. Los
paises europeos caminan hacia unas sociedades de servicios, pero éste es un
sector de baja productividad. Por otra parte, no pueden existir servicios avanza-
dos sin una base industrial que permita no depender de la tecnologia foranea.
La sociedad de la informacion, que apuntabamos con anterioridad, exige una
base industrial en los sectores productores de las tecnologias relacionadas con la
misma (microelectronica, informatica y telecomunicaciones). No se trata de que
el sector publico se encargue de esta tarea, sino de establecer los incentivos para
que el sector privado no termine desapareciendo en estos sectores.

Intensificar el esfuerzo en I+D. La politica tecnoldgica ha sido una de las pocas
politicas econdmicas que en Europa se ha planteado inicialmente desde un am-
bito supranacional. No se trata siquiera —aunque fuera deseable— de aumentar
los programas de incentivos a la [+D, sino de definir las prioridades para la in-
vestigacion y concentrar los esfuerzos en tres grandes areas: las tecnologias de
la informacidn, las biotecnologias y las ecotecnologias. La importancia del nivel
de desarrollo tecnoldgico para el crecimiento econdmico ha quedado claramente
establecida y los nuevos modelos teoricos convierten a €sta en una variable cla-
ve para explicar las diferencias en los niveles de las tasas de crecimiento de este
objetivo.
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e)

)

h)

Una politica de fomento del capital humano. Con anterioridad, hemos destaca-
do ya la enorme importancia de este elemento como determinante del creci-
miento econdmico. Lo cual plantea la necesidad de apostar por la educacion y
la formacion durante toda la vida. El cambio tecnolégico es, en la actualidad,
tan rapido que no hay pais que escape al debate de las reformas de las ense-
flanzas. Esto esta ocurriendo en los Estados Unidos y en Europa. Se afirma que
en la formacion necesaria para la sociedad del futuro no bastara con un saber
hacer adquirido de una vez y para siempre. La importancia de una formacion
profesional adecuada a las nuevas demandas es otro hecho importante. A pesar
de las diferencias de criterios en los paises sobre el como realizar este proceso,
si a través de los fondos publicos o con la colaboracion del sector privado, la
Union Europea debe crear un espacio armonizado de cualificaciones profe-
sionales.

Por lo que respecta a favorecer una mayor movilidad geogrdfica y sectorial, la
desaparicion de las fronteras interiores y la busqueda de una mayor flexibilidad
laboral seran los elementos que contribuyan en mayor medida a este aspecto,
junto con la ampliacion del mercado europeo. Este hecho esta relacionado con
un factor clave para el crecimiento econdmico, como es la apertura exterior de
las economias. Los paises que comercian con otros, se especializan e incre-
mentan su productividad no so6lo por los frutos del comercio, sino por las ga-
nancias en destreza y formacion profesional que se adquiere cuando se estd en
contacto con las tecnologias del exterior, y que llegan —en muchos casos— aso-
ciadas a los productos importados.

Una politica de reduccion de las reglamentaciones (desregulacion). La litera-
tura econdmica sugiere que cuanto mas libres son los mercados, mayor es la
productividad y el crecimiento de la economia. En el caso europeo, el avance
mas significativo en cuanto a la reduccion de las reglamentaciones viene dado
por la desaparicion de las fronteras internas. Pero, ademas, existe la voluntad
de favorecer a las empresas con acciones que apuntan a cuestiones relativas a la
armonizacion de las legislaciones, normas, estandares, procesos de certifica-
cion, etc., los cuales eviten una incongruencia entre las normas comunitarias y
las nacionales, y también una mayor flexibilidad para el establecimiento de em-
presas.

Finalmente, otra tarea importante a llevar a cabo por parte de las autoridades
publicas es el mantenimiento de un clima de estabilidad politica y macroeco-
nomica, sin el cual se reduce la capacidad inversora interna y se hace mas difi-
cil la atraccion de capitales externos, tan necesarios para el despegue de los
paises menos desarrollados.

En definitiva, nos encontramos con un conjunto de medidas enfocadas a lograr in-
crementar los niveles de productividad, crecimiento econémico y generacion de em-
pleos, en todos los paises. El que los mas avanzados puedan resolver sus problemas
econdmicos es muy importante para atender de forma seria una reestructuracion del
actual orden econdmico internacional y establecer mecanismos de ayuda mas efecti-
vos para los paises mas pobres del mundo.
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CONCEPTOS CLAVE

Acumulacién de capital.
Capital humano.

Circulo vicioso de la pobreza.
Convergencia.

Costes del crecimiento.
Crecimiento econémico.
Crecimiento sostenible.
Desarrollo econdmico.
Factores de produccion.
Factores determinantes del crecimien-
to econdmico.

Funcion de produccion.

Inversiones.

Modelo neoclasico.

Nivel de vida de la poblacion.
Papel de las instituciones.
Productividad.

Producto nacional — PIB y PNB.
Produccion efectiva o real.
Produccion potencial.
Progreso técnico.
Rendimientos decrecientes del capital.
Renta nacional.

Stock de capital.






La redistribucion
de la renta

«Los pasteles y otros candidatos a la (re)distribucion no aparecen por
arte de magia. Se presentan en el mundo con unas pretensiones hacia ellos
ya incorporadas como resultado de unos titulos que se generan en el seno
de los procesos productivosy.

R. NozIK,
Anarchy, State and Utopia. Blackwell, cop, Oxford, 1974.

UN loccus clasicus del andlisis de los objetivos de la politica econdmica ha sido la
pertenencia de la distribucion de la renta exclusivamente al mundo de la ética o su
constitucion como fin basico de la accion publica, con el mismo rango que pueda tener
la politica de estabilidad o de crecimiento econémico.

La propia existencia del debate y conflicto entre eficiencia y equidad, que se ha
vinculado a los fallos del mercado y los fracasos del sector publico, permite traspasar
el umbral de la consideracion tedrica de este objetivo de redistribucion de la renta que
constituye una base de justificacion moral de la sociedad (sobre todo en relacion con
los grupos de excluidos) y de medicion de la justicia existente en la misma.

Como han puesto de manifiesto diversos autores, la Economia surgié como conse-
cuencia de la accion investigadora de personas interesadas por problemas de naturale-
za ética. El camino hacia la independencia, empujada la ciencia econdémica por el po-
sitivismo logico y las ciencias duras como la Fisica newtoniana, es relativamente
reciente. Sin embargo, en los ultimos tiempos parece producirse un distanciamiento ex-
cesivo entre la economia y la ética que, como sefiala Sen, produce un doble dafio:

— El descuido de la vision ética de la motivacion.
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— El olvido del analisis de aspectos econdmicos relevantes para la consideracion
de cuestiones éticas.

En este capitulo se analizan, en primer lugar, los conceptos basicos y las causas de
la desigualdad. Seguidamente se revisan las principales formas de medicion. El capitulo
se cierra con el estudio de las principales medidas que pueden utilizarse para tratar de
mejorar la distribucién de la renta en el marco del conflicto entre eficiencia y equidad.

9.1 LA DISTRIBUCION DE LA RENTA.

CONCEPTOS BASICOS Y CAUSAS DE DESIGUALDAD

La distribucion de la renta puede analizarse desde cuatro perspectivas fundamentales:
funcional, personal, espacial y sectorial.

La distribucion sectorial de la renta suele encuadrarse, desde el punto de vista teori-
co, dentro del estudio de las politicas de oferta en relacion con los cambios estructurales
en el Producto Interior Bruto (observandose, por ejemplo, el relativo declive del sector
agropecuario y el crecimiento de la industria y de los servicios durante los ultimos de-
cenios). La distribucion espacial se refiere a las diferencias que pueden existir en los ni-
veles de renta desde la perspectiva territorial, siendo objeto especifico de analisis por
parte de la economia regional. No se tratan, por tanto, en este capitulo las politicas sec-
toriales y espaciales de distribucion de la renta, centrando la atencion en los aspectos
funcionales y personales.

Distribucion funcional de la renta

La distribucion funcional (o factorial) muestra como se reparte la renta generada en
una economia entre todos y cada uno de los factores de produccion.

Los factores generalmente considerados son el trabajo y el capital, aun cuando tam-
bién deben tenerse en cuenta las rentas mixtas (como las rentas consolidadas de los co-
merciantes, dentistas, abogados, agricultores...) y las rentas obtenidas por el sector pu-
blico (que comprende las procedentes de la propiedad y la actividad empresarial de las
Administraciones Publicas, los impuestos sobre sociedades y empresas, deducidos los
intereses pagados por la Deuda Publica).

La distribucion funcional de la renta fue estudiada por los autores clasicos, que nor-
malmente solo distinguian entre terratenientes, capitalistas y trabajadores. David Ri-
cardo establecio la distincion entre rentas de la tierra, beneficios y salarios, conside-
rando que la renta de la tierra y los beneficios se obtenian residualmente y que la
distribucion del producto se basaba en la cantidad y fertilidad de las tierras, la tecno-
logia aplicada y el volumen del fondo de salarios y el nimero de trabajadores.

Dentro de las teorias posricardianas, el principio de la productividad marginal plan-
tea que la distribucion de la renta entre los diversos factores de produccion se realiza en
funcion de su contribucion marginal a la obtencidn del producto final. Posteriormen-
te, se ha desarrollado un gran niimero de teorias y trabajos empiricos sobre las partici-
paciones relativas en la distribucion funcional de la renta. Entre los elementos deter-
minantes mas estudiados se pueden citar las variaciones en la cantidad de factores, la
elasticidad de sustitucion entre los mismos y las modificaciones tecnologicas.
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Distribucion personal de la renta y causas de la desigualdad

La distribucion personal se refiere al reparto entre los individuos o las familias de la so-
ciedad una vez descontados los impuestos y cuotas sociales y afiadidas las transferen-
cias economicas que se realicen a los hogares por los poderes publicos (pensiones y
subvenciones). El estudio de la distribucion personal de la renta es independiente del
sector en el que se produzcan, de la region de la cual provengan o del factor producti-
vo que remuneren. Desde esta Optica, la atencion se centra en la dispersion de las ren-
tas de los hogares con respecto a su valor medio.

Desde el punto de vista de la justicia econdémica, hay que distinguir entre equidad
categorica y vertical.

» Equidad categorica

El principio de equidad categoérica se fundamenta en la idea de que todos los indivi-
duos tienen derecho a consumir ciertas cantidades minimas de determinados bienes.
Desde el punto de vista de la redistribucion personal de la renta, el principio de equi-
dad categorica centra su atencion en los grupos de mas bajos ingresos (las decilas in-
feriores), tratando de garantizar estandares minimos de bienes a los sectores de la po-
blacion mas desfavorecidos y de evitar situaciones de pobreza extrema.

» Equidad vertical

A diferencia de la equidad categorica, el principio de equidad vertical plantea la dis-
minucion de la desigualdad global entre todos los grupos o rangos de distribucion per-
sonal de la renta. En el limite de la aplicacion del principio de equidad vertical, cada de-
cila de poblacion se apropiaria de un 10% de la renta total, desapareciendo de hecho la
clasificacion entre decilas por tramos de renta (todas las rentas serian iguales) y lle-
gandose a una situacion de igualdad absoluta en términos de rentas.

Los principales determinantes de la distribucion personal de la renta son la heren-
cia (material, genética o cultural), la inversion realizada en acumulacion de factores
(capital fisico y humano, experiencia...), las diferencias en la retribucion del trabajo y
otros factores sociales.

El analisis de las causas de la desigualdad en la distribucion de la renta ha dado
lugar a una amplia literatura que se resume en el Cuadro 9.1, donde se recogen algunas
de las principales teorias sobre este tema. Ademas de estas teorias, y con intencion de
mejorarlas y adaptarlas a la realidad, se han elaborado diversos modelos que conside-
ran en sus analisis otros factores, tales como la inversion en capital humano, la heren-
cia, factores estocasticos, etc.

La medicion de las diferencias de ingresos a nivel personal (o por hogares) puede
llevarse a cabo mediante algunos indicadores y técnicas que examinaremos en el pro-
ximo epigrafe. Pero /cuales son las raices de la desigual distribucion de rentas entre
distintos individuos (familias) en el contexto de las economias de mercado? El tema
merece algunos comentarios adicionales que centraremos en las dos grandes fuentes
de ingresos personales: las rentas provenientes del trabajo y de la propiedad.

Una parte muy importante de los ingresos familiares procede del trabajo personal.
Pero las retribuciones del trabajo muestran en todos los paises una amplia dispersion
que obedece a distintas razones.
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Cuadro 9.1. Resumen de algunas teorias sobre las causas de la desigualdad en la distribucion de la renta

Teorias

Principales ideas planteadas

1. Teoria estocastica

El azar y los sucesos aleatorios son los principales determinantes de la
distribucion de la renta.

2. Cualidades personales

Analisis de las discrepancias entre habilidades y capitales de las personas.
Estudio del medio hogarefio.

Estudio de la formacidén y de la inversion en capital humano como factores
clave en la distribucion de la renta.

3. Teoria del ciclo vital

Establece una relacion paralela entre el ciclo vital humano y las ganancias
obtenidas durante el mismo.

Las ganancias de los individuos aumentan con la edad cronolégica, hasta un
punto proximo a la jubilacién, en el que la tendencia invierte su signo.

Los elementos béasicos condicionantes de este proceso son la experiencia

y las elecciones individuales en gustos, formacién laboral, riesgos, etc.

4. Procesos de eleccion:

4.1. Eleccion individual

4.2. Eleccién colectiva

La incertidumbre y la capacidad de asumir riesgos determinan las diferencias
de rentas, asi como el sistema impositivo y el régimen de propiedad vigente.
Adicionalmente considera otros factores, tales como la intensidad de la
competencia, la habilidad y el azar.

Plantea la existencia de acuerdos contractuales entre los miembros de una
sociedad.

Las diferencias personales en términos de capacidad y de cualificaciones para el
trabajo constituyen, sin duda, una de ellas, aunque no la unica. Estas diferencias per-

sonales pueden responder a dos tipos de causas:

a) Las de caracter biologico-hereditario (en las que también deben incluirse las re-
sultantes del entorno social), como el coeficiente de inteligencia, la fuerza, la

estatura, etc.
b) Las resultantes de la formacion e inversion en capital humano.

La evidencia empirica de distintos paises no permite fundamentar la desigualdad
en razones de tipo bioldgico. La dispersion de las rentas es mucho mayor que la dis-

persion de las caracteristicas personales citadas en a).

Por el contrario, la evidencia parece indicar que los ingresos percibidos a lo largo de
la vida profesional esta muy relacionada con el nivel de educacion. Los ingresos que
normalmente pueden obtener los graduados universitarios superan ampliamente los
costes que implica adquirir las cualificaciones necesarias, mientras que las personas
sin apenas cualificacion suelen tener siempre bajas retribuciones y escasas posibilida-
des de mejoras en su trabajo. Aun asi, a igualdad de esfuerzo y costes, persisten las di-

ferencias entre profesionales.
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Otra fuente de desigualdad es la intensidad en el trabajo, la cual varia mucho entre
individuos. Quienes trabajan so6lo lo necesario para satisfacer sus necesidades y dis-
frutar del tiempo libre accederan a niveles de ingresos menores que quienes, a igualdad
del resto de las variables, sacrifican horas de ocio y de descanso. Las diferencias de
renta motivadas por esfuerzos desiguales no son consecuencia de la desigualdad de
oportunidades.

Ademas de los factores mencionados, el azar, la discriminacion (por razones de
sexo, raciales...) y la exclusion de algunas ocupaciones pueden jugar un importante pa-
pel en las diferencias provenientes del trabajo personal.

La desigual distribucion de la riqueza condiciona las diferencias en cuanto a las
rentas de la propiedad. La acumulacion de riqueza (capital) permite obtener rentas que
ahondan la desigualdad en la distribucidon personal. ;Cuéles son los origenes de esta
acumulacion?

Resulta evidente mencionar, en primer lugar, la herencia. Muchos propietarios han
obtenido sus bienes de esta forma, transfiriéndose los mismos de una generacion a otra.

En segundo lugar debe citarse la acumulacion originada en el ahorro de los indivi-
duos durante su vida de trabajo. Las teorias del ciclo vital de los ingresos y el ahorro ex-
plican diversos comportamientos de esta naturaleza.

Finalmente, segtin otras corrientes de analisis, la riqueza actual no es mas que la
retribucidon de quienes, en su momento, decidieron asumir riesgos extraordinarios, nor-
malmente en contextos con una elevada incertidumbre. El mercado retribuye la asun-
cion de riesgos cuando éstos son coronados por el éxito.

Determinar el peso o la ponderacion de cada uno de estos factores, u otros que pu-
diesen haber sido omitidos de un listado tentativo, es, nuevamente, materia de estudios
empiricos. Las diferencias por paises son en este sentido muy notables, y se derivan de
los antecedentes histdricos, de las normas legales que han regido y rigen la sociedad, del
propio funcionamiento del mercado (véase el Recuadro 9.1) y, por supuesto, de otros
factores sociales y culturales.

RECUADRO 9.1. EL MERCADO
Y LA DISTRIBUCION DE LA RENTA

Recuérdese que los mercados competitivos son es-
pecialmente idoneos para resolver los problemas
del quéy del como, es decir, las cuestiones relacio-
nadas con la asignacién de los recursos entre los
sectores y la eleccion de la mejor técnica para pro-
ducir una mercancia. Pero los mercado no tienen
ningun talento especial para hallar la mejor solu-
cion a la cuestion del para quién...

La teoria de la distribucion se refiere a la forma
en que estan distribuidas la renta y la riqueza en
una economia, a la asignacion inicial de los facto-

res de produccion (tierra, trabajo y capital) y a los
precios que reciben estos factores en los mercados.
Los principales conceptos estudiados son la renta
(el flujo de salarios, sueldos, rendimientos de la
propiedad y transferencias recibidas durante un pe-
riodo) y la riqueza (el stock neto de activos posei-
dos en un momento dado del tiempo).

P. Samuelson y W. Nordhaus: Economia.
13.2 edicion. McGraw-Hill.
Madrid, 1990, pag. 757.
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9.2 LA MEDICION DE LA DISTRIBUCION DE LA RENTA

Entre los diversos indicadores que miden la distribucion de la renta se van a considerar
la curva de Lorenz, el coeficiente de Gini, el indice de desigualdad sigma y los indica-
dores de pobreza.

1. Curva de Lorenz

Es un medio de representacion grafica de la desigualdad en la distribucion de la renta
personal o familiar, aunque como técnica puede utilizarse para representar otras for-
mas o tipos de desigualdad. Los valores que configuran el perfil de la curva son los
porcentajes de renta acumulados por los percentiles de poblacidon que estemos consi-
derando.

La igualdad absoluta viene dada por la diagonal del diagrama representado en la
Figura 9.1. La desigualdad absoluta (99 personas de cada 100 no disponen de renta que
es acaparada por el restante miembro de la sociedad) se representa por la linea discon-
tinua en angulo recto. Cualquier distribucion real de la renta debe encontrarse entre
ambos extremos.

Cuanto mas alejada estd la curva de Lorenz de la linea de equidistribucion, mayor
serd la concentracion de la renta. La distribucion real de la renta (después de conside-
rar los impuestos y las transferencias) se muestra mediante la curva que se halla por
debajo de la de igualdad absoluta (el area A sefiala la desigualdad de las rentas).

Una forma de presentar las diferencias estadisticas en la distribucion de la renta
consiste en definir decilas de ingresos (la primera decila agrupa el 10% de las familias
(individuos) con menores ingresos; la segunda decila, al 10%, con unos ingresos supe-

Porcentaje
de la renta

100 Linea de equidistribucion

Desigualdad respecto
_|alaigualdad absoluta

urva de Lorenz real

C
/(posible ejemplo)

— Curva de desigualdad
bsoluta

N
o
[«}]

"""""" Porcentaje de la
poblacién

Figura 9.1. Curva de Lorenz.
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riores al grupo anterior, y asi sucesivamente) y la participacion de la renta total que le
corresponde a cada una de ellas.

2. Coeficiente de Gini

Es un indicador de la desigualdad distributiva basado en las curvas de Lorenz.

Siendo A el area de concentracion (area comprendida entre la linea de igualdad ab-
soluta y la curva de Lorenz real) y B el area comprendida entre esta ultima curva y los
limites de porcentajes de la renta y la poblacidon, podemos obtener el coeficiente de
Gini (A + B, por lo tanto, es el area total por debajo de la linea de equidistribucion):

Coeficiente de Gini = A/A + B
El indice de Gini tendrd valores comprendidos entre 0 y 1:

0: Distribucion completamente igualitaria.
1: Distribucion de maxima desigualdad.

3. Indice de convergencia sigma

Este indicador pretende estudiar la evolucion temporal de la desigualdad. En un deter-
minado afio, el indice de desigualdad sigma se define como la desviacion estandar del
logaritmo de las rentas familiares.

Si hubiera equidistribucion, el indice de desigualdad sigma tendria un valor 0. Si
aumenta la desigualdad, el indice ira aumentando.

La convergencia sigma expresa la evolucion temporal del indice de desigualdad.
Habra convergencia si disminuyen las desigualdades a lo largo del tiempo, y por lo tan-
to el indice de desigualdad. Se habla de divergencia si aumenta el indice de desigual-
dad durante un periodo de tiempo.

4. Indicadores de pobreza

La tasa de pobreza es el porcentaje de familias o individuos cuyos niveles de renta se
situan por debajo de una cifra establecida como umbral. La pobreza se caracteriza por
la insuficiencia de los ingresos para cubrir las necesidades basicas de las familias, aun-
que su definicion es siempre relativa y discutible. De hecho, el umbral de pobreza debe
modificarse periddicamente para tener en cuenta la inflacion y la propia concepcion
de la pobreza en términos de satisfaccion de necesidades.

Por otra parte, la tasa de pobreza varia considerablemente de unos grupos de po-
blacion a otros (como se puede observar en el Caso de referencia 9.1).

La medicion usual de la pobreza se realiza en términos relativos, utilizandose como
limite un porcentaje de la renta media de la poblacién. Asi, por ejemplo, puede consi-
derarse pobres a los individuos o familias cuyos ingresos estén por debajo del 50% de
la renta media de la poblacion.

En cualquier caso, el concepto de pobreza no puede flexibilizarse excesivamente,
puesto que si considerasemos pobres al 10% de la poblacion de un pais con ingresos
mas reducidos siempre habria pobreza y nunca se podria erradicar, aunque aumentase
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CASO DE REFERENCIA 9.1. (QUIEN ES POBRE?

Este cuadro muestra que la tasa de pobreza varia cion a otros (datos correspondientes a Estados
extraordinariamente de unos grupos de la pobla- Unidos):
Grupo Tasa de pobreza (%)
Total de personas 12,7
Blancos 8,2
Negros 26,1
De origen hispano 25,6
Asiaticos, procedentes de las islas del Pacifico 12,5
Ninos (de menos de 18 anos) 18,9
Ancianos (mas de 64 anos) 10,5
Hogares cuyo cabeza de familia es una mujer sin marido 33,1

Fuente: N. G. Mankiw (2002): Principios de Economia. McGraw-Hill, Madrid.

sensiblemente la prosperidad social de todos los miembros de esa sociedad, incluidos
los que seguirian siendo considerados como los mas pobres (véase el Caso de referen-
cia 9.2).

Los indicadores a los que antes se ha hecho referencia —curva de Lorenz, coefi-
ciente de Gini— son de suma utilidad para cuantificar el grado de desigualdad vertical
existente en la distribucion de los ingresos. Los indicadores de pobreza, por el contra-
rio, permiten aproximarse cuantitativamente a la idea de equidad categodrica. A estos
efectos, el indice mas utilizado es:

Po=(UN)x X2 +[(Z-y)/Z]®

CASO DE REFERENCIA 9.2. EVOLUCION DE LA RENTA
EN ESTADOS UNIDOS

En las ultimas dos décadas se ha incrementado la » El 20% de las familias mas ricas tienen una renta
desigualdad en Estados Unidos. Esto lo podemos 3,0 veces mayor que la media del 20% de las fa-
observar en el ranking de las familias estadouni- milias.

denses realizado por su nivel de renta; asi, los po-

demos dividir en cinco grupos del mismo tamano y

calcular la renta media de cada uno de los cinco En la década de los ochenta:
grupos de familias.

* Los mas ricos, el 20% de las familias mas ricas,

En la década de los noventa: tenian una renta mayor que el 20% de las fami-
* Los mas ricos, el 20% de las familias, tienen una lias mas pobres.
renta media 10,6 veces mayor que el 20% de las » En los afos noventa esta ratio se ha incrementa-
familias mas pobres. do en 10,6 veces.

Fuente: Instituto de Politica Econdmica e Informe de la Reserva Federal.
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donde:

y; = Renta del individuo i.

Z = Nivel de renta que define el umbral de pobreza. Son considerados pobres los
individuos cuya renta es inferior a dicho umbral.

N = Poblacion total.

O = Numero de pobres. Individuos cuyas rentas son inferiores al umbral Z.

@ = Media de aversion a la pobreza. Cuanto mayor sea ®@, mayor es el peso que se
concede a los pobres en peor situacion.

P, = Indice de pobreza dado el pardmetro ®.

El parametro @ puede tomar valores entre 0 e infinito. Cuanto mayor sea su valor, sig-
nificara que se le otorga mayor importancia a la distancia que existe entre las rentas y; y Z.

INTERNET.—Para la busqueda de informacion estadistica sobre la evolucion de la distribu-
cion de la renta a nivel internacional, puede consultarse —en el portal Econ-

links— la pagina web http://campusvirtual.uma.es/econlinks/TE/renta.htm

9.3 POLITICA DE REDISTRIBUCION DE LA RENTA

La politica de redistribucién de la renta pretende disminuir las desigualdades entre los
perceptores de rentas altas y los de rentas bajas y, sobre todo, ayudar a satisfacer las ne-
cesidades basicas de aquellas capas de la poblacion que perciben ingresos mas reducidos.

La intervencion estatal para reducir las desigualdades de rentas puede desarrollar-
se a través de diversos instrumentos en funcion de los objetivos perseguidos (grado de
igualdad deseado, impactos sobre la asignacion de recursos, presion politica de los di-
versos grupos de interés...).

Actualmente, son escasos los economistas que defienden la igualdad absoluta de in-
gresos entre los miembros de una sociedad, por los efectos negativos que esta situacion
provoca sobre la eficiencia y la asignacion de recursos y, por lo tanto, sobre el creci-
miento econdémico. Asi, en términos generales, se ha sefialado que la igualdad absoluta
puede conllevar el «reparto de la pobreza» y no de la riqueza (véase el Recuadro 9.2).

El enfoque mas aceptado por la literatura cientifica se fundamenta en la primacia de
la equidad: los casos iguales deben tratarse del mismo modo y los desiguales de forma
distinta, méxime si lo que se busca es la erradicacion de la pobreza.

De los argumentos esbozados se pueden plantear tres lineas finalistas basicas de la
politica de redistribucion de la renta:

— Disminucion del nivel de concentracion de la renta.
— Consecucion de la igualdad de oportunidades.
— Permitir la integracion social de los excluidos.

RECUADRO 9.2. EL REPARTO DE LA POBREZA

Un cuento apdcrifo ruso —con implicaciones uni-
versales— explica de forma breve pero clara el pro-
blema del reparto de la pobreza.

«Boris tiene una cabra. Su companero lvan no
tiene nada. Una hada se aparece a lvan y le ofrece

la posibilidad de concederle un Unico deseo. Ivan
responde al hada: Deseo que se muera la cabra de
Boris».

Fuente: Elaboracion propia.
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Los instrumentos de politica econdmica para la consecucion de estos fines son muy
variados y admiten diversas clasificaciones. Los gobiernos disponen de las politicas de
gasto, impositiva, de rentas y de distribucion de activos (recuérdese que una de las prin-
cipales causas de desigualdad en la distribucion de la renta es la distribucion previa de
riqueza existente en la sociedad).

Abhora bien, desde el punto de vista analitico y en la medida de lo posible, es nece-
sario separar las politicas de impuestos y de gastos para poder medir el impacto de cada
una de ellas sobre la redistribucion: al estudiar alternativas recaudatorias, debe supo-
nerse que se gastara neutralmente, y al analizar programas de gasto, que la recaudacion
también es neutral. Solo asi podra conocer el efecto propio de cada medida.

1. La politica impositiva
i) Impuestos indirectos

La imposicion indirecta tal vez sea el instrumento recaudatorio que plantea mayores
problemas a las autoridades econoémicas en el conflicto eficiencia-equidad. Supongase
que en la economia existen dos bienes, i y j, cuyos mercados se representan en la Figu-
ra 9.2 partes (a) y (b), respectivamente.

El gobierno puede alcanzar un determinado objetivo recaudatorio a través de un
impuesto unitario sobre el consumo de i (#;), sobre el consumo de j (), o gravando
ambos bienes. Obsérvese que la imposicion sobre i (cuya funcidon de demanda tiene
una elasticidad-precio no nula) genera una pérdida de utilidad global representada por
el area AE,'E°. Mientras que la imposicion indirecta sobre el bien j (cuya funcion de
demanda es rigida y, por tanto, su elasticidad-precio es igual a cero) no provoca ine-
ficiencia: el impuesto encarece el consumo, pero no distorsiona las decisiones sobre
las cantidades consumidas; lo recaudado es exactamente igual a la pérdida de utilidad
neta de los consumidores medida en términos monetarios, el area P’ P;' E;' E?.

(a) (b)
P P
DlD

1 1

PI= Pt P=pt SR

E_s
P’ P’

Q/ Q’ Q, Q’=Q’ Q.

i i i j j j

Figura 9.2. Impuestos indirectos y elasticidad-precio.
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Por tanto, si el objetivo del gobierno es la eficiencia, es decir, recaudar lo mas po-
sible sin dar importancia a los efectos redistributivos, la regla de imposicion 6ptima
sera gravar los bienes cuyas demandas sean menos elasticas. Cuanto mayor sea la elas-
ticidad-precio de la demanda de los bienes gravados, mayores seran las pérdidas de efi-
ciencia, pero, ademas, mayor debera ser también la tarifa impositiva necesaria para al-
canzar el objetivo recaudatorio propuesto, debido a la disminucién de las cantidades
negociadas (y por tanto de la base imponible) en el nuevo equilibrio.

Sin embargo, desde la perspectiva redistributiva, un sistema de imposicion indirec-
ta que grave en mayor medida a los bienes con demandas mas rigidas puede ser regre-
sivo. Esto ocurre si la demanda del bien i es realizada fundamentalmente por las per-
sonas con mayores niveles de ingresos, y el bien j es demandado por los individuos de
menores rentas (o su adquisicion significa una parte importante de sus ingresos totales):
la imposicion 6ptima desde el punto de vista de la eficiencia empeoraria la distribu-
cion de la renta.

Piénsese que el bien i son automdviles y el bien j alimentos. Como el porcentaje de
gasto en alimentos de los mas pobres sobre el total de sus gastos es elevado, la impo-
sicion sobre j recaera en mayor medida sobre las personas de menos recursos. Habi-
tualmente, las demandas de bienes de primera necesidad son mas rigidas que las del
resto de los bienes, especialmente los de lujo, y representan una parte importante del
presupuesto de los sectores de bajos ingresos. Por tanto, si se desea que la imposicién
indirecta sea progresiva, deben gravarse mas los bienes cuya proporcion en el gasto de
los individuos de menos renta fuera baja. Como estos bienes tienen una elasticidad-
precio mayor, las politicas Optimas de imposicion indirecta desde la perspectiva de la
eficiencia y la equidad son, generalmente, contrapuestas.

Desde otra dptica, se ha mencionado también que la imposicion indirecta desin-
centiva el trabajo al encarecer el consumo con respecto al ocio. Este ultimo bien, el
ocio, no puede ser gravado, pero si pueden serlo otros bienes complementarios del mis-
mo (yates, alojamientos en hoteles, localidades de teatro, etc.). Esto serviria para que la
imposicion indirecta tuviera menos impacto negativo sobre la eficiencia. Esta politica
no seria incompatible con objetivos de equidad, pues el gasto dedicado al ocio repre-
senta una mayor proporcion en el gasto total de las personas con mayores ingresos. Por
tanto, gravar mas los bienes complementarios del ocio seria una regla de imposicion
indirecta que disminuiria el efecto negativo sobre la eficiencia de gravar bienes con
elevada elasticidad-precio.

i) Imposicion sobre la renta

El objetivo de progresividad del impuesto sobre la renta implica gravar de acuerdo con
el principio de capacidad de pago, pues ésta aumenta mas que proporcionalmente con
la renta.

El grado de progresividad formal del impuesto sobre la renta dependera de:

a) La estructura tarifaria o de la escala de tipos impositivos.

b) La existencia de minimos exentos o impuestos negativos.

¢) Laexistencia de desgravaciones especificas en la base imponible y/o deduccio-
nes en la cuota.
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a) La estructura de la tarifa.

Supongase que un individuo i debe pagar un impuesto sobre la renta igual a 7; que
es una funcion T de su renta y,. Analiticamente:

T;=T(y)
Se denomina tipo medio sobre la renta, Tme, a:
Tme =T (y)/y
Y se denomina tipo marginal sobre la renta, Tmg, a:
Tmg = 0T,/0y,

Una estructura tarifaria sobre la renta es progresiva si el tipo medio crece al au-
mentar la renta. Serd proporcional si el tipo medio permanece constante y regresiva si
decrece. A veces, errobneamente, se sostiene que la escala de tipos es progresiva sélo
cuando el tipo marginal es creciente, pero esto es asi si no existen minimos exentos o
un impuesto negativo sobre la renta.

b) La existencia de minimos exentos.

Un impuesto lineal sobre la renta con minimo exento es el que puede expresarse de
la siguiente forma:

T, siy, <M

0
Ti=@y-M)-t siy>M

donde:

T, = Pago impositivo del individuo i.
Y, = Renta del individuo i.
M = Minimo exento.
t = Tipo impositivo tnico, siendo 0 <¢ < 1.

La estructura tarifaria para un impuesto de estas caracteristicas puede examinarse en
la Figura 9.3. Los individuos cuyas rentas sean menores e iguales que M no tributaran
y los que tengan rentas mayores que M lo haran al tipo marginal 7 (pagaran una pro-
porcion ¢ del exceso de su renta sobre el minimo M).

Se observa claramente que el tipo marginal es igual a cero hasta rentas iguales a M
y t para rentas mayores que M. Pero el tipo medio (igual a cero hasta M) es creciente a
medida que las rentas comienzan a superar el minimo exento, de acuerdo con la ex-
presion:

Tme=t-[1—-(Mly)]

A medida que sus rentas crezcan, los individuos deberan tributar una proporcion
cada vez mayor de las mismas, a pesar de que el tipo marginal sea constante. La pro-
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Yi

Figura 9.3. Impuesto lineal sobre la renta con minimo exento.

gresividad aumentaria si se combinase una estructura de minimo exento con un tipo
marginal creciente.

El sistema de minimo exento persigue objetivos de equidad categoérica, al eximir a
las rentas menores del pago impositivo. La equidad vertical es independiente de la exis-
tencia de un minimo exento y esta implicita en la estructura progresiva del resto de la
tarifa a partir del minimo. Si se estableciese un minimo exento acompafiado de un tipo
marginal decreciente para rentas mayores que M, se seguiria manteniendo el objetivo de
equidad categdrica, pero se abandonaria el de equidad vertical.

Una estructura de minimo exento y tipo Unico lineal como el que se ha analizado no
desincentiva a trabajar a los individuos con rentas mas bajas; por el contrario, produce
incentivos al trabajo, pues no tributaran nada hasta alcanzar el umbral M. De otra ma-
nera, si resultarian desincentivados los individuos con mayores ingresos a medida que
los tipos medios se van haciendo cada vez mas altos.

2. Politica de gastos y transferencias publicas

Estas medidas tienen una larga tradicion como elemento clave para reducir los sintomas
de la pobreza, sirviendo también para la consecucion de la igualdad de oportunidades.
En general, la financiacion de este tipo de actuaciones se basa en un sistema impositi-
vo de caracter progresivo.

Los instrumentos especificos que pueden resefiarse son los siguientes:

— Programa de gastos para la igualdad de oportunidades.
— Programas de seguridad social.

— Transferencias netas generales.

— Redistribucion directa entre grupos especificos.

— Politica de inversiones publicas.
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Programa de gastos para la igualdad de oportunidades

El objetivo basico de los mismos es garantizar el acceso a ciertos recursos basicos que
permitan generar, posteriormente, para los colectivos menos favorecidos un mayor ni-
vel de renta que la que proporciona la asignacion primaria realizada por el mercado.
Todo ello bajo el principio de que la igualdad de estatus inicial es la base social que
permite a las personas alcanzar la calidad de miembros plenos de la sociedad.

Los programas de gastos que se pueden desarrollar son, entre otros, los siguientes:

— Provision de un servicio universal y gratuito de educacion basica (primaria y
secundaria). De esta manera se permite un acceso igualitario a los conocimien-
tos basicos para acceder al mercado de trabajo.

— Programas de formacion profesional que permitan la adaptacion continua de los
trabajadores a las necesidades del mercado de trabajo, asi como que permitan la
incorporacion fluida de nuevas generaciones.

— Programas de gastos publicos que faciliten la provision gratuita, o subvencio-
nada con caracter general, de formacion universitaria. No obstante, este tipo de
actuacion plantea ciertos interrogantes sobre los resultados progresivos o re-
gresivos en términos de redistribucion de la renta. Si los perceptores de rentas al-
tas acceden con mayor facilidad a la Universidad y ésta es financiada con fon-
dos publicos, puede haber una redistribucion regresiva (problema que puede
verse agravado en algunos paises en vias de desarrollo si se produce una poste-
rior «fuga de cerebros» a los paises mas avanzados). Por esta razon, sobre la que
hay abiertas discrepancias en las contrastaciones empiricas, se han disefiado me-
didas alternativas tales como la provision de becas, que al tener un caracter mas
selectivo puede producir efectos menos negativos.

Programas de seguridad social

Los programas de seguridad social, especialmente los de caracter contributivo que fa-
vorecen a los ancianos y a los desempleados, no persiguen como finalidad basica la re-
distribucion de la renta (puesto que las personas beneficiarias no han de ser pobres para
recibir las prestaciones). Sin embargo, contribuyen en gran medida a disminuir la mar-
ginacion y la pobreza.

Entre los instrumentos fundamentales vinculados con estos programas se pueden
destacar los siguientes:

— Seguro de desempleo. Proporciona ayuda temporal a las personas que pierden su
puesto de trabajo. De esta manera se remedia uno de los sintomas de la pobre-
za mediante la limitacién de la reduccion de los ingresos.

— Pensiones de jubilacion e invalidez. Estas ayudas, generalmente de origen con-
tributivo, permiten a las personas de edad avanzada mantener un cierto nivel de
renta. En otras ocasiones, se trata de prestaciones no contributivas con las que se
trata de evitar la caida en la indigencia de capas de la poblacidon que no han po-
dido contribuir al sistema de seguridad social durante el tiempo exigido.

— Sistema sanitario publico. Se trata de proporcionar servicios publicos de salud
a todos los ciudadanos. Si las prestaciones son no contributivas (piénsese en el
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caso de ancianos sin recursos econémicos), esta politica social puede tener cla-
ras repercusiones redistributivas.

En relacion con las pensiones y la sanidad publica, hay que sefialar que los dos as-
pectos determinantes de su posible aportacion a la redistribucion de la renta son su ca-
racter no contributivo (si las prestaciones fueran universales y contributivas, el impac-
to sobre la redistribucion seria reducido), o bien que la contribucion sea relativamente
reducida respecto a las prestaciones y que la financiacion adicional se obtenga con un
sistema fiscal progresivo.

Transferencias netas generales

A través de las mismas se entregan subsidios a los perceptores de rentas bajas. Estos pa-
gos pueden ser monetarios o en especie (realmente algunos de los programas de segu-
ridad social, antes referidos, pueden considerarse dentro de esta orbita, aunque tengan
menor énfasis redistributivo en favor de los pobres).

Entre estos programas de bienestar social se pueden destacar los siguientes:

* Ayudas a las familias de bajos ingresos con cargas familiares. Estas ayudas pue-
den realizarse en efectivo (en funcion de los hijos) o a través de guarderias gra-
tuitas u otras formas de remuneracion en especie (créditos preferenciales o sub-
venciones para viviendas...).

* Prestaciones en especie para los perceptores de rentas bajas. Los vales de comi-
day transporte y las entregas de ropas y enseres domésticos son ejemplos de esta
politica.

» Tarifas discriminatorias para los perceptores de rentas bajas. Esta politica se pue-
de utilizar a través de precios subvencionados de ciertos bienes y servicios esen-
ciales (transportes publicos, luz, gas, alimentos...). En la medida en que estas ayu-
das se centran en los pobres y en que el sistema fiscal sea progresivo, estas
actuaciones tienen un claro componente redistributivo. El objetivo final es au-
mentar la renta disponible de los perceptores de ingresos reducidos.

Renta disponible = Renta de mercado generada — Impuestos + Transferencias

Redistribucion directa entre grupos especificos

Con estas medidas se trata de conceder ayudas a determinados grupos sociales me-
diante el establecimiento de impuestos a otros colectivos mas favorecidos. Esta com-
binacion de impuestos y gastos selectivos conforma una discriminacion fiscal con fines
redistributivos.

Algunos ejemplos de esta politica pueden ser los siguientes:

— Establecimiento de una tasa impositiva a los propietarios de yates deportivos
para remodelar la flota pesquera.

— Establecimiento de una imposicion especial a las grandes superficies comer-
ciales para financiar la formacion profesional de los pequefios comerciantes.
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Politica de inversiones publicas

Una politica redistributiva puede basarse en un sistema fiscal de financiacion progre-
siva, con el acompafiamiento de un programa de inversiones publicas que beneficie a
los perceptores de rentas bajas.

El desarrollo de programas de obras publicas (carreteras, vivienda, escuelas, hos-
pitales...) puede tener diversos impactos redistributivos. Entre otros, pueden sefalarse
los siguientes:

— Creacion de puestos de trabajo entre los perceptores de ingresos reducidos, so-
bre todo si se trata de infraestructuras que requieren la utilizacion de técnicas in-
tensivas en mano de obra.

— Utilizacion de los bienes y servicios generados a través de estas inversiones pu-
blicas por las capas de poblacion de ingresos reducidos (viviendas sociales, es-
cuelas para grupos objetivo rurales o urbanos de bajos ingresos...).

— Puede haber filtraciones hacia los grupos de ingresos altos o medios si los bie-
nes y servicios ofrecidos generan elevadas externalidades positivas para los mis-
mos (piénsese en las autopistas, infraestructuras de transporte aéreo...)

3. El impuesto negativo sobre la renta como alternativa

Este tipo de impuesto se basa en establecer una renta minima para todas las personas,
de tal manera que puedan superar el umbral oficial de pobreza.

Por lo tanto, se trata de conceder subvenciones a todas las familias cuyos ingresos
estén por debajo de la renta minima garantizada. Las transferencias variaran inversa-
mente con la renta del beneficiario.

En términos analiticos:

’Ti =t Yi = Ymin
siendo:

T. = Deuda tributaria.

t = Tipo impositivo.

y; = Renta individual.
Ymin = Renta minima.

Si la renta y; es menor que y,..,, S¢ establece un pago impositivo negativo hasta que
el receptor alcance ese nivel minimo. Cuanto mayor sea y,,;,, menor sera el rendimien-
to tributario.

Desde el punto de vista instrumental, un impuesto negativo sobre la renta (INR)
permite reducir los costes administrativos y simplificar los sistemas administrativos de
redistribucion.

En la Figura 9.4 se puede observar el funcionamiento efectivo de un impuesto ne-
gativo sobre la renta, deduciéndose los siguientes aspectos analiticos:

— La familia «a», que generaba una renta nula, recibe una subvencion (impuesto
negativo) de 10.000 unidades de cuenta (u.c.).
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Figura 9.4. Impuesto negativo sobre la renta.

— La familia «b», que generaba 2.000 unidades, debe ser subsidiada con 9.000 u.c.,
puesto que si recibiera solamente 8.000 u.c., para alcanzar la renta minima, no
tendria ningtn estimulo para seguir trabajando y ganar las 2.000 u.c. El total de
ingresos obtenidos sera de 11.000 u.c., alcanzando el punto F de la figura.

— Si el programa contintia de esta manera, proporcionando 1.000 u.c. por cada
2.000 u.c. generadas, las familias con rentas subsidiadas se desplazaran a lo
largo de la linea CD hasta el punto de corte D, en el que no se pagara ninguna
subvencion.

— Por lo tanto, las familias con ingresos totales inferiores a 20.000 u.c. «tributan
a la inversay, es decir, reciben una subvencion.

— Las familias con ingresos superiores a 20.000 u.c. tendran que someterse a tri-
butacion positiva. Piénsese en la familia «e», que percibe 26.000 u.c. y tendra
que pagar un impuesto positivo de 3.000 u.c.

— Cuanto mayor sea la pendiente de CD, mayor sera la renta que una familia pue-
de retener y mayor el incentivo para trabajar y obtener ingresos en el mercado.

El problema es que el desarrollo de un programa de INR es oneroso para el gobier-
no, puesto que no sélo paga subvenciones, sino que deja de ingresar los impuestos que
antes recaudaba de muchas familias de ingresos medios (situadas en el tramo entre
10.000 y 20.000 u.c.). Para combatir ese inconveniente puede recurrirse a la identifi-
cacion de ciertos colectivos, como pueden ser los ancianos, enfermos e incapacitados
(los que realmente no pueden trabajar) y garantizarles la renta minima.

4. Politicas de rentas y precios

La politica de rentas puede tener una finalidad redistributiva mediante la intervencion en
los mecanismos de fijacion de precios y salarios en el mercado (véase el Capitulo 14).
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En este capitulo hemos seleccionado la legislacion de salarios minimos, la politica de
precios agrarios y la politica de precios controlados maximos.

Legislacion de salarios minimos

El objetivo de esta legislacion es asegurar una retribucion minima a todos los trabaja-
dores y evitar que el mercado lleve a situaciones en que las personas empleadas tengan
dificultades para poder subsistir.

Esta politica de rentas salariales puede generar diversos efectos, segun cual sea la
respuesta del mercado ante la intervencion publica. En la Figura 9.5 se analizan las
curvas de oferta y demanda del mercado de trabajo correspondiente.

— La posicion de equilibrio en el mercado de trabajo se alcanza con un volumen
de trabajo empleado g, y un salario w,.

— Si el gobierno fija un salario minimo superior al de equilibrio (w,), los trabaja-
dores querran ofrecer Og, horas de trabajo, mientras que la demanda se restrin-
gira hasta Og;. El empleo efectivo (Og;) sera inferior al de equilibrio, ya que
hay exceso de oferta en el mercado. En consecuencia se producen dos efectos:
reduccion del empleo de Og, a Og; y aumento del salario de los trabajadores
que permanezcan empleados.

— Lareduccion del empleo, con su correspondiente impacto redistributivo en contra
de los desempleados, dependera fundamentalmente de la diferencia entre el sa-
lario establecido y el de equilibrio y de la elasticidad de la demanda de trabajo.

Politica de precios agrarios

El sostenimiento de los ingresos de los agricultores, ante el debilitamiento de los pre-
cios relativos de los productos agrarios y las fluctuaciones de los mismos, ha sido un
objetivo tradicional de la mayor parte de los gobiernos.

(@) g% a4 q Q

Figura 9.5. Politica de salarios minimos.
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La Administracion Publica ha recurrido a medidas intervencionistas en los mer-
cados de productos agrarios, entre las que destacan las de reduccion de la produccion
y las de establecimiento de precios garantizados que aseguren ciertos ingresos a los
agricultores. El funcionamiento de esta politica de precios se puede observar en la Fi-
gura 9.6.

— Si el gobierno decide asegurar un precio, p,, a los agricultores, debe estar pre-
parado para adquirir la produccién que exceda de Og; si la cosecha es buena.

— Si la cosecha es reducida (Og;), el gobierno disminuiria sus existencias en la
cuantia ¢,q,, de forma que la oferta total en el mercado fuere g, al precio p,.

Esta politica, muy utilizada tradicionalmente, es objeto de diversas criticas por ha-
ber contribuido a generar excedentes estructurales y por no contribuir a la moderniza-

cion de la agricultura (no favorece las innovaciones tecnoldgicas ni los cambios de ac-
tividad).

Politica de precios mdximos controlados

El gobierno puede establecer una politica de rentas no salariales, normalmente via pre-
cios, con finalidad redistributiva. Se trata de que los perceptores de rentas bajas puedan
adquirir determinados bienes y servicios a unos precios cuyo nivel maximo queda li-
mitado administrativamente. La politica de precios maximos se ha vinculado tradicio-
nalmente con productos «sociales» de primera necesidad (sobre todo el pan, aztcar y
otros productos alimenticios) y con el control de los alquileres de viviendas.

En términos economicos, el control de precios puede provocar una reduccion de la
cantidad ofrecida del bien o servicio y una disminucion del precio pagado por los be-

@ & a Q

Figura 9.6. Politica de precios agrarios.
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neficiarios. Piénsese, por ejemplo, en el alquiler de viviendas y analicese la situacion
examinando la Figura 9.7. En ausencia de intervencion administrativa, el precio unita-
rio es p; y el nimero de casas alquiladas es ¢,. Si el precio maximo autorizado es p,,
disminuye la oferta de viviendas de alquiler hasta Og,, mientras que la demanda alcan-
za Ogs. Se produce un exceso de demanda, con lo que los beneficiarios de los precios
bajos se benefician, pero algunas personas quedan sin acceso a la vivienda de alquiler.
(En casos de control de precios, puede aparecer un «mercado negro» derivado de la
existencia de una demanda insatisfecha).

5. Politica de redistribucién de activos

La propiedad de los activos suele estar mas concentrada que la distribucion de los in-
gresos, por lo que en ocasiones se han propuesto politicas que se orienten a la redistri-
bucioén del patrén vigente de activos, y muy particularmente del suelo y del capital fi-
sico y humano.

Entre las principales medidas que los gobiernos han planteado para contribuir a la
redistribucion de activos se pueden citar las siguientes:

* Reforma agraria

Consiste en realizar cambios en los regimenes de tenencia y explotacion de la tierra
cultivable. Se puede realizar a través del reparto de la tierra o de la colectivizacion de
la misma.

La eficacia de estas medidas dependera de sus costes (confiscaciones y expropia-
ciones) y de la capacidad de generar ingresos de las nuevas unidades agrarias indivi-
duales o colectivas.

o q, a, a, Q

Figura 9.7. Politica de precios maximos de alquiler.
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» Intervencion publica en el mercado de trabajo

La redistribucion de activos en favor de los trabajadores se puede realizar a través de la
disminucion del precio relativo del trabajo (subvenciones para la creacion de empleo,
disminucion de costes de la seguridad social...).

La politica educativa y de sanidad, ya sefialada anteriormente, contribuye, via me-
jora del capital humano y de la eficiencia fisica de los perceptores de rentas bajas, a
incrementar la capacidad de generar ingresos de los grupos sobre los que se quiera
actuar.

Una cuestion importante en la politica redistributiva que actua en el mercado de tra-
bajo es precisamente la delimitacion de los grupos objetivo discriminados o segmenta-
dos con tendencia a la estigmatizacion (desempleados, trabajadores irregulares y oca-
sionales, campesinos submarginales...).

NOTA FINAL

La distribucion de la renta ha sido el objetivo de politica econdomica mas interrelacio-
nado con cuestiones éticas y morales. Precisamente por esta razon, para algunos auto-
res no debia ser objeto de estudio positivo la redistribucion, puesto que la misma debia
desenvolverse en el mundo de la ética y de los juicios de valor.

Si embargo, hoy en dia un numero de autores acepta el estudio de la politica de dis-
tribucion de la renta concediendo especial importancia a las medidas que permitan evi-
tar la exclusion y marginalidad de amplias capas de la poblacion.

Los instrumentos del gobierno para reducir la desigualdad y reducir la pobreza son
variados, aunque, a grandes rasgos, se pueden vincular con la politica fiscal, la politi-
ca de rentas y las medidas de redistribucion de activos.

Para una posible ampliacion del tema, pueden consultarse, en el plano tedrico, los
trabajos de E. Bandrés (1993): Economia y redistribucion. Teorias normativas y posi-
tivas sobre la redistribucion de la renta, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Ma-
drid; y P. J. Lambert (2001): The distribution and redistribution of income, third edition,
Manchester University Press.

Entre los trabajos aplicados, cabe sefialar el libro de Frangois Bourguignon y Luis
Perera (eds.) (2003): The impact of economic policies on poverty and income distribu-
tion, Oxford University Press, The World Bank, Washington.

CONCEPTOS CLAVE
Etica. Igualdad de oportunidades.
Equidad. Programas de seguridad social.

Distribucion funcional.
Distribucion personal.

Curva de Lorenz.

Indicadores de pobreza.
Coeficiente de Gini.

Indice de desigualdad sigma.

Politica impositiva.

Impuestos negativos sobre la renta.
Redistribucion de activos.

Salario minimo.

Filtraciones.

Conflicto eficiencia-equidad.
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Calidad de vida

y conservacion
del medio ambiente

«En el caso tipico de las molestias por humos... Una solucion alter-
nativa es la reglamentacion estatal directa... el Estado puede imponer re-
gulaciones que especifican lo que la gente debe hacer o dejar de hacer,
disposiciones que deben ser respetadas por los interesados... el Estado
para resolver el problema de las emanaciones de humo puede decretar que
determinados métodos de produccion queden prohibidos o que resulten
obligatoriosy.

R. COASE,

«The problem of social costy, The Journal of Law and Economics,
vol. ITI, octubre, pags. 255-256 de la version espafiola en
Hacienda Publica Espaiiola, n.° 68, 1991.

A calidad de vida constituye una preocupacion relativamente nueva en el horizon-

te de los objetivos econdmicos. La obsesion por el crecimiento econdmico habia
dejado en un segundo plano el interés por los aspectos cualitativos de ese crecimiento
y por sus efectos y derivaciones sobre el medio ambiente.

La relevancia de estas cuestiones se pone claramente en evidencia cuando se con-
sidera, de acuerdo con los andlisis de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS), que
las tres cuartas partes de los 50 millones de defunciones que, aproximadamente, tienen
lugar cada afio en el mundo se deben a enfermedades relacionadas con el medio am-
biente o el estilo de vida.

265
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Desde mediados de la década de los sesenta empieza el interés de los economistas
por la calidad de vida y surgen los primeros trabajos acerca de los problemas y costes
derivados del crecimiento econémico. Poco a poco se va perfilando un nuevo objetivo
de la politica econdmica: la calidad de vida y, dentro de ella, la conservacion del me-
dio ambiente, que quiza constituye en el momento actual su principal manifestacion.

La inclusion de estos objetivos en el derecho positivo tiene una clara ilustracion en
el Tratado de la Unidén Europea a la hora de formular sus principios programdticos.
Asi, en el articulo 2 se recoge que «La Comunidad tendra por misién promover ... Un
crecimiento sostenible y no inflacionista que respete el medio ambiente ... la elevacion
y la calidad de vida...». Igualmente, en lo que se refiere a las acciones, el articulo 3
puntualiza que «Para alcanzar los fines enunciados en el articulo 2, la accion de la Co-
munidad implicard: ... una politica en el ambito del medio ambiente ... una contribucion
al logro de un alto nivel de proteccion de la salud ... una contribucion al fortalecimien-
to de la proteccion de los consumidores...».

De acuerdo con este planteamiento, el presente capitulo se estructura en cuatro apar-
tados dedicados a las siguientes cuestiones. En primer lugar, se trata de exponer el con-
tenido del término calidad de vida con el objeto de poner de manifiesto las diferentes
facetas que engloba el mismo y justificar su importancia como objetivo de politica eco-
nomica. Después se pasa revista a las diferentes propuestas que los economistas han
realizado para intentar medir el bienestar social —como expresion de la calidad de
vida—. En tercer lugar, se recoge un analisis sobre los diferentes instrumentos de po-
litica econémica que pueden incidir sobre la calidad de vida. Finalmente, el altimo
apartado se destina a destacar sintéticamente las conclusiones mas importantes deriva-
das del analisis realizado.

10.1 CONTENIDO Y JUSTIFICACION

DEL OBJETIVO CALIDAD DE VIDA

A partir de la segunda mitad de la década de los sesenta comienzan a desarrollarse
anomalias en los pensamientos neoclasico y keynesiano centrados en la produccion y
consumo de bienes. Asi, algunos autores empiezan a escribir acerca de los costes del
crecimiento y la preocupacion por la busqueda de la calidad se va generalizando.

Este interés va creciendo en afios posteriores, y como ejemplo se puede citar que en
1987 la Asamblea General de las Naciones Unidas adopto la resolucion 40/179 sobre
Aspectos Cualitativos del Desarrollo, y a partir de entonces se ha interesado por nue-
vas orientaciones socioeconomicas de la calidad de vida que hagan frente al problema
de la «invisibilidad econdmicay, derivado tanto de la falta de instrumentos estadisticos
como de la dificil valoracion social y econdomica de ciertos aspectos relacionados con
el bienestar.

La calidad de vida tiene diversas manifestaciones. Con la finalidad de intentar de-
sarrollar su amplio contenido se ha elaborado el Cuadro 10.1, donde se identifican de
una forma resumida sus principales componentes.

Debe tenerse en cuenta que la vertiente de la calidad de vida vinculada con los ser-
vicios sociales tenia ya previos enlaces sélidos en el denominado Estado del Bienes-
tar, destacando especialmente las actuaciones publicas en materia de educacion y sa-
nidad. Sin embargo, la visién actual en la literatura econdmica acerca de este objetivo
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Cuadro 10.1. Contenido del objetivo calidad de vida

1. Calidad de los bienes
y servicios consumidos

Impacto de los productos sobre la nutricion y la salud.
Durabilidad y seguridad de los productos adquiridos.
Impacto de los productos sobre las condiciones de vida.

2. Educacion

Adquisicion, mantenimiento y desarrollo de conocimientos.
Satisfaccion experimentada en el proceso educativo.
Conservacion y enriquecimiento de la herencia cultural.

3. Salud

Duracion de la vida.
Reduccion de enfermedades y sufrimientos.
Acceso a servicios sanitarios.

4. Empleo y calidad
del trabajo

Tiempo dedicado a actividades laborales.
Condiciones del trabajo (participacién, autonomia e interés, flexibilidad).

5. Empleo del tiempo

Acceso a servicios de esparcimiento.
Tiempo disponible para actividades culturales y relaciones.

6. Medio ambiente fisico

Erosién de los suelos.

— Contaminacion del aire, de las aguas terrestres y del mar.

— Recursos naturales (especialmente los no renovables).

— Faunay flora.

— Medio ambiente urbano (congestion, trafico, humos, ruidos, etc.).
— Tecnologia y residuos.

es mas amplia, abarcando aspectos relativos a la calidad de los bienes y servicios con-
sumidos; el empleo y la calidad del trabajo; el uso del tiempo y el medio ambiente.

En sentido amplio, la calidad de vida se interesa por todas las condiciones de vida
de las personas y, en consecuencia, se vincula con el concepto de desarrollo sostenible,
que se puede definir como aquel que satisface las necesidades del presente sin com-
prometer la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer sus propias necesi-
dades. La consecucion del bienestar actual no debe imponer costes significativos en el
futuro. Estos costes significativos se pueden traducir en la incapacidad para satisfacer
necesidades futuras.

A través de la politica de calidad de vida se pretende hacer frente al problema de los
costes del crecimiento (externalidades, impacto sobre el medio ambiente, calidad de
bienes y servicios...). Desde una vision global, se trata de hacer frente a la satisfaccion
de las necesidades vinculadas con las capacidades funcionales basicas de las personas:
vida completa, con buena salud y utilizacion de los sentidos, adecuada integracion so-
cial, vinculacién con la naturaleza, disfrutar de los conocimientos y de actividades re-
creativas. Con este resumen de la aportacién de Nussbaum y Sen (1996) se sefala cla-
ramente el &mbito de la calidad de vida.

10.2 LA MEDICION DE LA CALIDAD DE VIDA

Si, como acabamos de exponer, resulta dificil definir operativamente la calidad, mucho
mas complicado es el proceso de cuantificacion, dado que aparecen elementos subjeti-
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Cuadro 10.2. Categorias de medicion de la calidad de vida

Principales aportaciones

1. Funciones de utilidad y de analisis — Funcion de utilidad social.
de las necesidades humanas — Analisis total de las necesidades y satisfacciones
humanas.
2. Métodos basados en la Contabilidad Nacional — Bienestar econdmico neto.

— Matriz de contabilidad social.
— Indice de bienestar econédmico sostenible.
— Enfoque de las actividades (Vanoli).

3. Sistemas de indicadores socioeconémicos — Indicadores sociales y economicos.

— Indice de desarrollo humano (ONU).

Fuente: Elaboracion propia.

vos y se requiere la elaboracion de indicadores complejos que incluyan todos los ele-
mentos pertinentes en la consideracion de las condiciones de vida de la poblacion.

En el Cuadro 10.2 se ha pretendido sintetizar las diversas aportaciones analiticas
que ayudan a la medicion adecuada del objetivo calidad de vida. Fundamentalmente se
pueden considerar las funciones de utilidad y de analisis de las necesidades humanas;
los métodos basados en la Contabilidad Nacional y los sistemas de indicadores socio-
economicos.

1. Las funciones de utilidad y el analisis total
de las necesidades humanas

Este primer enfoque tiene su punto de partida en las funciones de utilidad individual,
para posteriormente llegar a derivar una funcion de utilidad colectiva.

Si esta funcion colectiva puede ser obtenida y medible, facilmente se comprende
que el problema queda resuelto, ya que la funcion de utilidad colectiva puede sin difi-
cultad identificarse con la funcién de bienestar social.

Como es conocido, la teoria del consumidor individual se basa en la funcion de uti-
lidad de dicho individuo, suponiendo que es posible medir esta utilidad segtin escalas
ordinales a partir de un axioma unido de preferencias ordenadas. Es decir, un conjun-
to cualquiera de situaciones de consumo A, B, C, D... puede disponerse siguiendo un or-
den coherente y tnico de preferencia ascendente. De acuerdo con este axioma aprio-
ristico, se acepta que un individuo puede ordenar coherentemente sus opciones
indicando qué situaciones prefiere a otras y cudles le son indiferentes. Por tanto, es su-
ficiente para poder establecer la existencia de una funcion de utilidad que se sujete uni-
camente a una transformacion monotona.

A partir de estos planteamientos iniciales acerca de la medicion ordinal de la utili-
dad, se ha desarrollado una amplia literatura con un contenido matematico cada vez
mas complejo, hasta llegar a formulaciones que posibilitan la medicion cardinal de la
utilidad, basandose en axiomas tedricos mas o menos aceptables, pero poco demostra-
bles desde el punto de vista empirico.
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De lo anterior, puede afirmarse que el problema de medicion de la utilidad indivi-
dual esta resuelto. Sin embargo, en el terreno practico, los problemas son de dificil so-
lucion, dado que habria que incluir un niimero tan elevado de bienes y servicios dentro
de la funcion de utilidad que la convertirian en inmanejable, por sencilla que fuese.

Sin embargo, el problema basico no es medir una funcién de utilidad individual,
sino la funcién de utilidad colectiva, que seria la equivalente de la funcion de bienestar
social. Surge asi el problema de la agregacion, que implica pasar de las utilidades in-
dividuales a las del conjunto, sea €ste un pais, una regidén o un area geografica mas
pequefia.

Arrow intentd construir una escala de preferencias colectivas similar a la escala de
preferencias individuales establecida por Pareto. Parti6 para ello de una base axioma-
tica, estableciendo cinco criterios, que conducen a la conclusién de que el mecanismo
de eleccion social debe ser l6gico y respetar las preferencias de los individuos, pero
que no es factible encontrar una funcion de bienestar social que satisfaga simultanea-
mente estos criterios.

No obstante, a partir de Arrow ha surgido una amplia literatura que intenta resolver
el problema de la agregacion de las funciones de utilidad individual, para pasar a fun-
ciones de utilidad colectiva. Entre las principales aportaciones centradas en la valo-
racion de las necesidades y las satisfacciones humanas destacan las de Scitowsky y
Max Neef, cuyas principales caracteristicas se sintetizan a continuacion:

o T Scitowsky

Este autor intenta encontrar el papel que los factores econémicos juegan en el
esquema total de las satisfacciones humanas. Para ello considera diversos elementos,
todos de dificil cuantificacion economica, entre los que pueden destacarse los si-
guientes:

— Satisfacciones basadas en la autosuficiencia y en la autoprestacion de servicios
(tareas domésticas, ejercicio fisico y mental...).

— Bienes y servicios externos al mercado. A titulo de ejemplo, se pueden sefialar
las prestaciones militares obligatorias y las actividades desarrolladas en el hogar.

— Las economias externas (contaminacion, ruidos, impacto ambiental...).

— El estimulo derivado del trabajo y las satisfacciones derivadas de ser util a los
demas (altruismo, filantropia...), de pertenecer a un grupo o de defender nues-
tros habitos.

— Satisfacciones vinculadas con el contacto humano y los estimulos mutuos, en
las que la variedad, la sorpresa y la novedad ejercen un relevante papel.

* Max Neef

Este autor distingue entre medios —el consumo— y fines —el bienestar econdmico
conseguido—. También realiza la distincion entre necesidades existenciales (ser, tener,
hacer y pensar) y necesidades axiologicas, cuya satisfaccion se desenvuelve en el am-
bito de las existenciales y que permiten obtener bienestar. Estas necesidades axiologi-
cas son las siguientes: subsistencia, proteccion, afectividad, comprension y conoci-
miento, participacion, ocio, creacion, identidad y libertad.
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En consecuencia, la comida y el abrigo son medios (no necesidades en si mismas)
para satisfacer las necesidades de subsistencia y proteccion. La oferta de bienestar, que
incluye las diversas actividades y consumos que satisfacen las necesidades sefialadas,
supone un nuevo marco de medicion que supera el de las clasicas medidas de renta per
capita.

2. Métodos basados en la Contabilidad Nacional

El interés de los economistas se ha centrado basicamente en la medicion de lo que en
un sentido amplio podriamos denominar sector monetario, recogiendo dentro de ¢l las
transacciones que se realizan dentro del mercado, pero sin preocuparse del medio fisi-
co ni de las condiciones cualitativas en que se llevan a cabo las tareas productivas y de
distribucion.

Sin embargo, las actividades de no mercado, es decir, las correspondientes al sec-
tor no monetario, tienen cada vez una importancia creciente en el contexto de cualquier
economia.

El enfoque contable convencional adolece de tres defectos basicos. En primer lugar,
existen aspectos del bienestar que no son medibles monetariamente por la Contabilidad
Nacional; piénsese, por ejemplo, en el ocio. En segundo término, existen valores mo-
netarios de ciertas partidas que no solo no contribuyen a un incremento del bienestar,
sino que conllevan, incluso, a un deterioro del mismo; piénsese, por ejemplo, en los
costes sociales derivados de la contaminacion provocada por la industrializacion. Fi-
nalmente, en tercer término, los valores monetarios de los indicadores son el resultado
de multiplicar los precios por las cantidades producidas. Con ello, una simple varia-
cion de precios puede hacer cambiar el valor de los flujos monetarios sin que quepa
deducir una mejora en la satisfaccion de las necesidades.

En resumen, ni todos los elementos del bienestar son mensurables monetariamen-
te, ni todos los valores monetarios asociables al bienestar se mueven necesariamente
en idéntica direccion que é€ste, ni, en ultima instancia, se pueden aceptar dichos valores
monetarios sin considerar el efecto perturbador de los precios.

Entre las principales aportaciones analiticas que intenta hacer frente a estos pro-
blemas destacan: el Indice de Bienestar Econémico Neto (BEN), la Matriz de Con-
tabilidad Social (MCS), el Indice de Bienestar Econémico Sostenible y el estudio de
las actividades de mercado y no mercado.

a) Indice de Bienestar Econémico Neto (Nordhaus y Tobin)

Esta propuesta se concreta en la necesidad de modificar la produccion medida a tra-
vés de la Contabilidad Nacional con una serie de reajustes en tres aspectos funda-
mentales:

— Reclasificacion de ciertos gastos sociales. Se trata de incluir solo los derivados
de la educacion, bienestar social y sanidad, eliminando los procedentes de otros
ambitos, como el judicial, el de la policia y los de administracion general.

— Imputacion de servicios derivados del stock de capital publico, del ocio y del
trabajo no remunerado.
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— Correcciones derivadas de la urbanizacion. Se pretende valorar indirectamente
las externalidades relacionadas con la contaminacion, el ruido, la inseguridad
ciudadana y otros aspectos relevantes.

En el plano empirico, las estimaciones realizadas para Estados Unidos en el perio-
do de 1929-1965 demostraron que segun se valoraran las imputaciones relativas al ocio
resultaba un mayor o un menor crecimiento del BEN respecto del PIB, aunque, en tér-
minos generales, la investigacion sugeria que durante un periodo de tiempo largo los be-
neficios derivados del crecimiento economico podian superar a los costes imputables al
mismo.

b) Matriz de Contabilidad Social

El enfoque de la Matriz de la Contabilidad Social se basa en establecer cinco cuentas
nucleares: produccion, factores productivos, instituciones, ahorro-inversion y resto del
mundo, a las que se afiade cuentas vinculadas con la calidad de vida (por ejemplo, re-
cursos y ambiente). De esta manera, obtenemos la Medida del Bienestar Econdmico
(MBE):

MBE=C+S;+p,B
Siendo:

C = Consumo.
Ss = Ahorro.
p, B = Producto ambiental.
B = Beneficio de las familias (instituciones).
p, = Disponibilidad marginal a pagar de las familias.

En el Cuadro 10.3 se recoge una matriz de contabilidad social con recursos y am-
biente en la que se recogen los valores de las siguientes magnitudes:

— Producto Interior Bruto (PIB).

— Producto Interior Neto (PIN) = PIB — Depreciacion de activos.

— Producto Interior Neto Ambiental (PINA) = PIN — Depreciacion de activos
naturales.

— Producto Ambiental Neto (PAN).

— Producto de Recursos Neto (PRN).

En consecuencia, tendriamos:
MBE = PIN + PRN + PAN

Es decir, se corrige la medicion de actividad economica incluyendo el valor del ago-
tamiento de los recursos y de la degradacion ambiental.



Cuadro 10.3. Matriz de Contabilidad Social con recursos y medio ambiente

DISPOSICION
OFERTA 3 L Resto del .
Produccion Factores Instituciones Ahorro mundo Recursos Ambiente Totales
Produccion C / X Disposicidn total de bien