CLAVES PARA
EL CAMBIO ESTRUCTURAL
Y UNA RECUPERACION
PROLONGADA

Wolfgang Michalski, que dirigio en la OCDE el Informe
final sobre Politicas de Ajuste Positivo, presenta en este
trabajo, escrito especialmente para PAPELES DE ECONOMIA
EspafioLA, lo que él denomina claves para el cambio
estructural que esas politicas pretenden. Tras justificar

su necesidad —motivada en la naturaleza de la crisis
actual — se destaca la importancia que las rigideces
socioeconémicas han tenido —y tienen— como causa del
retraso en la adaptacion de las economias de la OCDE

a los cambios estructurales reclamados por la crisis.

Alterar esa rigidez y facilitar la adaptabilidad de la economia
a los cambios productivos es el propésito de las politicas

de ajuste positivo, que deben combinarse con unas buenas
politicas de ajuste global para crear en la economia un
circulo virtuoso de flexibilidad-estabilidad, opuesto al vicioso
rigidez-inestabilidad dominante en estos ultimos afios.

Las actuaciones de las politicas positivas en los distintos
campos —mercado de trabajo, industria, agricultura,
innovacion tecnologica, comercio exterior— contenidas

en el documento «Politiques d'Ajustement Positivesy,

se repasan por Michalski, concluyendo su trabajo con la
exposicion de las cuatro grandes opciones abiertas a la
politica econémica para orientar/dirigir el cambio estructural.

y relativa estabilidad den-

tro de un desarrollo eco-
nomico generalizado constituian
caracteristicas de las décadas
de los cincuenta y sesenta, mo-
tivo por el que se las conocio
como la «era dorada» de la post-
guerra, época que contrasta con
la actual situacion, especial-
mente en los paises industria-
les. El crecimiento econdmico
que tuvo lugar en los paises de
la OCDE entre 1950 y 1970 se
situd en torno a una media del
5 por 100, mientras que a partir
de 1974 se ha reducido a un
2,4 por 100 anual. La produc-
tividad desde mediados de los

l Crecimiento, pleno empleo

setenta apenas ha aumentado.
La subida de los precios al con-
sumo, que super6 la cifra ré-
cord del 14 por 100, se ha re-
ducido solo recientemente por
debajo del 7 por 100. A fines de
1982, el paro ronda en torno
al 9 por 100, tendiendo de nue-
vo a aumentar. El comercio in-
ternacional, que en el periodo
de post-guerra aumentd mas ra-
pidamente que la produccion
mundial, muestra desde comien-
zos de los ochenta claros retro-
cesos en su crecimiento. Esta
clara evolucion desfavorable en
el desarrollo de los paises de la
OCDE dificilmente se podra co-
rregir a través de un cambio de

coyuntura. Los desequilibrios
estructurales existentes, como
por ejemplo el aumento estruc-
tural del déficit presupuestario,
asi como el problema de la ba-
lanza de pagos s6lo son una
parte de los dificiles obstaculos
que han de superarse. A ellos
se afiaden las profundas modi-
ficaciones estructurales registra-
das en el lado de la oferta, que
han establecido unas nuevas
condiciones duraderas para el
desarrollo de la produccion y el
empleo.

DIAGNOSTICO DE LA
CRISIS

2. El shock producido en
1973 por el precio del petroleo y
el subsiguiente estancamiento
con inflacion han de contabilizar-
se como los principales factores
en la ruptura de las tendencias
fundamentales vigentes con an-
terioridad a 1973. Especialmente,
la repercusion sobre el consu-
mo del aumento del precio del
petréleo entre 1973 y 1980 ha
constituido un claro elemento
de la aceleracion de la inflacion,
a la vez que reducia la demanda
global, provocando la subita ob-
solescencia de una parte del ca-
pital instalado. Pero el mayor
precio de la energia y la espiral
derivada de precios-salarios por
el lado de la oferta, constituyen
solo una parte de las causas de
la crisis economica. Otros fac-
tores han actuado también, fac-
tores que permiten comprender
las fuertes tensiones que han
originado un cambio estructural:
la alteracion en la composicion
de la demanda global, la entra-
da en escena de nuevos com-
petidores en el mercado inter-
nacional, las modificaciones
cuantitativas y cualitativas en el
desarrollo demografico y de la

12




fuerza de trabajo potencial, la
aparicion de nuevas tecnologias,
asi como los desplazamientos
registrados en las corrientes co-
merciales y de capitales. Espe-
cial atencion merece el hecho
de que las fuerzas que exigen la
adaptacion estructural de las
economias no son siempre va-
riables externas al proceso eco-
némico en el que producen sus
efectos, sino que en muchos
casos se trata de componentes
de origen interno, como por
ejemplo la fijacion de las dife-
rentes tasas de aumento de los
costes salariales. Sin embargo,
un buen funcionamiento de la
economia de mercado deberia
afrontar y dar respuesta a los
cambios precisos reclamados
por esta situacion, lo que no ha
sucedido. De ello se deduce,
por consiguiente, que el proble-
ma economico actual no solo
es dificil de superar por la mag-
nitud de las exigencias de adap-
tacion, sino que a ello se aiade
—Ilo cual agrava ain mas la si-
tuacion— que la economia vy la
sociedad de los paises industria-
les, en esta fase de cambios ra-
pidos en el medio econdémico
y tecnologico, estan dispuestas
en menor medida gue en los
afos sesenta a reaccionar de un
modo positivo ante los nuevos
retos.

3. Las rigideces socio-eco-
nomicas, particularmente las mas
enraizadas y que pueden seguir
comprometiendo las facultades
de adaptacion de los paises in-
dustriales en los afios ochenta,
podrian ser atribuidas sustan-
cialmente a los siguientes cua-
tro motivos:

1.° Las conductas sociales
vigentes y las instituciones hoy
disponibles reflejan las circuns-
tancias de una época de expan-
sibn economica y elevado em-

pleo, hechos que testimonian el
progreso social realizado pero
que no son ya compatibles con
las condiciones econdmicas cam-
biantes y distintas de los afios
setenta y ochenta.

2.° Las rigideces surgen tam-
bién de la creciente influencia
directa e indirecta de los esta-
dos sobre la economia. Una in-
tensificacién de la normativa so-
bre el medio ambiente, por ejem-
plo, o la ampliacion del ambito
establecido del sector publico
o del sistema de Seguridad So-
cial podrian ser totalmente de-
seables. Pero, ;podemos cono-
cer los efectos secundarios e
involuntarios que provocan bajo
ciertas circunstancias? Por otra
parte, debe contabilizarse la in-
fluencia negativa de esas inter-
venciones sobre los estimulos a
la inversion, al empleo y al
ahorro.

3.° Diversas rigideces eco-
nomicas y sociales derivan de
las actuaciones publicas que
tratan de atenuar las repercu-
siones de los cambios estruc-
turales, pero que insisten, con
frecuencia, en mantener estruc-
turas de empleo y producciones
que no son ya competitivas.

4.° Y por ultimo —y éste es
un punto cuya significacion di-
ficilmente puede menospreciar-
se— el lento crecimiento eco-
nomico, como tal, agrava, por
si mismo, la necesaria adapta-
cion estructural.

ESTABILIDAD DEL
MARCO ECONOMICO
GENERAL,
FLEXIBILIDAD
ESTRUCTURAL

Y CRECIMIENTO
ECONOMICO

4. En una economia en ex-
pansion el cambio estructural
provoca fricciones relativamente
pequefas: el éxito o el fracaso en
el proceso de ajuste consiste en
elegir, en primer lugar, entre las
distintas tasas de crecimiento,
teniendo en cuenta los diferen-
tes sectores de la economia y
con respecto a las diferentes
actividades internas de la em-
presa. Por el contrario, en una
economia estarcada, el proceso
de adaptacion origina situacio-
nes comprometedoras, en las
que importantes posibilidades
economicas y para el complejo
empresarial se ven reducidas de
modo absoluto. A ello hay que
anadir el hecho de que, en un
crecimiento economico rapido,
los beneficios son generalmente
mas elevados y se difunden am-
pliamente, lo que favorece las
nuevas inversiones y la asun-
cion de riesgos, realizandose in-
novaciones a través de activida-
des totalmente ineditas, contri-
buyendo todo ello a un fuerte
crecimiento y a un alto nivel de
empleo, por lo cual el trabaja-
dor se encuentra en la mejor
disposicion para aceptar una
mayor movilidad, asi como el
empresario comprueba la nece-
sidad y conveniencia de finan-
ciar la formacion profesional de
la fuerza de trabajo. Dada la
importancia de esta interrelacion
entre crecimiento econdémico y
adaptacion estructural, resulta
hoy evidente que para lograr un
‘crecimiento continuado, no in-
flacionista, junto a un satisfac-
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torio nivel de empleo, la regu-
lacion adecuada de la demanda
global no es suficiente. Esa po-
litica debe complementarse con
una politica eficaz orientada del
lado de la oferta, para que ten-
ga lugar una reestructuracion
positiva de la economia.

5. El sistema de economia
de mercado facilita al empre-
sario y al consumidor una infor-
macion compleja no sélo sobre
la situacion actual, sino también
sobre las preferencias sociales
y sobre las posibilidades técni-
cas futuras, estimulando por
consiguiente, en tiempo debi-
do, la necesaria adaptacion es-
tructural de la oferta, la pro-
duccion y la demanda. Ello
constituye la mejor garantia para
el comportamiento adecuado de
los agentes econdémicos en sec-
tores relativamente estables y
que actdan en un marco de re-
laciones politicas y sociales no
sujeto a excesivas sorpresas.

Bajo unas condiciones de cre-
cimiento continuado, pueden los
inversores privados y los traba-
jadores establecer planes a me-
dio y largo plazo y perseverar
en ellos, facilit4ndose asi su dis-
posicion a soportar la carga de
los cambios necesarios asumi-
dos como precio de las venta-
jas adicionales que podran ob-
tener de los mismos. Cuando
las decisiones privadas puedan
verse influidas por movimientos
aleatorios, esas decisiones acor-
taran su tiempo de urgencia,
adoptandose muy a corto pla-
zo, lo que supone una amenaza
tanto para los objetivos economi-
cos deseables como para la
formacion de capital.

6. Lo anteriormente expues-
to es especialmente valido en
condiciones econdmicas gene-
rales de estabilidad. Estabilidad
de precios, alto empleo, expan-

sion regular de la demanda, equi-
librio econémico externo, son
factores que propician el ajuste
espontaneo del mercado a los
cambios fundamentales del mar-
co econoémico. Cuando, por el
contrario, factores distorsiona-
dores de caracter macroecono-
mico ocultan las senales del mer-
cado, se presentan riesgos adi-
cionales para la inversion, la
reestructuracion y la innovacion,
y puede ocurrir con facilidad
que se vea perjudicada la capa-
cidad del mercado para coordi-
nar las decisiones empresariales
descentralizadas. La inflacién,
por ejemplo, agrava y retrasa la
clara interpretacion de las sefia-
les de los precios, dando lugar,
tanto en los precios como en
los costes y en el margen de
beneficios, a un elemento adi-
cional de incertidumbre que
multiplica la inseguridad. Esté
claro, pues, que cuando en una
economia nacional los factores
de produccion, trabajo y capi-
tal tengan movilidad y flexibili-
dad ante los cambios de la de-
manda, las técnicas o la reac-
cion de los precios se facilitara
el mantenimiento del equilibrio
econdmico.

CONSECUENCIAS
PARA LA POLITICA
ECONOMICA GENERAL

7. La interrelacion existente
entre estabilidad relativa del mar-
co politico y economico, flexibili-
dad estructural y resultados eco-
némicos globales plantea difici-
les problemas para la concep-
cion de una estrategia de la po-
litica econdémica internamente
coherente y con posibilidades
de éxito. Y todo ello es aplica-
ble tanto a la politica global de
demanda como a la armoniza-

cion entre los ambitos particu-
lares de la politica econdmica.
Asi, la politica econémica ge-
neral puede contribuir a reprimir
las perturbaciones derivadas de
la demanda monetaria, tanto del
lado del mercado interior como
del exterior. Por otra parte, una
acumulacion excesiva de mo-
dificaciones en la estrategia ma-
croeconémica puede provocar
por si misma inseguridad, que
sirve de base a la exigencia de
una politica previsible a medio
plazo en materia de dinero, cré-
dito y finanzas. En vista de los
rapidos cambios de opiniones
sobre la economia mundial, es
necesario, entre tanto, y ante
tal confusion de ideas, adoptar
dificiles decisiones entre la indi-
cada continuidad y la opuesta
flexibilidad.

8. La estabilidad del marco
basico internacional, asi como
la confianza de la economia en
el mantenimiento del sistema co-
mercial y de pagos multilatera-
les, son condiciones importan-
tisimas para el satisfactorio fun-
cionamiento del sistema de mer-
cado. Las alteraciones profun-
das del clima general interna-
cional, la ereccién de barreras
comerciales efectivas o posibles,
tienen repercusiones deventajo-
sas e inevitables. Las interven-
ciones en las corrientes de ca-
pital y de tecnologia, los con-
troles estatales que producen
inseguridad en el mundo de los
negocios y las excesivas fluc-
tuaciones en los tipos de cam-
bio reducen la eficacia del sis-
tema de mercado, produciendo
inevitablemente repercusiones
desfavorables sobre la expan-
sion y facultades de innovacion
de las empresas. En tal contex-
to, las decisiones tienen con
frecuencia efectos negativos por
encima de las fronteras del Es-
tado gue las ha adoptado. Cuan-
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do el empresario estima que de
la evolucién de la politica eco-
nomica general resultan impor-
tantes obstaculos encubiertos
para el comercio internacional
y los movimientos de capital,
de ello se derivan efectos des-
favorables para la inversion vy la
creacion de puestos de trabajo
en sectores dependientes del
mercado mundial.

9. El ajuste positivo precisa
también de una coherencia en-
tre las politicas macro y micro-
economicas. Carece de sentido
luchar contra la inflacion a tra-
vés de una politica global anti-
ciclica de demanda si, al mis-
mo tiempo, se recurre crecien-
temente a gran nimero de me-
didas en favor de determinados
sectores economicos que suavi-
cen sus efectos para los mis-
mos, manteniendo con esas me-
didas estructuras ineficientes.
Las restricciones comerciales re-
ducen la intensidad competiti-
va, lo que perjudica la posibili-
dad de obtener ganancias de
productividad. Las subvenciones
a los tipos de interés o a los
salarios distorsionan la asigna-
cion oOptima de recursos. Las
subvenciones directas para car-
gas regulares de determinados
sectores o empresas conducen
a que otras ramas y empresas
con mayor desarrollo potencial
e importante posibilidad de crea-
cion de puestos de trabajo que-
den marginadas. En principio,
ademas, todas estas medidas
refuerzan las presiones inflacio-
nistas. Por ello, las medidas mi-
croecontmicas deben tomarse
también dentro de una estrate-
gia definida en base a perspec-
tivas de futuro.

COMPETENCIA Y

POLITICA INDUSTRIAL
N e ey

10.  En un funcionamiento sin
dificultades del sistema de eco-
nomia de mercado, las variacio-
nes de la demanda, la oferta y
los conocimientos técnicos se
manifiestan mediante seiales en
los precios, con las correspon-
dientes reacciones de la empre-
sa respecto a sus niveles de
produccién, sus técnicas pro-
ductivas, capacidad y organi-
zacion. Entre tanto, otros com-
petidores no s6lo reaccionan asi
ante esos cambios, sino que
desatan nuevas alteraciones me-
diante andlisis de mercados, y
a través de nuevos productos
y procedimientos, facilitando con
ello nuevos impulsos innovado-
res. La competencia favorece el
proceso dinamico transforman-
do sus condiciones en (tiles al
bienestar econémico y social.
Sin embargo, dado que el mer-
cado es, con frecuencia, imper-
fecto, el proceso de ajuste en
estos casos quedaria, si se aban-
donase a si mismo, o bien facil-
mente impedido o bien distor-
sionado. De aqui que corres-
ponda al gobierno una impor-
tante tarea en la regulacién po-
litica y econémica, procurando
un marco normativo general que
facilite la accion de la demanda
en el mercado y simultanea-
mente un ajuste seguro, de tal
manera qgue se actue contra los
agentes economicos desleales
tomando medidas que incre-
menten la transparencia del mer-
cado.

11.  Si la politica econémica
general contribuye eficazmente
a garantizar la competitividad
internacional de las empresas
del pais, la politica de compe-
tencia no necesita concentrarse
excesivamente en los problemas

estructurales. Cuando la com-
petitividad en el mercado inter-
nacional es criterio decisivo, y
el mercado nacional esta abierto
a la competencia exterior, pue-
den las empresas con posicio-
nes dominantes en el mercado,
0 en situaciones colusivas, ser
tratadas de modo diferente que
en el caso del productor nacio-
nal que mantiene una posicion
practicamente indiscutida de mo-
nopolio. Una economia abierta
tiene la ventaja de que la poli-
tica de competencia puede cen-
trarse con mayor intensidad en
los aspectos de innovacion po-
tencial, en la reduccion de cos-
tes a largo plazo, en el recono-
cimiento de la eficacia dinami-
ca, unida a las posibilidades eco-
nomicas de las empresas y la
produccion en masa basada en
la mejora de los conocimientos.
El cambio en las producciones
y en la estructura de las em-
presas es la base para la in-
version, la introduccién de nue-
vas tecnologias y la organizacion
eficiente, en las que reside su
aportacion, de las que depen-
de el crecimiento econémico a
largo plazo y sobre las que la
politica de competencia puede
ser plenamente eficaz.

12.  Con respecto a los requi-
sitos para el ajuste positivo, el
tema de los cartefs presenta una
amplia problematica, junto a los
referentes a empresas dominan-
tes y situaciones de colusion.
En general, las desventajas de
las grandes empresas no se com-
paran con las ventajas que ofre-
cen simultaneamente. Las agru-
paciones cartelizadas impiden
frecuentemente la transferencia
de recursos desde empresas no
competitivas a empresas eficien-
tes, porque normalmente las
empresas con altos niveles de
costes buscan refugio en ellas.
La introduccién de nuevos pro-
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INDICADORES DE COMPORTAMIENTO

ESTANCAMIENTO
CON INFLACION :
SIGNOS EXTERNOS DE LA CRISIS

Crecimiento, pleno empleo y estabilidad fueron las caracteristicas dominantes
de lo que la OCDE ha calificado como «edad de oro» del desarrollo, que va
de 1951 a 1973. Las cifras que recoge el cuadro muestran las grandes discrepancias
de Ios dos periodos contemplados (1960/70-1971/81) y de los valores del dltimo
ejercicio. Se han afiadido las cifras de Espafia para obtener un término de

referencia con el que juzgar la critica situacion espafiola. Para el caso de Espafia

los periodos considerados han sido 1961/74, ya que el retraso en a llegada

de la crisis hace méas coherente ese periodo, y se ha tomado como término

critico el periodo 1975/82. Como puede comprobarse, la crisis ha dejado un

terrible testimonio en los datos: el menor ritmo de crecimiento y el paro son tan
perceptibles como la multiplicacion de la inflacion (que corrige sus resultados

en 1982). La crisis diferencial vivida por Espafia se aprecia en toda su crudeza en

los resultados del cuadro. Los desequilibrios, tanto interior como exterior,

son mucho méas agudos, la inflacion espafiola duplica a la media de los paises
europeos en el pasado ejercicio y el déficit exterior igualmente, sin que estos
mayores desequilibrios se traduzcan en mejoras equivalentes en actividad y empleo.
Esa situacion diferencial espafiola constituye la mejor confirmacion de la necesidad
de su prioritario tratamiento por la politica economica.

COMPORTAMIENTO ECONOMICO DE LOS PAISES DE LA OCDE
Y ESPANA

1960-70 1971-81 1852

Estabilidad del nivel de precios

Crecimiento econémico

Empleo

Equilibrio

(Elevacion de los precios de consumo en
tasas anuales) ... ... ... ..ol el

(Tasa anual de crecimiento del PIB en
términos reales, por habitante} ... ... ..

(Tasa anual media de paro en porcent
sobre poblacién actival ... ... ... ...

{Déficit anual medio de los paises defici-
tarios en porcentaje de su PIB} ...

3.3 9,2 76
{7.50 {1} (17,1 2 (14,4

3.9 2,2 — 0.2
(700 (M (1,8 2 (1.1
28 4,7 8,5
(16,1) (1) (9,25) (2) (16,54
— 1,31 - 1,37 — 1,2
{(— 0,62) (1) (— 1,731 (2) (— 2,40)

{1) Los datos se refieren al perlodo 1961-1974.
(2) Datos referentes al periodo 1975-1982.

Nota: Las cifras entre paréntesis son las correspondientes a Espafia:

Fuente: OCDE, Cuentas nacionales de los paises de la OCDE, Vols. 1 y Il

ductos y la aplicacion de pro-
cedimientos técnicos mas ade-
lantados se ve retardada, por-
que suelen poner en peligro el

inestable equilibrio de los car-
tels. Que estos acuerdos ofrez-
can una solucion efectiva al pro-
blema de exceso de capacidad

ha de ponerse en duda. Hay
que afadir que los gobiernos
que toleran los cartels suelen
también verse obligados a pro-
teger a los productores nacio-
nales frente a la competencia
exterior.

13. No soélo la politica de
competencia, sino también la
politica industrial, tiene consi-
derable influencia en el proceso
de reestructuracion. Todos los
paises industriales han adopta-
do leyes y reglamentos relativos
a minimos exigibles, requisitos
de cualificacion para el ejerci-
cio de ciertas profesiones y exi-
gencias determinadas para la
instalacion de empresas. Los
efectos de tal normativa sobre
la reestructuracion dependen,
por otra parte, del tipo de me-
didas concretas y de su apli-
cacion. Los reglamentos dirigi-
dos a mejorar la informacion al
cliente potencial sobre los pro-
ductos y los servicios actian
claramente en favor de la com-
petencia. Por el contrario, las
ordenanzas que dificultan el ac-
ceso a determinados mercados
o actividades corren el peligro
de entrar en conflicto con los
objetivos del ajuste positivo,
dado que las posiciones de po-
der sobre el mercado normal-
mente pueden obstaculizar los
cambios necesarios. Otros po-
sibles efectos negativos de las
medidas de politica industrial so-
bre la eficacia de la economia
a largo plazo son los relativos
a la incertidumbre que puede
crear la gestion administrativa,
con la aparicion de costes adi-
cionales, pero innecesarios, asi
como a las posibles rigideces
que estas medidas de politica
industrial pueden crear, obsta-
culizando los necesarios cam-
bios de estructura en sectores
y empresas. También, incluso
en el caso de que sea dificil ga-
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rantizar el equilibrio 6ptimo en-
tre la continuidad de las condi-
ciones generales de la politica
y la necesaria flexibilidad, pa-
rece conveniente someter, da-
dos los riesgos que se correrian
en caso contrario, las medidas
reguladoras a unas criticas mi-
nimas. Lo anterior es vélido tan-
to para el campo de las normas
técnicas, como con respecto a
la politica del medio ambiente.

MEDIDAS DE POLITICA
ECONOMICA PARA
PROMOVER LA
INNOVACION Y EL
PROGRESO TECNICO

14. Sin duda, la innovacién
es uno de los principales motores
del desarrollo econémico, y el
Estado debe jugar, en ese terre-
no, un papel principalisimo, fo-
mentando la incorporacion de
nuevas tecnologias gue den brios
al proceso de inversion. En las
economias de mercado compe-
titivas, resulta muy importante
crear un clima general favora-
ble a la formacion de capital,
a la asuncion de riesgos por
parte de las empresas y a la ob-
tencion de cualificaciones pro-
fesionales. En la medida en que
las empresas desarrollen nuevas
tecnologias a traves de iniciati-
vas individuales —proceso que
viene influido por complejos fac-
tores—, deben los gobiernos
realizar una politica que vaya
mas alld de medidas de pro-
mocion de técnicas especializa-
das. Esto quiere decir que tam-
bién la politica de estabilidad
macroeconomica de mercados
de capitales y otras politicas
economicas deben intervenir en
su concepcion, constituyendo
una positiva contribucion al fo-
mento de un clima innovador.

Ademas de eso, resulta de es-
pecial importancia para la pro-
mocién de un plan a largo plazo
la formaciéon basica investiga-
dora en las escuelas técnicas
e institutos de investigacion, asi
como programas para la difu-
sion de las nuevas ciencias y
descubrimientos técnicos, to-
dos los cuales deben conside-
rarse de utilidad general.

15. La promocion directa de
nuevas actividades industriales
debe constituir una excepcion
en las economias de mercado.
Los argumentos a favor de la
adopcién de medidas especiales
son, esencialmente, los siguien-
tes:

1.° Es posible que el mer-
cado de capitales por si mismo
carezca de perspectivas a largo
plazo con respecto a la futura
evolucion de la sociedad.

2.° Es también posible que
las nuevas actividades sean so-
cialmente Utiles pero no resul-
ten suficientemente remunera-
doras para los agentes economi-
cos privados.

3.° El inicio de una tecno-
logia va unido a una incertidum-
bre frecuentemente tan elevada,
y el proyecto particular para lle-
var a efecto la innovacion resul-
ta tan costoso, que a las em-
presas les exigiria demasiado.

4.° Es posible que en el pais
exista una «brecha tecnologica»
y no se quiera depender de la
tecnologia importada.

5.° Finalmente, puede que
una ayuda financiera especial
sea la Gnica posibilidad de rom-
per un monopolio sectorial de
caracter internacional en un sis-
tera de tecnologia compleja.

16. Aun aceptando los su-
sodichos argumentos, no debe
olvidarse que el apoyo directo

a esas nuevas actividades plan-
tea también problemas. Al to-
mar parte en determinadas ac-
tividades industriales, los go-
biernos no solo han de tener en
cuenta el caso concreto en el
que se obtienen beneficios so-
ciales elevados, sino que deben
comprender que, a la larga, las
exigencias administrativas pue-
dan alterar las condiciones de
innovacion. No deben olvidar
tampoco que las subvenciones
selectivas para actividades que
el Estado considera prometedo-
ras, pueden suponer un elevado
coste de oportunidad al dificultar
la puesta en practica de otras in-
novaciones igualmente prome-
tedoras. Unase a ello las even-
tuales preferencias por proyec-
tos de prestigio, preferencias que
pueden plantear serias dificulta-
des a los paises pequenos, dado
que sus recursos publicos no
permiten realizar multiples acti-
vidades. Y finalmente, tampoco
debiera excluirse el peligro de
una posible extension de los
conflictos comerciales interna-
cionales.

17. Las intervenciones esta-
tales deben, pues, limitarse a
aquellas actividades que no per-
miten el libre juego del mer-
cado y que, sin embargo, afec-
tan a empresas que son O po-
drian ser competitivas interna-
cionalmente. Para aplicar ese
principio con la maxima efica-
cia, debe tenerse buen cuidado
de que las ayudas concedidas
para actividades especificas sean
puestas a disposicion de todas
las empresas interesadas por la
nueva tecnologia y no sélo de
un grupo de firmas privilegia-
das. Por otra parte, la ayuda
debe estar limitada en el tiempo
y, en todo caso, debe resistirse
a la tentacion de intervenir por
segunda vez en favor de una
actividad ya promocionada, o
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de permitir que la ayuda se con-
vierta en una institucion perma-
nente.

CRITERIOS DE
INTERVENCION PARA
EL SOSTENIMIENTO

DE REGIONES,
SECTORES Y EMPRESAS
CON DEBILIDADES
ESTRUCTURALES

18. El auge y la decadencia
de determinadas actividades eco-
nomicas son fendmenos norma-
les en la vida econdmica de un
pais y no tienen por qué dar
lugar a la intervencion del Es-
tado. Existen, sin embargo, ca-
sos excepcionales en los que
una ayuda puntual del Estado
puede justificarse: por ejemplo,
cuando al declive secular de un
determinado sector industrial se
anaden dificultades coyuntura-
les que lo aceleran y agravan
desmesuradamente, es posible
que resulte menos costoso, des-
de un punto de vista economi-
co, conceder subvenciones tem-
porales que permitir una ava-
lancha de despidos masivos.
Otro caso excepcional lo cons-
tituyen aquellas ayudas tempo-
rales a las inversiones en nue-
vas plantas y equipo para un
determinado sector que pue-
den ayudarle a restablecer su
competitividad internacional me-
diante la introduccién de nueva
tecnologia y nuevos métodos vy
técnicas de produccion. Un ter-
cer gjemplo de ayudas-puente,
limitadas en el tiempo, puede
ser el caso de las ramas de pro-
duccion que soportan fluctua-
ciones especialmente acusadas
de la actividad economica. En
cada caso debe asegurarse que
la ayuda estatal supone una con-

DEFICIT PUBLICO
Y CRISIS ECONOMICA

La existencia del déficit pUblico ha es-
tado asociada a la crisis economica desde
su iniciacion, convirtiendose en consecuen-
cia y causa de sus problemas. Esta inter-
dependencia entre crisis economica y déficit
plblico dificulta extraordinariamente su tra-
tamiento por la politica economica, recla-
mando, al mismo tiempo, conocimiento eco-
némico y voluntad politica para su solucion.

. Asi lo ha entendido el Comité de Politica

Econdmica de la OCDE, cuyo Grupo de
Trabajo n.” 1 ha venido analizando perma-
nentemente los problemas del déficit pu-
blico, sus causas y las posibilidades de su
control en los (ltimos afios, utilizando un
conjunto de técnicas para su conocimiento,
medida y limitacion. Por otra parte, el
Servicio de Cooperacion Técnica de la OCDE

& ha promovido el intercambio de puntos de
= vista sobre el control presupuestario entre

los funcionarios responsables de la gestion
del Presupuesto en los paises miembros,

Estos trabajos de la OCDE, partiendo de
la generalizada presencia del déficit plblico
—que muestran las cifras publicadas por
la Organizacion y que se recogen en el

' cuadro adjunto—, insisten en la necesidad
. de plantear correctamente el problema para
- solucionarlo con acierto, huyendo de pro-

puestas simplistas que, ignorando la com-
plejidad econémica del déficit plblico, con-
tribuiran mas a agravarlo que a reducir sus
dimensiones y consecuencias. Tres grupos
de cuestiones distingue la OCDE en el pro-
blema del déficit pablico:

1. La diferenciacion del déficit piblico
total en tres conceptos: a) Déficit wes-
tructuraln: aquel en el que se incurriria con
los programas de gastos e ingresos publi-
cos disponibles cuando el crecimiento del
PIB alcance las tasas de desarrollo hoy
posibles a plazo medio, El déficit estruc-
tural indica en qué medida los programas
de gasto piblico estan sobredimensionados
o los rendimientos de los programas de
ingresos piblicos no se han definido y/o
no se administran debidamente. b} Déficit
«coyuntural»: aquel que se debe a la caida
de la actividad econdmica por la critica
situacion de la economia. Si el PIB de un
ejercicio, a causa de la crisis, es inferior
al que se puede lograr a plazo medio, los
programas de gasto pulblico aumentardn
y los ingresos por impuestos disminuirdn
porque sus bases son menores (por caidas
de la renta, el gasto © el producto). c) Dé-
ficit wefectivon: suma de los dos anteriores
que se registra en las liquidaciones del
Presupuesto. Separar estos tres conceptos
es fundamental pues, como afirman los
trabajos de la OCDE, reducir el déficit «efec-

tivo» radicalmente olvidando la critica si-
tuacién de la economia que ocasiona el
déficit «coyuntural» en el Presupuesto,
equivaldria a afadir un motivo depresivo
mas a los que ya operan en la vida eco-
némica, agravando y no resolviendo los
problemas existentes. En cambio, es fun-
damental evaluar y reducir el déficit es-
tructural que padecen la mayor parte de los
presupuestos por no haberse adaptado sus
partidas a las condiciones de desarrollo
economico que ha definido la crisis.

La estimacion del déficit estructural y de
sus causas ha dado su contenido a un
amplio e importante conjunto de investiga-
ciones de la Hacienda Plblica que hoy
estd aplicando la politica presupuestaria de
muchos paises, para lograr su tratamiento
y reduccion. El Secretariado de la OCDE
ha utilizado un concepto de déficit estruc-
tural que, pese a las dificultades concep-
tuales y de medicion, facilita un conoci-
miento e informacion importantes en or-
den a: a) evaluar la persistencia y dimen-
siones del déficit publico, incluso llegada
la recuperacion de la economia; b) dife-
renciar los problemas heterogéneos que el
déficit plblico total plantea y que, por
tanto, reclaman respuestas distintas, y ¢/
mostrar claramente la necesidad de ela-
borar una estrategia a plazo medio para
tratar el déficit piblico. Un planteamiento
anual hace insolubles los problemas del
déficit pablico estructural, que es el que
hoy ha planteado la crisis.

2. Las cifras del cuadro adjunto y los
estudios de la OCDE indican el crecimiento
del déficrt estructural en muchos paises y la
necesidad de conocer sus causas para ac-
tuar sobre ellas. Las causas «autdnomas»
del déficit estructural provienen de tres
partes: a/ La rigidez del gasto publico para
adaptarse a las tasas de crecimiento po-
tencial hoy vigentes, dados los compromi-
sos adquiridos con anterioridad a la crisis
(la revision de los compromisos de gastos
de transferencia y de reclutamiento de per-
sonal constituyen dos lineas de actuacion
gradual indispensables para realizar este
ajuste}. La consideracion de la rigidez de
los ingresos piblicos es también parte vital
de la politica frente al déficit, dado como
éste se ha visto afectado por la rigidez
de los impuestos y precios publicos, b/ La
indiciacion de los gastos publicos frente al
proceso de inflacion y la indiciacion de los
impuestos han originado una multiplicacion
del gasto y una disminucion de los ingresos
publicos. ¢/ Los aumentos de cargas por
intereses por el crecimiento de la deuda
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pablica, que pone en pnmer plano las rela-
ciones de la deuda publica con el ahorro
existente y la organizacion de los mercados
financieros.

3. El wratamiento del déficit publico es-
tructural —verdadero componente critico
del déficit— debe realizarse con una estra-
tegia articulada, de la que son piezas basi-
cas: su estimacion por la politica presu-
puestaria, su consideracion como problema
a plazo medio, la eleccion de las medidas
tendentes a la reduccion de sus causas,
realizando las reformas administrativas y
politicas del proceso presupuestario capa-
ces de favorecer la actuacion sobre las
causas del déficit pablico. En torno a este
tltimo extremo, la reunion de la OCDE de
los funcionarios responsables del Presu-
puesto ha destacado la importancia de la
adopcion de nuevas técnicas presupuesta-
rias (Presupuesto por programas, Presu-
puesto base cero) como condicion nece-
saria para el tratamiento del déficit, pero
no como condicion suficiente (la adopcion
de reformas politicas en la decision presu-

puestaria es un complemento obligado: si-
tuar la responsabilidad politica al maximo
nivel para programar las elecciones del Pre-
supuesto, aplicaciéon del criterio de «estruc-
turas» de wenvolventes presupuestariosy»,
techos y topes presupuestarios, porcentaje
general de reduccion, incentivos para la re-
duccion, constituyen vias posibles para el
control del déficit si se sirven con autori-
dad y voluntad politicas).

Las cifras del déficit publico espafiol
—que el cuadro adjunto muestra — indican
su crecida magnitud absoluta, su rapido
crecimiento que, combinado con su destino
—al financiar fundamentalmente gastos co-
mientes— y la cobertura inadecuada del
déficit, testimonian la existencia de un pro-
blema politico de primera magnitud. Sin
embargo, lo mas preocupante del déficit
publico espafiol es la falta de una estra-
tegia para su tratamiento (no se digpone
por ahora de céalculos sobre el déficit es-
tructural y sus causas, ni de una politica
a plazo medio tendente a su paulatina re-
duccion).

SUPERAVIT O DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO {(en porcentaje del PIB)
Paises de la OCDE

1878

Paises principales OCDE (to-
e W

Estados unidos. .
Japbn.. _.
Alemania..
Francia

Reino Unido
Italia ... .
Canada ...

N
£y

=~NOOO,

Otros paises (total) ... ... ...

Australia
Austria .
Bélgica ... .
Dinamarca
Holanda _.
Noruega ...
Suecia ...
Espaiia .
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TOTAL GENERAL

1980
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Fuente: OCDE, Economic Qutiook, diciembre, 1982

tribucion efectiva a una rees-
tructuracion necesaria, a un res-
tablecimiento de la rentabilidad
perdida o al fortalecimiento de
la capacidad de supervivencia
de una actividad econémica ex-
puesta a fluctuaciones extremas.
Debe evitarse a toda costa que
los trabajadores aumenten sus
exigencias de subidas salariales
a la vista del incremento de ren-
tabilidad debido a las ayudas
estatales, o que los empresa-
rios consideren alegremente las
subvenciones recibidas como
windfall profits (beneficios ati-
picos).

19. La concesion de ayudas
estatales debe, por tanto, suje-
tarse a determinados criterios y
condiciones. Ante todo, las
eventuales subvenciones deben
estar rigurosamente limitadas en
el tiempo. En la medida de lo
posible, las ayudas destinadas
a permitir la adaptacion deben
presupuestarse de tal suerte que,
con arreglo a un plan conveni-
do de antemano, se reduzcan
gradualmente hasta su total des-
aparicion. Esto exige que tanto
empresarios como trabajadores
tomen parte activa en mejorar
la situacion, en lugar de retra-
sar la puesta en practica de las
decisiones necesarias. Esto ser-
viria también para lograr una
colaboracion mas estrecha en-
tre los interlocutores sociales vy
para reducir los riesgos de un
recrudecimiento de las reivindi-
caciones salariales que podria
amenazar la supervivencia de
algunos sectores industriales.
Otro principio rector de la con-
cesion de ayudas estatales debe-
ria ser el de que éstas alterasen
lo menos posible el mecanismo
del mercado. Esto puede con-
seguirse, por una parte, condi-
cionando la concesion de estas
ayudas a la participacion de
capital privado en el proyecto
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subvencionado; por otra parte,
debe recomendarse que la ayu-
da estatal se distribuya, de acuer-
do con los criterios generales
de reestructuracion industrial,
preferentemente a sectores o
subsectores enteros, a fin de
evitar que sirva s6lo para per-
mitir la supervivencia de los pro-
ductores marginales.

20. Criterios similares a los
analizados para la politica sec-
torial pueden aplicarse a la po-
litica regional. Esto quiere decir
que, desde la perspectiva de
una adaptacion positiva de las
estructuras, debe darse prefe-
rencia, en principio, a las medi-
das generales destinadas a pro-
mover el desarrollo. Ademas de
crear infraestructuras economi-
cas y sociales, se trata en par-
ticular de introducir las condi-
ciones generales y economico-
ambientales gque sean especial-
mente favorables para crear nue-
vas empresas y para lograr que
las ya existentes modifiquen sus
procesos productivos y obten-
gan mejores resultados. En la
medida en que se concedan in-
centivos financieros directos, los
sistemas de ayuda regional auto-
maticos y de aplicacion general
pueden ademés presentar ven-
tajas importantes con respecto
a los de intervencion selectiva y
a los que operan socbre una base
discrecional. Pese a todo, no
debe olvidarse que, a veces,
puede estar plenamente justifi-
cado plantearse la posibilidad
de apoyar proyectos carentes
de rentabilidad directa o de re-
forzar una determinada estruc-
tura regional monosectorial.

21. Cuando las ayudas de
promocion se conceden sobre
una base discrecional es mas
facil que los recursos disponi-
bles vayan a parar a empresas
menos productivas por mor de

presiones politicas y sociales,
de forma que se prolongue ar-
tificialmente la supervivencia de
estructuras ineficientes y se in-
curra en el riesgo de generar
desmesurados excesos de capa-
cidad. Los procedimientos de
corte discrecional perjudican par-
ticularmente, y desde diversos
puntos de vista, a las empresas
mas productivas, que son las
que con mayor probabilidad van
a realizar inversiones y, por tan-
to, las que en definitiva estan
en mejor situacion para crear
empleo. En cualquier caso, cuan-
do a pesar de todo deba adop-
tarse un procedimiento selecti-
vo, seria preferible empezar por
establecer una lista de las op-
ciones que deben, a priori, que-
dar excluidas. Es decir, la ayu-
da regional debe estar en prin-
cipio a disposicion de todas las
empresas de una region deter-
minada con excepcion de aque-
llas que pertenecen a sectores
en los que existe ya un proble-
ma de exceso de capacidad, o
gue ocupan ya una posicion
dominante en la region. Con
ello se estimula la diversifica-
cion de la actividad econémica
en la region, que queda asi for-
talecida frente a las eventuales
crisis que puedan producirse en
sectores especificos.

EL PAPEL DE LA
POLITICA SOCIAL
Y LABORAL

22. La inexistencia de friccio-
nes en el mercado de trabajo es
condicion fundamental para que
pueda llegarse al pleno empleo
y @ una optima asignacion de
la fuerza de trabajo y de los re-
cursos en general. Mientras esa
condicion no se cumpla, y para

lograr el ajuste positivo de una
economia de mercado abierta,
existen, en principio, dos cami-
nos alternativos. La primera al-
ternativa viene caracterizada por
una politica de rentas orientada
a conseguir la estabilizacion o
incluso la reduccion de las dife-
rencias salariales entre las di-
versas ramas productivas. Con
ello se hace recaer la carga del
proceso de adaptacion sobre la
transferencia de recursos desde
los sectores y empresas menos
eficientes hacia los més produc-
tivos.

Esto quiere decir que esta
solucion implica frecuentes cam-
bios de puesto de trabajo, lo
que en correspondencia exige
una elevada movilidad geogréafi-
ca y profesional de la fuerza de
trabajo. La segunda via nece-
sita menos movilidad de los fac-
tores, pero en cambio precisa
una mayor flexibilidad de las
rentas salariales. En este caso,
se admite en mayor medida que
los salarios reflejen la evolucion
de la oferta y la demanda, asi
como los niveles de producti-
vidad relativos entre los diferen-
tes sectores y ocupaciones. Bajo
estas condiciones, las diferen-
cias salariales intersectoriales o
interregionales podrian verse in-
cluso incrementadas; en espe-
cial, y durante las fases de cre-
cimiento econdmico mas lento,
el ritmo de los cambios estruc-
turales se reduciria y el nivel de
empleo de los sectores y regio-
nes mas protegidos podria man-
tenerse con mas facilidad.

23. Existe un grave proble-
ma al que se enfrentan muchos
paises de la OCDE, que consis-
te en que, con demasiada fre-
cuencia, se acomete el intento
de mantener fijos tanto el nivel
de salarios reales como las dife-
rencias salariales interindustria-
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les y, al mismo tiempo, soste-
ner el nivel de empleo en los
sectores industriales menos com-
petitivos. En cualquier caso, esta
tercera via sélo es realizable si
uno estad dispuesto a olvidar los
principios basicos de la econo-
mia de mercado y a recurrir a
medidas que, tanto interna como
externamente, presentan rasgos
marcadamente proteccionistas.
La politica realmente aplicada
por algunos gobiernos supone,
por lo general, algiun tipo de
combinacion de las tres estrate-
gias citadas. No deberia, sin em-
bargo, existir ninguna duda res-
pecto a que, en las actuales
condiciones de lento crecimien-
to y elevado desempleo, y exis-
tiendo ademés una considera-
ble resistencia a las adaptacio-
nes estructurales, la via que ofre-
ce mejores perspectivas de éxito,
al menos a largo plazo, es la
que se apoya en una mayor fle-
xibilidad de los salarios. Aun
admitiendo la plena autonomia
de los interlocutores sociales en
la fijacion de los salarios, los
resultados y los efectos de las
negociaciones salariales no pue-
den ser indiferentes para ningun
gobierno. En virtud de su papel
rector de la economia, tanto en
lo que se refiere al estableci-
miento de las bases del marco
macroeconomico, como con res-
pecto a la politica de salarios en
el sector publico, el Estado no
puede ni debe renunciar a su
responsabilidad de mantener un
clima que sea favorable al fun-
cionamiento eficiente del mer-
cado de trabajo. O, dicho de
otro modo, cuando ninguna otra
institucién sea capaz de pasar
del conflicto al consenso, hay
que preguntarse si el Estado no
deberia adoptar un papel activo
en la tarea de fomentar el dia-
logo y la mediacién entre los
interlocutores sociales.

24. Las perspectivas de cre-
cimiento econdmico a medio
plazo, asi como los actuales ni-
veles y estructura del desem-
pleo, hacen ver bien a las claras
que los problemas de reajuste
que hoy dia afectan especial-
mente el mercado de trabajo no
van a poder resolverse solamen-
te aplicando politicas globales
de gestion de demanda y flexi-
bilizando los salarios. Deben,
ademas, aplicarse medidas adi-
cionales destinadas a eliminar
las causas especificas, de indole
tanto estructural como cualitati-
va, que provocan desequilibrios
en los mercados de trabajo.
Estas medidas deberian apun-
tar, en primer lugar, a la me-
jora de las condiciones bésicas
para el buen funcionamiento del
mercado de trabajo. Por ejem-
plo, los esfuerzos de educacion
y formacién deberian realizarse
de una forma mas eficiente y
siempre con miras a facilitar el
transito de la escuela a la vida
profesional. Una revision de las
tradicionales comprobaciones
de cualificacién, hoy ya supera-
das, podria contribuir igualmen-
te a la remocion de innecesarias
rigideces en el mercado de tra-
bajo. El que al mismo tiempo se
adopten las medidas necesarias
de proteccibn para determina-
dos grupos de desempleados no
estd en contradiccion con las
anteriores consideraciones, siem-
pre que no se estimulen las ac-
tividades ineficientes.

25. Por otra parte, existe una
relacion de complementariedad
fundamental entre las finalida-
des basicas de la politica social
y la politica de reestructuracion
y ajuste. Muchas de las diver-
gencias que parecen existir en-
tre la politica social y la eficacia
economica expresan tan solo la
diferencia entre enfoques a cor-
to y a largo plazo. Por otro lado,

no pocos de los problemas plan-
teados al respecto derivan ex-
clusivamente de una erronea
concepcion de ciertas medidas
concretas. Por ejemplo, deter-
minadas medidas de politica so-
cial pueden producir efectos no
deseados sobre el mercado de
trabajo, efectos que tienen su
origen en la extension de com-
promisos de base legal o con-
vencional respecto a materias
tales como seguridad del pues-
to de trabajo, indemnizaciones,
plazos de preaviso, etc. Uno de
los grandes retos que tendra
que afrontar la politica econ6-
mica en los afos ochenta sera
precisamente conseguir una nue-
va configuracion del contenido
de las medidas de politica so-
cial y laboral, de tal forma que
se puedan lograr, simultanea-
mente, la maxima eficiencia eco-
nomica y la realizacion de la
justicia social.

RELACIONES ENTRE
CAMBIO ESTRUCTURAL
Y COMERCIO
INTERNACIONAL

26. Si consideramos la evo-
lucion de los afios cincuenta y
sesenta, podemos apreciar la in-
fluencia predominantemente po-
sitiva que han tenido el aumento
de la interdependencia econémi-
ca internacional, en especial la
integracion econémica de los
paises industrializados, y la ex-
pansion del comercio internacio-
nal. Esta ultima ha constituido
un resorte fundamental del creci-
miento economico y del reajus-
te estructural, y ha contribuido
al mismo tiempo a eliminar los
desequilibrios en los mercados
nacionales y a estimular la in-
novacion y el desarrollo de nue-
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vas actividades. En el distinto
clima de los afos setenta y
ochenta, se considera, por el
contrario, que seguir acentuando
la division internacional del tra-
bajo es mucho menos impor-
tante que acometer las tareas
inmediatas de la lucha contra el
desempleo y la reestructuracion
interna. En lugar de servirse del
comercio como medio de solu-
cionar los problemas citados,
muchos paises dan prioridad a
las soluciones faciles y rapidas,
aunque tales medidas perjudi-
quen a otros paises y puedan
producir efectos negativos a lar-
go plazo. A este respecto, los
fracasos de los afios treinta y
los éxitos de la época de la post-
guerra demuestran claramente
que, con el nacionalismo eco-
ndmico, declarado o encubier-
to, hay muy poco que ganar vy,
por el contrario, mucho que
perder.

27. Como consecuencia de
los éxitos obtenidos en la eli-
minacion de las restricciones
cuantitativas y las subsiguientes
reducciones de los derechos
arancelarios, han cobrado ma-
yor importancia otros instru-
mentos de proteccién no aran-
celarios, antiguos y nuevos, asi
como las subvenciones a la ex-
portacion. Muchos paises, ac-
tuando en nombre de la defen-
sa de sus intereses nacionales
inmediatos, han puesto en fun-
cionamiento a lo largo de los
afios setenta nuevos obstaculos
al comercio, de caracter no con-
vencional, no prohibidos por el
GATT ni por otros acuerdos
internacionales y, por lo tanto,
dificilmente controlables. Entre
€s0S nuevos instrumentos se
encuentran los acuerdos de «or-
denacion del mercadoy, los de
limitacién voluntaria de las ex-
portaciones, los sistemas de pre-
cios minimos vinculados a me-

didas de salvaguardia que pue-
den interrumpir o detener las
importaciones, asi como otras
medidas ad hoc que pueden
adoptarse por los poderes pu-
blicos. Las subvenciones a la
exportacion, capaces de distor-
sionar sustancialmente los in-
tercambios internacionales de
bienes y servicios, tienen espe-
cial importancia tanto en los
paises de comercio de estado
como en los paises en desarro-
llo, en donde la ayuda publica
al desarrollo y el comercio estan
con frecuencia intimamente co-
nectadas.

28. Teéngase ademas en
cuenta que, al haberse alcan-
zado un alto grado de integra-
cibn entre las economias na-
cionales, casi cualquier medida
de politica econdmica interna
afecta, en mayor o menor grado,
a los intereses exteriores del
pais de que se trate. Un claro
ejemplo de esto lo constituyen
las subvenciones al empleo o a
los salarios, por motivos de po-
litica social y laboral, en indus-
trias intensivas en trabajo que
experimentan dificultades estruc-
turales. En la medida en que
estas subvenciones consiguen
su objetivo de salvaguardar los
puestos de trabajo, producen el
efecto paralelo de mantener
unas capacidades de produc-
cion que, de otra forma, hubie-
ran debido desaparecer. Estas
capacidades son la fuente de
una presion competitiva adicio-
nal sobre las empresas tanto
nacionales como extranjeras. Y
asi las cargas economicas y so-
ciales inherentes a los procesos
de reestructuraciéon industrial,
principalmente el problema del
desempleo, pueden «exportar-
se» en mayor o menor grado,
tanto por obra de subvenciones
del tipo de las citadas como de
intervenciones estatales de otro

tipo, como por ejemplo en el
area de la politica regional.

29. Las medidas estatales
para el desarrollo y aplicacion
de nuevas tecnologias, asi como
para la promocion de nuevas
actividades industriales, que
equivalen casi siempre a sub-
venciones, son por lo general
més dificiles de evaluar en cuan-
to a sus efectos sobre el comer-
cio internacional y el bienestar
mundial que las politicas defen-
sivas o proteccionistas aplica-
das a los sectores con debili-
dades estructurales. En general,
hay que suponer que las inno-
vaciones en productos y pro-
cesos de fabricacion contribu-
yen al incremento del bienestar
mundial, lo que a su vez cons-
tituye un requisito para el pro-
greso econdmico y social en
general. Y ese juicio es inde-
pendiente de que las nuevas
tecnologias se desarrollen o no
con ayuda estatal. Al fin y al
cabo, la alteracion de ventajas
comparativas que tiene su ori-
gen en la creacién y desarrollo
de nuevos factores, como es el
caso de las innovaciones, cons-
tituye de hecho uno de los ras-
gos mas consustanciales al des-
arrollo econémico.

30. En un clima caracteriza-
do por un débil crecimiento y
un alto nivel de desempleo, co-
mo el de los Gltimos afios se-
tenta y los primeros ochenta, la
alteracion de las ventajas com-
parativas producida por las in-
novaciones y las pérdidas de
bienestar a corto plazo que su-
fren los paises que aun emplean
las tecnologias ya superadas,
pueden generar presiones poli-
ticas destinadas a proteger a los
sectores industriales amenaza-
dos o a lograr subvenciones
para su modernizacion. Y asi
ocurre siempre cuando en el

22




sector amenazado impera la idea
de que existe una estrecha re-
lacion de causalidad entre las
ayudas estatales para investiga-
cion y desarrollo en el pais inno-
vador y la obsolescencia de la
tecnologia propia. En el caso de
que las ayudas estatales para
determinados sectores incidan
de una forma demasiado brusca
sobre la estructura de los mer-
cados y den lugar a problemas
en el comercio y el empleo, es-
tariamos corriendo el serio peli-
gro de crear conflictos economi-
cos internacionales y tendencias
proteccionistas también a través
de las industrias de punta.

OPCIONES BASICAS
DE UNA ESTRATEGIA
DE REESTRUCTURACION

31. La necesidad de una poli-
tica de oferta para el reajuste es-
tructural, como complemento de
la politica global de demanda, no
se refiere a la aplicacion en con-
creto de determinados instru-
mentos de politica econémica
ni a la observancia de algunos
criterios basicos en la progra-
macion de las medidas. La rees-
tructuracion es mas bien un con-
cepto estratégico fundamental
para la configuracion de la po-
litica econdbmica en una econo-
mia de mercado. No puede ne-
garse que la cuestion de la op-
tima combinacion entre tomas
de decision individuales (des-
centralizadas) y administrativas
(centralizadas) constituye bési-
camente un problema politico.
Al mismo tiempo, es cierto que
el funcionamiento sin fricciones
de un sistema de economia de
mercado se ve amenazado de-
cisivamente cuando se ignoran
ciertos aspectos economicos im-
portantes a la hora de articular

la politica econémica. Con arre-
glo a nuestra experiencia his-
torica reciente, las posiciones
politicas basicas y las posibili-
dades institucionales ofrecen las
siguientes opciones fundamen-
tales para la solucion del pro-
blema central de reajuste es-
tructural.

32. Primera. Una politica pre-
ventiva, en virtud de la cual los
gobiernos confian en la capa-
cidad de la economia de mer-
cado para autorregularse y coor-
dinar las decisiones descentrali-
zadas de productores y consu-
midores. En este caso, el peso
de la actividad politico-econ6-
mica, en cuanto a la defensa
del orden economico y de la
competencia, recae sobre la po-
litica monetaria y financiera, con
inclusion de su vertiente exterior
y, en especial, la politica del
tipo de cambio. Existen ciertas
condiciones previas importantes
para el exito de una estrategia
de este tipo en cuanto a la
adaptacion de estructuras, tales
como movilidad de trabajo y ca-
pital, estabilidad monetaria con
precios relativos flexibles, pro-
mocion de la iniciativa privada
y capacidad de los operadores
economicos para reaccionar po-
sitivamente ante cambios en las
condiciones del entorno social,
economico y tecnolégico. En
este contexto, resulta de espe-
cial importancia mantener un
sistema multilateral de intercam-
bios y pagos libre, asi como la
estabilidad en las condiciones
fundamentales del entorno in-
ternacional.

33. Segunda. Una politica
estructural de anticipacion, por
medio de la cual los gobiernos
juegan un papel més activo en
aras de la obtencién de tasas
de crecimiento economico su-
periores y de la promocion del

cambio de estructuras y de la
innovacion. Esto significa que
la politica economica es capaz
de proporcionar ayuda y orien-
tacion a los operadores eco-
noémicos para que tomen las de-
cisiones economicas relativas a
su futuro. Y ello se lleva a cabo,
por lo general, mediante la pre-
paracion de previsiones cifradas
de tipo macroeconémico o sec-
torial. Pueden incluirse aqui cier-
tas medidas indirectas: por ejem-
plo, las de estimulo a determi-
nadas innovaciones y otras me-
didas estatales capaces de ace-
lerar el cambio estructural, man-
teniendo siempre el principio
fundamental de la descentrali-
zacion de las decisiones.

34. Tercera. Una politica de-
fensiva, por medio de la cual el
gobierno, aun dejando en lo
fundamental la tarea de la adap-
tacion de estructuras en manos
del mercado, interviene cuando
las consecuencias de un rapido
cambio estructural —por ejem-
plo, el incremento del paro fric-
cional— no se consideran so-
portables desde un punto de
vista politico o social. Con mo-
tivo del tratamiento de las ayu-
das a la inversién y otras sub-
venciones para los sectores y
empresas con debilidades es-
tructurales, se expusieron una
serie de criterios de interven-
cion para esta estrategia. Esta
politica defensiva puede incluir,
en casos excepcionales, medi-
das para retardar la introduc-
cion de nuevas tecnologias que
suponen riesgos incalculables o
costes demasiado elevados des-
de el punto de vista de la eco-
nomia politica.

35. Cuarta. Finalmente, los
gobiernos pueden intervenir di-
rectamente en el proceso de
cambio estructural ejerciendo
una influencia inmediata sobre
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las decisiones de produccion e
inversion del sector privado. Las
medidas posibles para facilitar
esa intervencion directa sobre
las estructuras van desde las
inversiones publicas, pasando
por el control pablico de la di-
reccion de las empresas, hasta
las nacionalizaciones en el sec-
tor productivo. Las justificacio-
nes de esta opcion apuntan,
por lo general, al hecho de que
la misma podria contribuir a
crear nuevas actividades, orien-
tadas hacia el futuro, que el
mercado no generaria por si mis-
mo. Sus oponentes subrayan el
peligro de mantener artificial-
mente producciones sin renta-
bilidad y de que se desfigure la
competencia y se retrase, en
definitiva, el cambio estructural.

36. En la practica, la politi-
ca econdmica comprende, por
lo general, estas cuatro alter-
nativas. La preferencia por una
u otra concepcion y las combi-
naciones especificas de medi-
das e instrumentos se determi-
nan en funcion de la escala de
valores, politicos y sociales, y
de los condicionamientos eco-
némicos e institucionales en
cada caso. Sin embargo, tanto
la teoria como la experiencia
nos indican que, en general, las
politicas preventivas o de anti-
cipacion resultan mas compati-
bles con las exigencias de una
estrategia de adaptacion posi-
tiva de estructuras que aquellas
gue imponen intervenciones de-
fensivas o proteccionistas, o una
influencia directa del Estado so-
bre las decisiones de produc-
cion e inversion de los agentes
economicos. Dadas las estre-
chas conexiones entre creci-
miento econémico, comercio in-
ternacional y cambio estructu-
ral, apenas existe duda en cuan-
to a que la adaptacion positiva
de estructuras constituye un ele-

mento crucial de la estrategia
global encaminado a reactivar
las economias, sin presiones in-
flacionistas, y a lograr, a lo lar-
go de esta década, cotas de
empleo satisfactorias.

(*) Traduccién de Arturo Pina Gonzélez
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