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I. LA POLITICA ECONOMICA
TRAS LA CRISIS DE LOS
ANOS SETENTA

N el contexto de los anos

treinta, cuando la mayor preo-

cupacion era la falta de de-
manda, la expansion fiscal aparecio
como el mejor instrumento para man-
tener el pleno empleo. Asi, la politica
fiscal puede considerarse como un
producto de la economia keynesiana,
en la medida en que su mensaje sos-
tenia que el volumen de empleo des-
cansa sobre el nivel de demanda
agregada, y que éste puede mani-
pularse adecuadamente mediante po-
liticas de ingresos y gastos publicos
(con el correlativo desprestigio de la
teoria cuantitativa del dinero).

Posturas como la que acabamos
de resefar son demasiado simplistas,
como se demostrd con la compati-
bilidad entre importantes niveles de
desempleo y tasas elevadas de infla-
cién. En definitiva, se practicé una
adhesion acritica a la vision unidi-
mensional de los objetivos de politi-
cas (Shaw, 1972).

La consideracion de la «renta per-
manentey, a la hora de evaluar el com-
portamiento del consumidor (Fried-
man, 1957), y las investigaciones que
sugieren la linealidad de las fun-
ciones de consumo a largo plazo
abonan la poca fe de muchos eco-
nomistas sobre la politica fiscal con-
vencional. E incluso a corto plazo,
en presencia de convenios colecti-
vos, una disminucioén de la renta dis-
ponible a costa de impuestos puede
ser ineficaz para contener la inflaciéon
(Ball, 1964).

Tampoco han sido ajenos la apa-
ricion y el perfeccionamiento de los
modelos de crecimiento al cambio
de status de la politica econémica.
Si se enfatiza la formulacion neocla-

sica del proceso de crecimiento, los
apoyos que el modelo Harrod-Domar
proporcionaba a la politica fiscal se
debilitan, a pesar de que ciertos de-
sarrollos posteriores quisieron revi-
talizarla, aunque en un plano exce-
sivamente tedrico (Sato, 1966). La
atencion al cambio tecnoldgico pa-
rece ir por ese camino.

En otro orden de cosas, los estu-
dios empiricos sobre la demanda de
dinero han modificado igualmente el
papel atribuido a la politica fiscal,
como también lo hizo la conside-
racion de los problemas en una
economia progresivamente abierta
(Shaw, 1972). De cualquier modo, la
crisis de los afos setenta situa la po-
litica econdmica en un contexto me-
nos simplista. Seran excepcionales
las circunstancias en que un solo ins-
trumento puede asegurar simultanea-
mente una pluralidad de objetivos.
Por otra parte, las nuevas condicio-
nes llevan la preocupacion de la po-
litica presupuestaria hacia un feno-
meno inflacionista aparentemente
intratable (Fuentes Quintana, 1979):
la stagflation, que supone una eco-
nomia encerrada en un estado de
inflacion con estancamiento, donde
una situacion inferior al pleno empleo
se combina con una tasa de inflacion
de equilibrio. Ya el enemigo habia
perdido la silueta del paro keyne-
siano. Todos conocemos alguna ex-
periencia expansiva en Europa, con
objetivos a corto plazo, que sélo al-
canz6 resultados muy limitados y
transitorios, tanto sobre el nivel de
actividad como sobre el empleo, al
tiempo que se incurria en costes ele-
vados en términos de inflaciéon (Rojo,
1986). El paro no era keynesiano y
la inflacion tampoco, pero si bien
aquél respondia a un desequilibrio
en las dotaciones de los factores pro-
ductivos, a la evolucién tecnolégica,
a los costes de la mano de obra y
rigideces en el mercado de trabajo,

la inflacion se volvio «un fenbmeno
complejo y universal asociado a las
caracteristicas que determinan el fun-
cionamiento del sistema de econo-
mia mixta en los paises occidentales»
(Fuentes Quintana, 1979). Sin dete-
nernos en un analisis de tal proceso,
apuntaremos que en la fase actual
del capitalismo mixto, la inflacion se
volvié acumulativa y dotada de una
fuerte inercia.

Es en este marco en el que las
discusiones tedricas se han vuelto
mas activas. La nueva economia cla-
sica profundiza en la desconfianza
monetaria frente a la capacidad ope-
rativa de la politica fiscal. Eviden-
temente, si se acepta en toda su
extension el planteamiento y las con-
clusiones de las expectativas racio-
nales, cualquier norma de politica dis-
crecional es ineficaz. Estariamos,
pues, en la simple recomendacion
ya tradicional de mantener una tasa
constante de crecimiento de la oferta
monetaria (Levacic y Rebman, 1982).
Otros economistas, sin embargo, no
comparten tal posicion (Tobin, 1983),
ya que la experiencia demuestra no
que la politica de demanda fuese ab-
solutamente inoperante, sino que fun-
ciond insatisfactoriamente. Requiere,
pues, instrumentos adicionales, que
han de afectar de modo necesario
—e impopular— a los crecimientos
de las rentas, para acentuar la po-
tencia de la inversion privada, y a la
perseverancia en la contencion de
los déficit publicos (Worswick, 1977).

En definitiva, si los problemas eco-
noémicos por el lado de la oferta no
estan en absoluto descartados y las
rigideces impiden descensos en los
precios, las tensiones inflacionistas
permanecen y se amplifican via em-
puje de los costes. El contexto de
relaciones sociales, por otra parte,
facilita las presiones de los distintos
grupos para demandar participacio-
nes en el producto, que —sumadas—
exceden del total. Si el desempleo
es un mal en si mismo, las politicas
de gestion de demanda no pueden
repetir el brillante historial de los pri-
meros afnos sesenta, dejando el es-
cenario a un mayor protagonismo
de politicas de corte estructural (Ca-
ramés, 1989a).
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Il. LIMITACIONES
DE LAS POLITICAS
CONVENCIONALES 7
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Hay dificultades estrictamente in-
trinsecas para llevar a cabo con éxito
una politica de demanda. En cuanto
al consumo privado, su crecimiento
relevante exigiria que los salarios mo-
netarios lo hicieran por encima de la
inflacién; no en vano los salarios de-
terminan basicamente el consumo
de las economias domésticas. Pero,
como ya es bien sabido, una politica
que estimule los salarios reduciré la
recuperacion del excedente empre-
sarial, al tiempo que provocara una
mayor tension inflacionista. No cabe,
pues, establecer estimulos de este
tipo que sean ajenos a ganancias de
productividad.

Podria pensarse en potenciar la de-
manda agregada a través de la in-
version privada. No obstante, ante
excesos de capacidad —o, como pre-
fieren referirlo algunos, crisis de
sobreproducciéon— el resultado es ob-
vio. Nada hay que tenga una virtua-
lidad positiva sin una politica de re-
conversion o de redimension del lado
de la oferta. ;Y el gasto publico? El
impacto de cualquier plan de inver-
sion publica exige un volumen con-
siderable de recursos si se pretende
un impacto real sobre la economia.
Ahi aparece el talén de Aquiles cel
Presupuesto, agobiado por los gas-
tos de transferencia y caminando, en
muchos casos, por la senda de la
«explosividad» de la deuda publica.

En esta exposicion simplificada,
nos quedaria acudir al sector exte-
rior. La solucion de cebar la bomba
de la demanda efectiva recurriendo a
la demanda externa se vuelve muy
dificil en un contexto de crisis gene-
ralizada. Ello resulta evidente al prac-
ticar todos los paises estrategias si-
milares, adobadas de indisimulados
proteccionismos.

Alguien podra pensar que, pese a
todo, los gobiernos deben intentar
el aumento de la demanda agregada.
Pero si lo que llevamos dicho es
cierto, el incremento de la demanda
global acabaria diluyéndose por el
sumidero de la inflacion y colabo-

rando al deterioro de la relacion real
de intercambio (Mochén, 1989).

Ill. UN NUEVO PAPEL
PARA EL SECTOR PUBLICO
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A pesar de que existe un elevado
grado de consenso acerca de las
cuestiones que acabamos de comen-
tar, no se puede olvidar que en mu-
chos paises la participacion del gasto
publico en el PNB supera el 50 por
100. La tendencia, ademas, ha sido
relativamente independiente del color
politico de los gobiernos. Y alli en
donde los partidos conservadores
han sido mas drasticos, las tensiones
y estallidos sociales no se han hecho
esperar. Muchas podrian ser las ayu-
das que obtendriamos de distintos
autores acerca de las causas del cre-
cimiento del Estado: la concentracion
econémica como grupo de presion,
la escalada militar, la inestabilidad
econdmica, las transferencias, el bie-
nestar social, la proteccidon ambien-
tal, el ciclo econémico-electoral, etc.
(Bowles y Edwards, 1990). Sea como
fuere, la discusion teodrica y la praxis
del dia a dia van imponiendo una
reorientacion del papel del sector pu-
blico.

Lo ha dicho uno de los economis-
tas de moda: «La productividad no
lo es todo, pero a largo plazo lo es
casi todo» (Krugman, 1991). En este
sentido, y a nuestro juicio, el sector
publico debe poner al servicio de la
economia de un pais aquellos ins-
trumentos que favorezcan la produc-
tividad y, con ella, la posicion relativa
favorable en el terreno de la compe-
tencia. Ello, sin embargo, no olvi-
dando aquellas tareas que contribu-
yen a la disminucion de las tensiones
sociales.

En una perspectiva muy apegada
a la realidad, el sector publico debe
atender a los siguientes frentes: crea-
cion, transferencia y asimilaciéon de
tecnologia; formacion flexible y adap-
table a la incorporacion del progreso
técnico; apoyo al sector privado en
distintos niveles. Asi, la clasica for-
macion de capital fijo social, enfati-
zando en las infraestructuras de ul-
tima generacion, provocando econo-

mias externas de localizacién. Del
mismo modo, favorecer el conoci-
miento de mercados exteriores y po-
tenciar instituciones de la sociedad
civil que estan llamadas a colaborar
muy intensamente en estas tareas.
Quizé el caso paradigmatico sea el
de las camaras de comercio.

De la enumeracion de propuestas
que acabamos de realizar, nos de-
tendremos en los aspectos de for-
macion y de determinadas infraes-
tructuras. Si nos remontamos a los
modelos neoclasicos de crecimiento
—modelo de Solow, por ejemplo—
comprobamos que se asientan en
dos factores: capital y trabajo. Y ello
con economias de escala constantes,
dependiendo el crecimiento a largo
plazo de la evolucion de los factores
mencionados mas uno exogeno: el
«conocimiento cientifico», que me-
joraria la productividad. La contes-
tacion a este planteamiento no se
hizo esperar, liderada —entre otros—
por Barro. En definitiva, se propugna
utilizar el conocimiento como varia-
ble endogena, subrayando, por tanto,
la relevancia del capital humano. Se
ha podido demostrar, en este sentido,
que en USA, durante los ultimos cin-
cuenta afnos, el 25 por 100 del creci-
miento de la renta per capita venia
determinado por aumentos en la tasa
de escolaridad. En muchos paises, y
por supuesto en el nuestro, se cons-
tata una preocupante dislocacion en-
tre la oferta de trabajo y su demanda,
inducida en gran medida por pro-
blemas de cualificacién de la mano
de obra.

De todos modos, es necesario po-
ner de manifiesto que la coordina-
cioén entre necesidades de cualifica-
ciéon y programacién educativa no
es facil. Pero, en cualquier caso, no
debe arrojarse sobre el sector publico
la totalidad de la tarea, ya que el pa-
pel a jugar por la empresa es muy
importante. Y el apoyo publico a un
aprendizaje real estd mas que justifi-
cado. Ademas, el esfuerzo por avan-
zar la formacién no debe olvidar las
desigualdades espaciales (Caramés,
1991).

En cuanto a las infraestructuras,
sabemos que plantean de entrada
problemas de definicion, dificultades
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que han llevado a la no considera-
cion explicita en las cuentas de ca-
pital de la Contabilidad Nacional. Sin
profundizar en cuestiones metodo-
l6gicas, suscribimos el criterio de
que: a) producen un efecto estruc-
turador sobre el territorio; b) favo-
recen la competitividad a través de
la generacion de economias ex-
ternas; c¢) producen efectos induci-
dos sobre la demanda agregada, y
d) presentan problemas intergenera-
cionales en cuanto a su financiacion
(Fontela, 1988). Todos y cada uno
de estos apartados merecerian una
detenida reflexion que aqui no po-
demos hacer. Por ello, sélo subra-
yamos la aportacién indiscutible de
las infraestructuras a la eficiencia del
aparato productivo y a la calidad de
vida de los ciudadanos. Sin descuidar
las infraestructuras tradicionales,
cada vez resulta mas imperiosa la
dotacion de aquellas vinculadas a las
tecnologias de la informaciéon en
tiempo real, tanto mas cuanto que
vamos a un espacio europeo inte-
grado.

Creemos, pues, que el papel del
sector publico debe desarrollarse en
concordancia con las ensefianzas de
la crisis de los setenta, yendo mas
alla de la subsidiariedad, pero situan-
dose también lejos de un interven-
cionismo simplista y generalizado.

IV. EL SECTOR PUBLICO
EN LAS AUTONOMIAS:
COMPETENCIAS,
FINANCIACION
Y DEUDA PUBLICA

El modelo autonémico espafol se
inicio —bajo los imperativos proba-
blemente ineludibles de la politica—
con tres notas caracteristicas: /a pre-
mura en su implantacion, dificil de
encontrar en la experiencia compa-
rada; ademas, debe ser resefiado el
deficiente sistema de transferencias
de servicios, con una desigual ca-
dencia temporal; por ultimo, se sigui6
un mimetismo organizativo respecto
al Estado (Caramés, 1985). Hay que
anadir una disfuncionalidad deri-
vada del doble sistema —cupo y
LOFCA—, con el que se consagro
un relativo agravio comparativo.

Debemos agregar que el sistema
de financiacion LOFCA sufrié de una
patente inestabilidad (Pérez, 1991),
reflejada dramaticamente en el de-
sajuste entre competencias y medios
financieros. De ahi se dio el paso
—legitimado en parte por lo ya di-
cho— al endeudamiento creciente.

Seria, sin embargo, poco veraz no
reconocer los pasos positivos que,
en materia de financiacion autono-
mica, se han dado. Y todos, gobierno
central y gobiernos regionales, han
asumido compromisos que, a nues-
tro juicio, van por el buen camino.
Nos estamos refiriendo a los acuer-
dos del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera para el quinquenio 1992-
1996, que pretenden avanzar en los
principios constitucionales de auto-
nomia, suficiencia, solidaridad y co-
ordinaciéon. Asi, las subvenciones
a la gratuidad de la ensefianza y
los nuevos recursos para inversion
—compensacion transitoria— se in-
corporan a la financiacion incondi-
cionada a través de la participacion
en ingresos. Por otra parte, se han
constituido grupos de trabajo para
aumentar la corresponsabilidad fis-
cal, definir los servicios publicos fun-
damentales y coordinar la informa-
cion contable. En Gltimo lugar, pero
no el menos importante, las comu-
nidades auténomas deberan presen-
tar al gobierno un Programa Anual
de Endeudamiento, coherente con
el escenario de consolidacion pre-
supuestaria, que sera consensuado
(Ruiz Huerta, 1992).

Para concluir, y dentro de la filo-
sofia y de los condicionantes que
hemos expuesto, haremos algunas
consideraciones en torno a la nueva
orientacion de la politica regional. La
crisis de los setenta supuso la prac-
tica de politicas macroecondmicas
que dejaban poco margen para las
consideraciones espaciales. A su vez,
las medidas de reconversion indus-
trial se instrumentaron desde una
Optica sectorial global. Todo ello fue
acompanado de un cierto descrédito
de la planificacién y de una creciente
desconfianza en la eficacia de los
instrumentos tradicionales de la po-
litica regional; en especial, los incen-
tivos. Asi se fue deslizando la politica

regional convencional hacia una pro-
gresiva inefectividad.

En linea con las propuestas enca-
minadas a favorecer el aprovecha-
miento del potencial de desarrollo
regional, los instrumentos de politica
han sufrido cambios sustanciales. El
volumen de fondos destinado a in-
centivos tiende a disminuir, mientras
que se intenta su concentracion geo-
gréfica y se diversifica su naturaleza.
En efecto, parecen ser cada vez mas
apreciados los apoyos a la forma-
cion, a lainnovacion, etc. Las infraes-
tructuras, por su parte, siguen siendo
una condicion necesaria, pero no su-
ficiente, para el desarrollo. Y son de-
mandadas progresivamente infraes-
tructuras sofisticadas, como redes de
telecomunicaciones, cuyo déficit es
un auténtico estrangulamiento.

También las empresas publicas o
cuasi-publicas se ven sometidas a
una profunda critica, aceptandose
como instrumento de politica regio-
nal en la medida en que dependan
de gobiernos subcentrales y se orien-
ten hacia el suministro de determi-
nados servicios o presten asistencia
técnica a las empresas.

Al lado de los incentivos, las in-
fraestructuras y la empresa publica,
conjunto de instrumentos en trans-
formacion, surgen nuevas lineas de
actuacion, tales como el apoyo a la
tecnologia y los servicios a empresas.
En cuanto a la tecnologia, caben dos
aproximaciones: a) se trataria de en-
riquecer el proceso de innovacion
dotandolo de una dimensiéon espa-
cial, integrando en una misma region
los diferentes componentes de la in-
novacion; esta perspectiva conduce
a la promociéon de tecnopolis, par-
ques tecnoldgicos, etc.; tales polos
presentan el problema de su posible
existencia voluntarista, sin conexion
con las zonas mas propicias para las
innovaciones tecnolégicas, que son,
a menudo, las mejor equipadas, las
mas ricas; b) consideracion de la
innovacion como un instrumento al
servicio del desarrollo; es decir,
puesta en marcha de politicas que
favorezcan la penetracion de nuevas
tecnologias, especialmente en las pe-
quefas y medianas empresas regio-
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nales. Existen buenos ejemplos de
este segundo proceder en los centros
regionales de ayuda a la transferen-
cia tecnolégica radicados en Francia,
en los Paises Bajos, en Alemania, et-
cétera, y la propia CE anima al fo-
mento de este sistema. La introduc-
cion de tecnologias modernas en los
procesos clasicos de produccion, en
las técnicas de transporte o de co-
municacioén, permite revalorizar los
tejidos econémicos, sociales y cul-
turales de la region.

Si se excluye el turismo, poca fue
la atencién prestada por las politicas
regionales al sector terciario. Las co-
sas han cambiado, y los servicios a
las empresas representan en Europa
cerca del 60 por 100 del valor afia-
dido y del empleo, constituyéndose
en el componente mas dindmico de!
crecimiento del terciario. Toda la
gama de servicios especializados
—como la consultoria, el disefo, los
analisis del mercado, la publicidad,
la formacion de personal, los apoyos
tecnoldgicos, bancos y procesos de
datos, etc.— son cada vez mas ne-
cesarios en el desarrollo de la activi-
dad empresarial. Por ello, resulta im-
portante para la politica regional
fomentar la oferta de servicios en las
regiones periféricas y en las ciudades
de tamafo mediano y pequefio. Ello
requerira una accion coordinada
para la dotacion de infraestructuras
de telecomunicacion, centros de
transferencia de tecnologia —a los
que ya nos hemos referido—, cola-
boraciéon con las autoridades edu-
cativas para la formacion, etcétera.
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