SOBRE POLITICAS
MICROECONOMICAS
DE COMPETITIVIDAD

que contribuiran a mejorarla.

Parece existir un amplio acuerdo entre los distintos
intérpretes del debate econdmico acerca de la importancia
crucial del reto de la competitividad, el mas importante al que
ha de enfrentarse la economia espafola. Ahora bien, este
acuerdo de principio oculta divergencias basicas tanto en
cuanto a las variables explicativas de la evolucion de la
competitividad como en cuanto a las politicas econémicas

En este articulo, Julio Segura, tras sintetizar los puntos en
gue existe cierto grado de acuerdo sobre estas materias y
comentar la idea dominante de que para mejorar la
competitividad solo es preciso desregular, flexibilizar los
mercados y reducir el sector publico, presenta los elementos
de una politica de mejora de la competitividad basada en un
conjunto de acciones para conseguir una asignacion de
recursos eficiente y regida por la competencia. Discute luego
el autor una serie de medidas que estima necesarias para
mejorar la competitividad de las empresas espanolas,
finalizando su exposicion con unos comentarios dedicados a
la eficiencia y el sector publico.

INTRODUCCION

ODOS los protagonistas

del debate econdmico ase-

guran que el reto de la
competitividad es el mas impor-
tante al que tiene que hacer frente
la economia espafola. Resulta
sorprendente que esta obviedad
haya tardado tiempo en admitirse.
Obviedad aritmética, porque la
competitividad es, simplemente,
la capacidad de vender produc-
tos, y la Unica forma de que una
economia crezca es produciendo
mas y vendiendo lo que produce.

Pero este acuerdo sobre la im-
portancia de la competitividad
oculta divergencias sustanciales
respecto a las variables explica-
tivas de su evolucion, y diferen-
cias, gue cabe calificar de irrecon-
ciliables, en cuanto a las medidas

de politica econémica que permi-
tirian mejorarla. Trataré, en el
apartado |, de sintetizar los pun-
tos en que existe un grado acep-
table de acuerdo respecto al pro-
blema de la competitividad, o
quiza los gque al autor le parecen
tan evidentes que no considera
necesario dedicar tiempo a dis-
cutirlos. Si la lista es considerada
dgemasiado optimista por el lec-
tor, le servira en todo caso para
conocer el punto de partida del
articulo y, por tanto, para cortar
la lectura si le parece poco realis-
ta o incorrecto.

En el apartado Il, comentaré al-
gunos aspectos relativos a la idea
dominante de que la unica forma
de mejorar la competitividad es
desregular, flexibilizar todos los
mercados y reducir el tamano del
sector publico (privatizar). Trataré

de discutir los limites de esta con-
cepcion, y no los de la opuesta,
porque crec innecesario criticar
una alternativa proteccionista a
ultranza y planificadora que nin-
gun economista solvente puede
defender.

En el apartado Ill, trataré de
definir los elementos de una poli-
tica de mejora de la competitivi-
dad entendida como un conjunto
de acciones encaminadas a que
la asignacion de recursos se rija
por la competencia y sea eficien-
te, para lo que resulta imprescin-
dible —por la discusion del epi-
grafe anterior— complementar el
sistema de mercado con politi-
cas de apoyo que eviten sus de-
fectos y que incentiven compor-
tamientos mas eficientes de los
agentes.

En los restantes apartados, y
sobre la base de lo expuesto en
los anteriores, discutiré tipos de
medidas que creo necesarias pa-
ra la mejora de la competitividad
de las empresas espanolas. Pa-
ra ello, seguiré una sistematica
que ya he utilizado en otras oca-
siones: en primer lugar, discutiré
las posibilidades de reduccion de
costes (apartado IV); después, la
mejora de la transmision de cos-
tes a precios (apartado V), y tras
ello, comentaré las medidas ten-
dentes a mejorar aspectos de la
competitividad que no se reflejan
directamente en precios (aparta-
do VI). Terminaré con unos co-
mentarios especificos sobre la
eficiencia y el sector publico
(apartado VII).

I. PUNTOS DE PARTIDA

1. La competitividad es una
variable relativa

Se es competitivo o no respec-
to a quienes concurren en los
mismos mercados, y por eso la
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competitividad depende de nues-
tro esfuerzo en relacion al efec-
tuado por los demas. Una mejora
de la competitividad exige, por
tanto, no solo hacer mejor las co-
sas, sino mejorarlas a un ritmo
mas rapido que el de nuestros
competidores.

Esto no plantea, aparente-
mente, problemas especiales,
pero senala el hecho de que de-
pendiendo de con qué tipo de
economias y de empresas, 0 en
qué tipoc de sectores y activida-
des productivas, queramos com-
petir, los esfuerzos tendran que
ser de un tipo 0 de otro. Querer
que las empresas espanolas
sean competitivas en la cons-
truccion de grandes petroleros
respecto a Corea, 0 en el acaba-
do textil respecto a ltalia, o en ali-
mentos de marca respecto a Ho-
landa o Estados Unidos, 0 en la
fabricacion de automoviles res-
pecto a Francia, son cosas muy
distintas —y quiza alguna de ellas
imposible o incompatible con al-
guna otra—, por lo que parte de
las medidas adecuadas tendran
que ser diferentes, y no solo por
el hecho de referirse a produc-
ciones distintas.

2. La competitividad es un
fenomeno microeconomico

Son competitivas, o no lo son,
las empresas. Cuando se dice
gue un sector o un pais es com-
petitivo, lo que se quiere indicar
es que la mayoria —o algo similar
a la media— de las empresas que
operan en dicho sector, o tienen
nacionalidad comun, tienen un
alto grado de competitividad rela-
tiva.

Tampoco esta afirmacion pa-
rece conflictiva, aunque tiene in-
fluencia sobre la forma de medir
la competitividad y, a su vez, so-
bre los diagnosticos respecto a la
situacion de una economia. En

efecto, las medidas mas frecuen-
tes de la competitividad son indi-
cadores agregados para el con-
junto de una econcmia o de una
gran division productiva; e, inclu-
so, dichas medidas se utilizan
para discutir temas tales como la
adecuacion del tipo de cambio a
los «fundamentales», segun que
la evolucion reciente de aguel
mantenga o no la competitividad
agregada constante. Semejantes
ejercicios pueden ser orientati-
vos, pero su fiabilidad es muy es-
casa, porque toda medida agre-
gada de una variable como la
competitividad encierra proble-
mas de composicion que pueden
conducir a juicios erroneos y, por
tanto, a la aplicacion de politicas
incorrectas.

Esto implica, como conse-
cuencia logica, que la responsa-
bilidad basica de mejorar la com-
petitividad es de las empresas:
fundamentalmente de los empre-
sarios; en segundo lugar, de los
restantes agentes que participan
en el funcionamiento de aqué-
llas, y solo en ultimo lugar, de las
autoridades economicas (excep-
to en la medida en que sean em-
presarias).

3. La competitividad depende
de la evolucion de los
costes de produccion, de
los precios de venta y de
otros factores estratégicos
no relacionados
directamente con aquéllos

Nadie discute que estos son
los tres tipos de factores determi-
nantes de la competitividad, pero
si la importancia relativa de cada
uno de ellos. Este es, de nuevo,
un tema en el que no caben afir-
maciones de tipo genérico, por-
que la clasificacion adecuada de
dichos factores por orden de im-
portancia depende crucialmente

del tipo de actividad productiva a
gue nos refiramos. Se trata de un
problema empirico, no teorico.

Por ejemplo, en productos
muy estandarizados, de tecnolo-
gia facilmente asimilable, que re-
quieren mano de obra poco es-
pecializada y en los que el
comercio mundial es importante,
la competencia se guia esencial-
mente por los precios y, por tan-
to, los costes son muy relevantes.
Pero en el caso de productos con
apreciable diversificacion (v.gr.:
mercados de marcas), de tecno-
logia productiva compleja y que
exigen una inversion significativa
en activos especificos, los facto-
res ajenos a costes y precios (di-
ferenciacion, segmentacion de
mercados, diseno especifico, ca-
lidad) son los cruciales.

En general, se puede afirmar
que los que se denominan secto-
res productivos maduros suelen
pertenecer al tipo de actividades
en que costes y precios son funda-
mentales, pero en las restantes
actividades estas variables pier-
den importancia relativa. Esto im-
plica gue, paraun pais concreto, la
mayor © menor importancia de los
costes como factor determinante
de la competitividad depende, en-
tre otras cosas, de la composicion
de su produccion global.

4. Desde el punto de vista
macroeconomico, o mejor
para la competitividad es
generar unas condiciones
que incentiven la inversion
productiva

Desde nuestra perspectiva,
las politicas macroeconoémicas,
por su propio caracter agregado,
horizontal y escasamente discri-
minador, tan solo pueden ayudar
a crear un marco estable —lo que
no es poco— en el que sea mas
facil desarrollar la actividad pro-
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po de restriccién, el comporta-
miento estratégico sea lareglay
el competitivo la excepcion.

Respecto a H2, es unanime-
mente admitido que, en presen-
cia de fallos de mercado, éste da
lugar a asignaciones ineficientes
de los recursos. La discusion se
centra, por tanto, en la amplitud y
relevancia de los fallos de mer-
cado. Mencionaré solo dos cate-
gorias de fallos por no ser discu-
tible su frecuencia: los efectos
externos (tecnologicos y pecu-
niarios} y la informacion asimétri-
ca. En el primer caso, el mercado
no asigna eficientemente porque
los efectos externos no tienen
precio (al carecer de mercado), y
la solucion competitiva conduce
a una reduccion del bienestar so-
cial. La solucién de crear un mer-
cado o una adecuada definicién
de los derechos de propiedad
para generar (o sufrir) el efecto
externo no puede aplicarse en la
inmensa mayoria de los casos.
Respecto a la informacion asi-
meétrica, conduce a fendomenos
bien conocidos de seleccion ad-
versa y riesgo moral que, de nue-
vo, dan lugar a asignaciones de
mercado ineficientes. Repase el
lector los casos en que su infor-
macion respecto al precio efecti-
vo, calidad, fecha de entrega,
etc., de un producto es distinta —y
cabe sospechar que peor— que la
del vendedor (servicios médicos,
electrodomeésticos, vivienda, cre-
ditos bancarios, activos financie-
ros...) y decida por si mismo la im-
portancia cuantitativa de dicho
fallo de mercado en el mundo real.

Obsérvese que he mantenido
toda la discusion en términos de
pura eficiencia, lo que implica ha-
cer una hipotesis implicita que,
con frecuencia, los economistas
no solemos hacer explicita: que
se pueden separar las decisio-
nes relativas a la eficiencia tecni-

ca en el uso de recursos de las
que afectan a la distribucion de la
renta y la riqueza entre los indivi-
duos de la sociedad. Las condi-
ciones en que dicha separabilidad
tiene lugar son extremadamente
irreales, y se puede, por tanto,
mantener con gran solidez que
existe un grado de sustituibilidad
significativo entre, por ejemplo, la
maximizacion de la tasa de creci-
miento de una economia y el gra-
do de equidad en la distribucion,
se mida ésta como se mida. Aun-
que no crea gque o Unico impor-
tante es la eficiencia, seguiré no
obstante, limitando la discusion a
esta.

El resumen de la discusion
precedente es, en mi opinion,
claro: lo importante no es el mer-
cado (que es un instrumento), si-
no la competencia y la eficiencia.
El mercado asigna competitiva y
eficientemente bajo determina-
das circunstancias, pero no asi
en otras, que no son infrecuen-
tes. En estos casos, el mercado
debe ser apoyado por medidas
que corrijan sus defectos. Ob-
sérvese gue sefalo que es pre-
ciso «gpoyar» y no necesaria-
mente «sustituir», al mercado,
pese a que existan diversos
ejemplos en que esta ultima sea
una alternativa técnicamente su-
perior al mercado libre (v.gr.: el
sector eléctrico).

Precisamente, el hecho de que
el mercado puro (flexible, desre-
gulado, con agentes soélo priva-
dos) no sea en muchos casos ni
competitivo ni eficiente es lo que
ha dado lugar a la existencia de
tres tipos de politicas o de practi-
cas complementarias del merca-
do: la politica de defensa de la
competencia, la politica de regula-
cion y la generacion de diversos ti-
pos de incentivos que faciliten a
las empresas la adopcion de com-
portamientos eficientes.

ll. LA POLITICA DE
COMPETITIVIDAD COMO
UN CONJUNTO DE
POLITICAS DE
COMPLEMENTO Y
CORRECCION DEL
MERCADO

La politica de defensa de la
competencia (PDC) surge del
hecho de que las empresas tien-
dan a comportarse de forma es-
tratégica —practicas restrictivas
de la competencia— lo que provo-
ca disminuciones de la eficiencia
asignativa. El paradigma del
mercado atacable (confestable
market) permite sintetizar con
sencillez los incentivos existen-
tes a los comportamientos estra-
tégicos (una explicacion mas téc-
nica en Segura, 1993a, cap.3).
Como es bien sabido, en una ac-
tividad en que no existan costes
de entrada ni de salida y la velo-
cidad de reaccion de las empre-
sas instaladas sea menor que la
de los consumidores y los poten-
ciales competidores, la simple
amenaza de posibles entrantes
obliga a un monopolio a compor-
tarse de forma competitiva. Si
esto es asi, es claro que la estra-
tegia optima de la empresa insta-
lada (monopolista) sera generar
barreras a |la entrada y a la salida
de la actividad como forma de
poder ejercer mayor poder de
mercado. Las formas de generar
dichas barreras son muy nume-
rosas (publicidad, politica de in-
novacion, diferenciacion del pro-
ducto, proliferacion de marcas,
restricciones verticales de distri-
bucion, etcétera).

Es, por tanto, el hecho de que
el mercado genera incentivos a
los comportamientos no competi-
tivos de las empresas lo que ha
dado lugar al nacimiento de la
PDC, una politica de larga tradi-
cion iniciada con la Ley Sherman
(1890) en los Estados Unidos. La
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eliminacion de barreras a la en-
trada de nuevas empresas, la
prohibicion de posiciones de do-
minio de mercado no derivadas
de una mayor eficiencia (menores
costes), la evitacion de acuerdos
tacitos de cartelizacion de los
mercados, son todas acciones
destinadas a mejorar la eficien-
cia tanto en el sentido de reducir
los costes de produccion como
de lograr que parte de dicha re-
duccion se traslade a los consu-
midores.

En resumen, toda politica de
competitividad requiere una PDC
activa que trate de impedir las
practicas restrictivas de la compe-
tencia por parte de las empresas
que tengan capacidad para ello.
La PDC es una politica que pro-
hibe determinadas decisiones to-
madas libremente por las empre-
sas porgue van en contra de la
eficacia y la competencia. Se tra-
ta, por tanto, de una politica de
apoyo al mercado que restringe la
libertad de las empresas para
adoptar determinados comporta-
mientos estratégicos. Un caso cla-
ro en que la «libertad absoluta de
eleccion», que tanto defienden los
apologetas del mercado puro,
conduce a peérdidas de competiti-
vidad. Tendremos ocasion de ilus-
trar el tema cuando, mas adelan-
te, discutamos sobre la economia
espanola.

Las politicas regulatorias son
politicas disenadas para resolver
casos en que el mercado no pue-
de asignar eficientemente por la
existencia de fallos no solubles
mediantes reformas de tipo institu-
cional. El paradigma es, posible-
mente, el caso del monopolio
natural, en que la tecnologia pre-
senta indivisibilidades relevantes
para los niveles de demanda pre-
valecientes. Tanto si se trata de un
monopolio privado como de uno
publico, la fijacién de precios efi-
cientes, junto con la necesidad de

equilibrio presupuestario, o de una
tasa de rentabilidad aceptable del
capital, exigen la regulacion de la
actividad. Desde las politicas de
precios optimos (tarifas por par-
tes, en bloques, precios Ramsey,
etc.), hasta las técnicas regulato-
rias del tipo de limitacion de la tasa
de rendimiento sobre el capital
(utilizadas en ciertas pubiic utilities
estadounidenses), la regla IPC-x
(empleada en el caso britanico),
las diversas reglas ad hoc de cost-
plus o price-cap; o la competencia
por comparacion (yardstick), exis-
te una amplisima gama de técni-
cas regulatorias que son de utili-
zacion generalizada en todas las
economias reales (ver, por ejem-
plo, Spulber, 1989).

Pero existe también otro tipo de
regulacion que tiene que ver con
el caracter de servicio publico de
algunas actividades. Pensemos,
por ejemplo, en el sistema eléctri-
co, en el que la seguridad y cali-
dad del suministro son esenciales
y no pueden conseguirse sin regu-
lacion. O en el hecho de que un
sistema no regulado no ofreceria
nunca la combinacion de energias
que minimizara los costes varia-
bles de generacion y transporte,
incurriendo en pérdidas de eficien-
cia (por no optimizacion conjunta
del sistema) importantes que re-
percutirian en mayores precios de
la energia eléctrica.

Por ultimo, estan los numero-
S0S €asos en que existe informa-
cién asimétrica (v.gr.. el sistema fi-
nanciero o el sanitario), y que, sin
algun tipo de regulacion que logre
que quienes disponen de mejor
informacion tengan incentivos a
revelarla, conducen a equilibrios
ineficientes de mercado (ver Frei-
xas, 1992).

Es de destacar el hecho de que
la regulacion de determinadas
actividades, en el sentido que se
ha sintetizado aqui, no constituye
una sustitucion del mercado por

otro mecanismo de asignacion in-
formacionalmente centralizado o
planificado, sino, por el contrario,
formas de introducir mayor efi-
ciencia en el propio funcionamien-
to de los mercados. Por tanto,
oponer regulacién a mercado es
una posicion ideologica insosteni-
ble desde el punto de vista técni-
co: sistemas de regulacion ade-
cuados no eliminan el mercado,
sino que lo hacen mas eficiente.
Cabe esperar, por tanto, que la
tendencia sea —como se ha de-
mostrado en los procesos de pri-
vatizacion de la década de los
anos ochenta— hacia mas merca-
do y mas (y mejor) regulacion.

Las politicas de incentivos es-
tan formadas por un amplio abani-
co de medidas que tratan de ha-
cer beneficioso a las empresas
seguir comportamientos eficientes
y adoptar estrategias que mejoren
su competitividad. La formacion
de la mano de obra, la innovacion
y desarrollo tecnologico, la cali-
dad, el acceso a ciertos servicios
a empresas, la comercializacion
eficiente, la oferta de servicios
postventa y un largo etcétera son
factores universalmente admitidos
como cruciales para la competitivi-
dad de las actividades producti-
vas. Muchos de ellos son suscep-
tibles de ser mejorados mediante
incentivos adecuados que, de
nuevo, no sustituyen al mercado,
sino que permiten a las empresas
ser mas eficaces dentro de éste.
Son las politicas que, por simplifi-
cacion, englobaremos bajo el tér-
mino genérico de politicas indus-
triales. Una corta lista de algunas
de ellas hara ver su amplitud y uso
generalizado en todo el mundo: la
politica comercial japonesa, el uso
de los contratos federales en Es-
tados Unidos, la politica de forma-
cion alemana, el up grading de ac-
tividades tradicionales italiano, la
opcion nuclear francesa, los ins-
trumentos fiscales como incenti-
vos a la inversion, las ayudas pre-
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competitivas en numerosas activi-
dades tecnologicas.

En resumen, no existe posibili-
dad real de que un sistema eco-
némico presente una elevada
competitividad sin que existan
mercados, pero esto solo no ga-
rantiza la competitividad. La me-
jora de la competitividad solo
puede lograrse mediante una
adecuada combinacion de siste-
ma de mercado, politica de de-
fensa de la competencia, politi-
cas regulatorias y politicas de
incentivos.

IV. PROBLEMAS DE
GENERACION DE COSTES

¢Hasta qué punto son impor-
tantes los costes de produccién
en la competitividad de las em-
presas? La respuesta a esta pre-
gunta debe ser empirica, y la evi-
dencia disponible indica con gran
solidez que los costes son un
componente significativo en la
competitividad de casi todas las
actividades, y esencial en ague-
llas que producen, con tecnolo-
gias conacidas y asimiladas por
la mayoria de los paises y mano
de obra no especialmente cualifi-
cada, bienes no diferenciados
que son objeto de un intenso co-
mercio internacional. Este tipo de
actividades —v.gr.: casi todas las
actividades extractivas, la sidero-
metalurgia y metalurgia basica,
la fabricacion de petroleros, fi-
bras textiles, muchos productos
agricolas, etc.— tienen un fuerte
peso relativo en la produccion
espanola, por lo que cabe afir-
mar que los costes tienen una
gran importancia relativa en la
competitividad de las empresas
espariolas.

Los costes de produccion de-
penden, agregadamente, de los
costes del factor trabajo, de los del
capital, de los precios de los con-
sumos intermedios, de la tecnolo-

gia utilizada y de la gestion de las
empresas. Puesto que la capaci-
dad de gestion de las empresas
pertenece al ambito de las deci-
siones internas de éstas, no exis-
ten politicas que puedan mejorar
la gestion (v.gr.- que mejoren los
costes de los suministros, que
minimicen los costes financieros
o que hagan eficiente la gestion
de recursos humanos, que opti-
micen la asimilacion de tecnolo-
gia). Los precios de los consu-
mos intermedios son, a su vez,
precios de productos terminados
de otras empresas, por lo que
sus costes dependen de los cua-
tfro elementos ya mencionados.
El tema de la tecnologia se co-
mentara en el apartado VI. Por
tanto, /a discusion de costes en
nuestro contexto se limitara al
andlisis de los costes de trabajo y
de capital.

Suele afirmarse que en Espa-
na los costes del trabajo crecen a
ritmos elevados y que los costes
de capital son altos, lo que es
cierto. Los costes unitarios del
trabajo, que tienen en cuenta la
productividad, son altos y pre-
sentan ritmos de crecimiento re-
lativo poco relacionados con la
situacion del mercado de trabajo.
Los costes del capital, en la me-
dida en que dependen —pero no
s6lo— de los tipos de interés, son
elevados; y se suele sefalar co-
mo solucion a este problema la
desregulacion y flexibilizacion de
los mercados de factores.

Los mercados de capitales han
experimentado un proceso de in-
ternacionalizacion, liberalizacion
y desregulacion sin precedentes
en los ultimos anos, siguiendo,
por tanto, las prescripciones se-
naladas en el parrafo precedente.
Dos de los fendomenos esenciales
que ello ha traido consigo han si-
do el espectacular numero de in-
novaciones financieras que se
han producido y el importante au-

mento de la movilidad de los re-
cursos financieros y del tipo de
operaciones que permiten movili-
zarlos.

Respecto a las innovaciones,
es importante analizar su origen.
Una parte son innovaciones que
cabria identificar con un acerca-
miento al grado optimo de dife-
renciacion del producto, en el
sentido de materializarse en acti-
vos que satisfacen necesidades
especificas de financiacion de
determinados agentes en forma
mas precisa que los instrumen-
tos antiguos. Expresado en otros
términos, estas innovaciones im-
plican un coste global menor de
la financiacién teniendo en cuen-
ta todos los factores que valora
el usuario (tipo de interés, riesgo,
liquidez, etc.). Pero una parte
muy significativa de las innovacio-
nes ha perseguido exclusivamen-
te evadir las normas reguladoras
de las autoridades monetarias (y
fiscales) nacionales, generando
una mayor inestabilidad financie-
ra, dificultando la regulacion y no
repercutiendo en menores costes
para el usuario.

El resultado anterior no debe-
ria sorprender, porque el analisis
tradicional de la competencia mo-
nopolistica senala la existencia de
exceso de diferenciacion, que so6-
lo puede considerarse beneficio-
so desde el punto de vista global
si la competencia entre empre-
sas (financieras) tiene lugar
esencialmente por la via de los
precios, pero que implica pérdi-
das de eficiencia si se articula
mediante procesos de pura dife-
renciacion.

Respecto a la mayor movili-
dad de los recursos, nadie duda
de que tiene un aspecto positi-
vo, pero también ha dado lugar
a un grado de inestabilidad muy
superior en los mercados al faci-
litar las operaciones dirigidas a
lograr fuertes ganancias de ca-
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pital a muy corto plazo, que, al
ser porcentualmente muy impor-
tantes, no resultan afectadas
por los instrumentos tradiciona-
les. Ademas, la mayor movilidad
implica mayor cuantia de recur-
sos dedicables a una operacion
concreta, de forma que la pre-
sién ejercida sobre un activo de-
terminado en los mercados no
puede ser contrarrestada por
mecanismo compensatorio al-
guno. Es obvio que si, por ejem-
plo, un agente espera obtener
una ganancia del 300 por 100
en dos dias, no existe tipo de in-
terés plausible que pueda pena-
lizar lo suficiente la operacion
como para hacer desistir al
agente de su realizacion. Ade-
mas, en la medida en que di-
chas ganancias dependen cru-
cialmente no de las tendencias
de los precios de los activos, si-
no de la variabilidad temporal de
estos, existen incentivos a la
inestabilidad per se de dichos
precios. Todo ello favorecido en
algunos casos —cabe esperar
que involuntariamente— por de-
cisiones de las autoridades que,
al mismo tiempo que defienden
la total liberalizacion de los mer-
cados, tratan de castigar a los
especuladores (es decir, a quie-
nes, por la propia logica del
mercado, hacen lo contrario de
lo que desearian las autorida-
des), con lo que aumentan la va-
riabilidad de los precios de los
activos.

Con cierta frecuencia, se suele
senalar que la cuantia de los re-
cursos sometidos a riesgo es
menor de lo que podria deducir-
se de la discusion precedente,
porque en muchas operaciones
el unico riesgo es la pérdida de la
potencial ganancia, pero no del
principal. Pero sucede que, con
frecuencia, en esas operaciones
(con pacto de recompra, liquida-
cion a plazo, etc.), no existe prin-
cipal, de forma que el riesgo

afecta al 100 por 100 de los re-
cursos implicados.

Esta mayor inestabilidad y ries-
go implicito en las operaciones de
los mercados financieros implica
mayores costes de éstas por la
via de las cuotas del riesgo frente
al que hay que asegurarse o de la
probabilidad de impago. En su-
ma, con frecuencia se ha produci-
do una reduccion en la calidad de
muchos activos financieros y un
aumento del coste real de las
operaciones (ver, para una eva-
luacion general, Tobin, 1984).

Respecto al mercado de tra-
bajo (y, en particular, al espanol),
ya he senalado en otros lugares
(Segura, Bentolila, Duran y Toha-
ria, 1991, y Segura, 1993b) la ne-
cesidad de su profunda reforma
en una linea desregulatoria: faci-
litar las condiciones de entrada y
salida en el mercado, eliminar in-
tervenciones administrativas in-
justificables, vincular la negocia-
cion salarial a las condiciones de
productividad y demanda con-
cretas, contrato de aprendizaje,
utilizacion mas amplia de los
contratos a tiempo parcial y un
largo etcétera. Pero una cosa es
eso y otra muy distinta, pensar
que el mejor mercado de trabajo
es un mercado totalmente desre-
gulado y liberalizado en el que
los costes de rescisidn sean casi
nulos para las empresas y los
ajustes se produzcan sélo por la
via de unos salarios totalmente
flexibles a la baja. La experiencia
demuestra que en el mundo no
existe este tipo de mercado para
el conjunto de la fuerza de traba-
jo, ¥ la razén esencial es la cre-
ciente importancia de |a cualifica-
cion de la mano de obra.

Una empresa que vende un
producto estandarizado, de bajo
contenido tecnologico, que no re-
quiere activos especificos ni in-
tangibles, es el tipo de empresa
que necesita un mercado de tra-

bajo «neoclasico», porque los
costes de rotacién de su mano
de obra son casi nulos, al no te-
ner ésta cualificacién alguna; vy,
al mismo tiempo, sus costes la-
borales son una parte significati-
va de los totales. Lo que deman-
da este tipo de empresa del
mercado de trabajo es mano de
obra no cualificada y lo mas ba-
rata posible, de forma que resul-
ta deseable que los ajustes se
produzcan, integramente, por la
via de los salarios.

Pensemos ahora, por el con-
frario, en una empresa con las
caracteristicas opuestas, que ac-
tua en mercados con fuerte dife-
renciacion, cuyo grado de espe-
cificidad de los activos es alto, en
que los intangibles son esencia-
les. Esta empresa requiere mano
de obra de alta cualificacion, par-
te importante de la cual se obtie-
ne dentro de la propia empresa.
En la medida en que este proce-
so de formacion implica un coste
significativo para la empresa, se-
ra beneficioso para ella proteger
dicha inversién y no perderla en
favor de sus competidores por li-
geras diferencias salariales. En
este caso, a la empresa le resul-
ta rentable internizar parte del
mercado de trabajo, ofreciendo
contratos a largo plazo y carreras
estables a sus trabajadores, que
incluyen aspectos tales como
participacion en resultados y una
cierta redistribucion del poder po-
litico dentro de la propia empresa
(ver Salas, 1993). Un neoclasico
interpretaria esto como rigideces
indeseables del mercado de tra-
bajo; es posible que sean rigide-
ces, pero es imposible que sean
indeseables si han sido pactadas
libremente por ambas partes.

La recomendacion genérica
de un mercado de trabajo total-
mente desregulado, con entrada
y salida gratuitas, incurre en un
tipico error de composicion: su-
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poner que todo el trabajo y que to-
das las empresas pueden agre-
garse en una sola categoria. La
realidad es mas heterogénea, y
dicha recomendacién termina
siendo contradictoria con el in-
tento de lograr una estructura
productiva mas moderna y com-
petitiva, con una especializacion
relativa mas avanzada tecnologi-
ca y econémicamente. Desde el
punto de vista de la estricta efi-
ciencia, lo deseable seria un
mercado puro para el trabajo de
menor cualificacion, y formas
mas complejas de organizacion
para cualificaciones mayores. En
la medida en que en la economia
espanola el peso de las empre-
sas del primer tipo sigue siendo
importante, es necesario desre-
gular y liberalizar el mercado de
trabajo en el sentido senalado;
pero es preciso también tener en
cuenta que dicho mercado no es
la forma de organizacion mas
adecuada para el trabajo cualifi-
cado ni desde el punto de vista
de la empresa ni desde el de los
propios trabajadores.

En resumen, una posible con-
clusion de este epigrafe, relativo
al funcionamiento de los merca-
dos de capital y trabajo, es que
constituye un error considerar
igual los mercados de factores
que los de productos. La inesta-
bilidad de los primeros tiene
efectos mucho mas perniciosos
sobre la economia que la de los
segundos (aunque algo podria
decirse respecto a la indepen-
dencia de los precios de ciertas
materias primas y productos
agricolas respecto a los funda-
mentales): es preciso tratar de
lograr un equilibrio entre eficien-
cia estatica y estabilidad (obsér-
vese que no se habla de equili-
brio entre eficiencia y equidad).

Una segunda conclusion es
que los mercados de factores
presentan costes de transaccion

muy superiores a los de produc-
tos, por lo que suponer que di-
chos costes son nulos en el pri-
mer caso constituye una hipotesis
arriesgada; y si los costes de
fransaccion son significativos, el
mercado pierde parte de sus de-
seables propiedades. Por eso
mismo, es conveniente analizar
los procesos de internizacién por
parte de las empresas de al-
gunos de dichos mercados, lo
que no solo afecta a la mano de
obra, sino también a la financia-
cién (un tema relevante en rela-
cion, por ejemplo, a posiciones
simplistas respecto a los proble-
mas de «bancarizacion de la in-
dustria»).

Una ultima conclusion es que,
siendo la prueba definitiva de efi-
ciencia la reduccion del coste y
del precio, no es claro que los
procesos de desregulacion y li-
beralizacion sin matices que han
tenido lugar en algunos merca-
dos de factores hayan aumenta-
do la eficiencia de la economia.

V. PROBLEMAS DE
TRANSMISION DE COSTES
A PRECIOS

En las actividades y mercados
en que los precios son un factor
crucial de competitividad, no bas-
ta para mejorar ésta con que los
costes se comporten bien; es pre-
ciso, ademas, que el comporta-
miento moderado de los costes
se transmita a los precios. Existe
abundante evidencia empirica,
incluida la relativa a la economia
espafnola (ver Martin, 1992a),
que demuestra la frecuencia con
que el comportamiento de pre-
cios y costes es opuesto. Esta
disparidad no siempre responde
a las mismas causas, y debe in-
terpretarse correctamente en ca-
da caso. Por ejemplo, ciertos
comportamientos negativos de
los costes y positivos de los pre-

cios —que implican una reduccion
de los margenes— se pueden de-
ber tanto a una pérdida relativa
de poder de mercado como a la
necesidad de incluso incurrir en
pérdidas para mantenerse en el
mercado en situaciones depresi-
vas. O un comportamiento positi-
vo de costes y negativo de pre-
cios puede bien deberse a la
recuperacion de una situacion
«normal» tras una crisis, bien ser
evidencia de ejercicio de poder
de mercado. En cualquier caso,
la abundancia de los comporta-
mientos dispares y el analisis de
las actividades y periodos de
tiempo en el que aquellos se pro-
ducen proporcionan evidencia de
que una parte significativa de di-
chas disparidades refleja la exis-
tencia de poder de mercado.

El ejercicio de poder de mer-
cado, reflejadc en mayores mar-
genes precio/coste, es indesea-
ble en si mismo, aunque se haga
la hipotesis de pura eficiencia (y
ausencia de efectos de renta), ya
que el excedente total aumenta-
ria con un margen menor. Puesto
que el poder de mercado solo se
puede ejercer —y, sobre todo,
mantenerse— si existen compor-
tamientos colusivos y/o barreras
a la entrada, los instrumentos
adecuados para mejorar la trans-
mision de costes a precios son la
politica de defensa de la compe-
tencia (PDC) y una adecuada po-
litica de infraestructuras de co-
mercializacion. Ya he realizado
en otro lugar una discusion algo
detallada de los aspectos mas
relevantes que, en mi opinion,
deberia presentar una PDC en las
condiciones actuales de la econo-
mia espanola (Segura, 1991a),
por lo que aqui s6lo haré algunos
comentarios respecto a ella.

En primer lugar, en el caso de
la economia espanola, la diver-
gencia entre los ritmos de creci-
miento de los precios de algunos
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servicios y de la industria —un fe-
némeno no privativo de la econo-
mia espanola, aunque en nues-
tro caso es especialmente agudo
(ver Raymond, 1992, y Mauleon
y Raymond, 1993)- constituye
un importante obstaculo para la
mejora de la competitividad in-
dustrial. Puesto que esto es debi-
do a la capacidad del sector ser-
vicios para trasladar a precios
cualquier elevacion de costes, 0
para ampliar sus margenes, ante
la proteccion frente a la compe-
tencia de que disfruta, se trata de
un area de accion caracleristica
de la PDC. En algunos casos,
existen barreras naturales (v.gr.:
geograficas, de idioma) a la en-
trada que no pueden eliminarse
mediante la PDC, pero en mu-
chos otros existen barreras lega-
les y protecciones corporativas
(v.gr.: colegios profesionales, re-
gulacion de oficinas farmacéuti-
cas, telecomunicaciones, regula-
ciones comerciales) que deben
ser eliminadas. Por tanto, una pri-
mera recomendacion seria que la
PDC se concentre fundamental-
mente en las actividades de ser-
vicios con mayor evidencia de
ejercicio de poder de mercado.

En segundo lugar, y sin pre-
tender dar receta alguna —por ra-
zones obvias—, como orientacio-
nes de los trabajos de la PDC,
sefalar que, en la mayoria de los
casos, la estructura de la indus-
tria o del mercado es menos im-
portante que el comportamiento
de las empresas. La estructura
es mas relevante en los casos de
fusiones. Pero si éstas son im-
portantes, se tratara normalmen-
te de fusiones transnacionales
en las que el Tribunal de Defen-
sa de la Competencia (TDC) es-
panol no tendra competencia,
por tratarse de mercados mun-
diales 0, como minimo, comuni-
tarios. Por tanto, los puntos de
atencion relativos de la PDC de-
berian dirigirse hacia la detec-

cion de barreras legales y estra-
tégicas a la entrada y de com-
portamientos colusivos tacitos,
incluyendo existencia de empre-
sas lider. Temas en los que la
disponibilidad, acceso y transmi-
sion de la informacion son cru-
ciales.

En tercer lugar, existe un pro-
blema de medios materiales. Es
dificil imaginar que el TDC espa-
nol pueda plantearse acciones
de oficio o estudios en profundi-
dad de mercados concretos sin
disponer siquiera de un modesto
servicio de estudios (v.gr.- media
docena de economistas y otra
media de abogados). Los temas
de PDC son bastante especiali-
zados tanto en el area econdmica
como en la juridica, y la interpre-
tacion economica de las situacio-
nes de hecho no es inmediata.
Posiblemente, el modelo de refe-
rencia no sea —como con frecuen-
cia se defiende— el estadouniden-
se, donde los temas de PDC son
competencia de los tribunales or-
dinarios. Pero tanto la organiza-
cion y competencias de la Fede-
ral Trade Commission como el
tipo de dictamenes técnicos que
los tribunales solicitan de exper-
tos econdmicos constituyen bue-
nos ejemplos de la importancia
relativa concedida a estos te-
mas, y del grado de especializa-
cion de los mismos.

En cuarto lugar, existe un pro-
blema de independencia relativa
del TDC respecto al gobierno,
que puede afectar a la estrategia
de aquel. La tentacion es clara:
utilizar el TDC como un instru-
mento mas de lucha contra la in-
flacion y orientar sus acciones
hacia aguellos mercados de pro-
ductos que mayor ponderacion
presentan en el IPC. No estoy
defendiendo gue la evidencia de
comportamiento inflacionista no
deba ser un elemento a tener
muy en cuenta en las acciones

de oficio de un TDC, pero el com-
portamiento inflacionista deriva-
do del poder de mercado y la
ponderacion de un precio en el
IPC son cosas incorrelaciona-
das, y en ningun caso esta ultima
debe ser criterio prioritario para
abrir una investigacion. En el te-
rreno de la independencia, algo
se ha hecho con el nombramien-
fo por un periodo de seis anos
del Presidente del TDC. Sin em-
bargo, y aunque la independen-
cia real dependa sobre todo de
las personas implicadas en el te-
ma, quizéa fuera mejor un modelo
de nueve anos {como el del Tri-
bunal de Cuentas) sin posibilida-
des de renovacion.

Por dltimo, un comentario so-
bre el problema de las siempre
tensas relaciones entre la PDC y
la politica de incentivos, o politi-
ca industrial (Pl). La traduccion al
terreno de la PDC de la conside-
racion ya criticada del mercado
como un fin en si mismo es la
propuesta de independencia en-
tre Pl y PDC que, en la practica
—por una exigibilidad legal de
cumplimiento de las sentencias
del TDC—, implica la subordina-
ciobnde la Pl ala PDC. Es posible
que ésta sea una propuesta
atractiva en abstracto (atractivo
en buena medida derivado del
mimetismo respecto a la inde-
pendencia de la politica moneta-
ria), pero presenta un riesgo im-
portante cuando los ambitos
geograficos y economicos a que
se aplican ambas politicas no
son idénticos.

Si el conjunto de agentes al
que se aplican la PDC y la P! tie-
nen las mismas reglas del juego,
parece claro que la PDC debe
primar sobre la Pl porque, en ca-
so de contradiccion entre ambas,
una PDC sensata mejorara la efi-
ciencia y, por tanto, la competiti-
vidad. Sin embargo si, como su-
cede con frecuencia, la PDC se

356




aplica a agentes con distintas re-
glas del juego en lo relativo a los
incentivos de que pueden benefi-
ciarse, su primacia sobre la Pl
generara perjuicios a las empre-
sas que se enfrentan a una Pl
menos activa (o, alternativamen-
te, a una PDC mas estricta), per-
juicios no derivados de su menor
eficacia. Por tanto, el criterio fun-
damental para evaluar las rela-
ciones entre PDC y Pl es el de
reciprocidad: si existe, la PDC
debe primar sobre la Pl; en caso
contrario, la PDC debe tener en
cuenta la existencia de marcos
institucionales distintos en sus
decisiones.

VI. OTRAS VARIABLES DE
COMPETITIVIDAD

En este apartado, se puede in-
cluir una lista casi interminable
de variables tales como diferen-
ciacion, marcas, calidad, tecno-
logia, diseno, comercializacion,
creacion de nichos de mercado,
internacionalizacion, técnicas de
gestion y organizacion, formas
de propiedad, y un largo efcétera.
Aqui sdlo haré unos comentarios
muy sintéticos relativos a tecnolo-
gia, comercializacion e internacio-
nalizacion, tamano y formas de
propiedad, organizacion y ges-
tion.

Posiblemente la disponibilidad
de la tecnologia adecuada sea,
en los momentos actuales, no
s6lo una condicion imprescindi-
ble de presencia en cierias activi-
dades, sino, ademas, la fuente
mas importante de posibles re-
ducciones de costes. Por tanto,
la politica de | + D constituye un
elemento central de toda P (ver
Martin, 1992b, y Soete, 1992). El
esfuerzo publico realizado en es-
te terreno en el ultimo sexenio ha
sido muy considerable, pero ca-
be senalar algunos claroscuros.
Por una parte, todo el sistema

actual de ciencia-tecnologia es
particularmente complejo desde
el punto de vista organizativo,
tanto en la Administracion central
como en la superposicion de
tres administraciones territoriales
con frecuencia insuficientemente
coordinadas. Pero los dos pun-
tos mas debatibles son, en mi
opinion, el caracter «horizontal»
de las ayudas a | + D y el énfasis
relativo en el tipo de acciones apo-
yadas.

Respecto a la horizontalidad,
en | + D existe en todas las acti-
vidades una masa critica por de-
bajo de la cual los esfuerzos no
pueden tener éxito. Unos recur-
s0s escasos combinados con
una politica no selectiva de ayu-
das hace imposible alcanzar esa
masa critica en muchas de las
actividades, con lo que parte del
esfuerzo en | + D se desperdicia.
Quizas a ello se deba, en parte,
el moderado impacto del esfuer-
zo publico sobre la inversién pri-
vada en | + D. Este es un caso
en el que la optimizacion de los
recursos publicos exige determi-
nar prioridades.

Por lo que se refiere al tipo de
gasto en | + D, nadie discute que
un pais soélo puede tener un buen
nivel de desarrollo tecnologico si
dispone de una adecuada inves-
tigacion basica. Pero quiza tuvie-
ra sentido plantearse el tema de
las prioridades relativas en los ti-
pos de accion. Por ejemplo, la
asimilacion de tecnologias es
mas importante que su genera-
cion en aquellos casos en que
esta ultima presenta un desfase
temporal insalvable en el medio
plazo respecto a ofros paises.
Por ejemplo, es posible que la di-
vision actual del gasto en |+ D
esté sesgada en favor de la | y,
por tanto, en detrimento de la D,
gue es la crucial para la competi-
tividad de las empresas. Por
ejemplo, es probable que los es-

fuerzos en innovacion deban diri-
girse mas al area de las innova-
ciones de proceso que de pro-
ducto. Nada de esto se garantiza
aumentando el gasto en |+D
con el socorrido argumento de
que paises mas avanzados dedi-
can el 2 por 100 del PIB a esas
actividades en vez del 1 por 100
como nosotros. Lo crucial es tra-
tar de gastar con la mayor efica-
cia posible ese 1 por 100.

Respecto ala comercializacion
e internacionalizacion, constituye
un lugar comuin senalar la practi-
ca carencia de multinacionales
de matriz espanola y el pequeno
tamano relativo de las empresas
espanolas como restriccion a
cualquier proceso de mayor pre-
sencia exterior de éstas. Y quiza
lo unico que quepa decir es que
los incentivos se deben trasladar
lo mas rapidamente posible del
objetivo inicial de fomento geneéri-
co de las exportaciones hacia el
de marcas, como paso previo a la
instalacion de redes comerciales
en el extranjero y la posterior
apertura de establecimientos. Un
camino largo y complejo en el
que, posiblemente, las joint-ven-
tures y acuerdos de colaboracion
con empresas extranjeras lideres
tengan un peso importante.

El tamano es, con frecuencia,
un obstaculo para la puesta en
practica de estrategias tecnologi-
cas y de comercializacion, pero
los efectos del tamano sobre la
estrategia empresarial y sus re-
sultados distan de ser simples. Y
esto es algo que tiene una rela-
cion directa con un area de Pl co-
munmente aceptada como priori-
taria en casi todo el mundo: las
ayudas alas PYME.

En casi todas las variables que
describen el comportamiento de
una empresa, es detectable la
existencia de algun tipo de lo que
cabria llamar «efecto umbral» del
tamano (ver Segura et al., 1992,
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capitulo 1). Este efecto presenta
dos modalidades diferenciadas.
La primera, y mas simple, que a
partir de cierto tamano de la em-
presa alguna variable (intensidad
inversora, sistemas de produc-
cion utilizados, productividad, es-
tructura de la deuda) adquiere
valores significativamente distin-
tos que para tamanos inferiores.
La segunda, que el umbral sea
relevante para la realizacion o no
de ciertas actividades (exportar,
gastar en | + D, emplear roboti-
ca), pero que las empresas «pe-
quenas» que las realizan —supe-
rando el filtro que supone el
umbral- no presenten un com-
portamiento diferenciado respec-
to a las grandes (para un analisis
de la PYME industrial espanola
ver Farinas et al., 1992).

Cabe suponer que el funda-
mento de una politica especifica
para las PYME se basa, precisa-
mente, en la existencia de dicho
efecto umbral —sobre todo, en el
primer sentido— que dificulta la
adopcion de determinadas estra-
tegias ventajosas para la empre-
sa. Si esto es cierto, una politica
de PYME ¢éptima (mas alla de la
mera utilizacion generalizada de
subvenciones por tamano) impli-
ca dos cosas: la primera, conocer
cual es el umbral, en el sentido
del tamano, a partir del cual el
comportamiento de las empresas
es cualitativamente distinto (y
mejor); la segunda, averiguar a
qué se debe la restriccion del ta-
mano.

Respecto a la primera, se pue-
de afirmar que, en el caso de la
industria espanola, el comporta-
miento diferenciado se observa
para un umbral en tornoc a los 100
trabajadores, un tamano muy in-
ferior al «oficial» que habilita ayu-
das de PYME. Ningun pais va a
renunciar a las posibilidades que
la CE ofrece de ayuda a las
PYME, pero parece razonable

tratar de concentrar aquellas en
el tramo de tamanos en gue di-
chas ayudas puedan resultar
mas eficaces.

Respecto a la segunda, la evi-
dencia es menos concluyente,
pero quiza seria conveniente que
el énfasis se desplazara de los
meros instrumentos financieros
hacia facilitar el acceso de las
PYME a determinados servicios
cualificados que, por razon de su
tamano, no pueden ser genera-
dos internamente, y que resultan
esenciales en cualquier estrate-
gia de competitividad.

Por (ltimo, la competitividad
depende crucialmente de la or-
ganizacion y gestion de las em-
presas. Si no fuera asi, ser com-
petitivo seria trivial: la empresa
seria una funcion de produccion,
como en los libros de texto de mi-
croeconomia basica, y bastaria
con utilizar correctamente la tec-
nologia y prever sin grandes erro-
res la demanda. Es claro que la
organizacion y gestion de las em-
presas es un tema interno de és-
tas, por lo que no cabe hablar de
incentivos o politicas que mejo-
ren estos aspectos, salvo la afir-
macion genérica de que un mun-
do en que los mercados de
capitales —y de directivos— son
mas eficientes debe favorecer la
calidad de la gestion empresarial
por la mayor posibilidad de susti-
tucion de equipos directivos in-
competentes.

Sin embargo, existen algunos
aspectos cuyo analisis empirico
en profundidad podria ayudar a
disenar una politica de incentivos
mas eficaz. Un ejemplo claro es
el efecto de distintas formas de
propiedad (empresa familiar, par-
ticipacion de capital extranjero,
capital publico, etc.) sobre el com-
portamiento y los resultados de
las empresas. Si se conocieran
mejor estas relaciones, alli donde
existan, seria mas facil disenar

un tratamiento fiscal optimo des-
de el punto de vista de la mejora
de la competitividad. O si se ana-
lizaran las formas de gestion de
los recursos humanos y sus efec-
tos sobre los resultados, se ten-
dria informacion relevante para
determinar mejores instrumentos
de incentivos a la formacién y pa-
ra regular mejor las relaciones
contractuales en el mercado de
trabajo (ver una reflexion intere-
sante en Salas, 1992).

Vil. COMPETITIVIDAD Y
SECTOR PUBLICO

Como se ha senalado a lo lar-
go de todo este articulo, el sector
publico puede hacer muchas co-
sas para mejorar la competitivi-
dad de una economia (y también
para empeoraria). Por una parte,
crear un marco macroeconomico
que incentive la inversion pro-
ductiva y la estabilidad. Por otra,
articular una politica activa (en-
tendida como la suma de politi-
cas de infraestructuras, defensa
de la competencia, regulacion e
incentivos) correcta. Pero, dado
que el sector publico gasta un
porcentaje significativo del PIB,
hasta el punto de ser el primer
empresario de cualquier econo-
mia, también puede hacer mu-
cho por la competitividad general
si su comportamiento es mas efi-
ciente. Pero ;qué es un sector
publico mas eficiente?

Es frecuente plantear el tema
de la eficiencia del sector publico
como un problema de déficit, lo
que constituye un error logico,
con un claro sesgo ideologico. El
unico concepto de eficiencia téc-
nicamente aceptable es el de mi-
nimizacion de los costes de lograr
los objetivos que se persiguen
con la actividad. Esto es asi tam-
bién para las actividades priva-
das, en las que la eficiencia con-
siste en minimizar costes, y solo
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coincide con la maximizacion del
beneficio en contextos puramente
competitivos. Pero en el caso del
sector publico esto es aun mas
claro: la fijacion de objetivos es
una decision politica —sobre la
que el economista, en tanto que
profesional, no tiene nada que de-
cir— y, por tanto, la Gnica medida
de eficiencia es que los costes
sean los menores posibles. Esto
incluye, por supuesto, que si los
costes de lograr el mismo objetivo
son menores sacando esta activi-
dad del sector publico, la eficien-
cia debe exigir el abandono de la
actividad por parte del sector pu-
blico. Pero que el objetivo sea el
mismo puede incluir no solo —por
ejemplo, en el caso de un servi-
cio— su cantidad, sino también
calidad, garantia de suministro,
no discriminacion de acceso por
nivel de renta, situacion geografi-
ca u otro motivo, estructura de
precios eficiente, etc. Es posible
que, fijados los objetivos, incluso
una gestién eficiente impligue un
deficit no sostenible, en cuyo ca-
so los objetivos podran replan-
tearse 0 buscarse formas de fi-
nanciacion alternativas, pero de
nuevo la eficiencia sera un proble-
ma de minimizacion de costes, y
no de cuantia de los gastos.

Con este concepto de eficien-
cia en mente, unos breves co-
mentarios sobre su posible mejo-
ra. Desde el punto de vista que
aqui nos interesa, cabe distinguir
entre los siguientes tipos de acti-
vidades del sector publico: gene-
racién de infraestructuras, pro-
duccion de bienes (empresas
publicas), programas de transfe-
rencia (pensiones, pagos por de-
sempleo) y prestacion de servi-
cios universalizados (sanidad y
educacion).

Las infraestructuras constitu-
yen uno de los elementos crucia-
les de competitividad, como lo
demuestra el hecho de que los

criterios para decidir la localiza-
cion de una empresa son trans-
portes, comunicaciones, y dispo-
nibilidad y conflictividad de la
mano de obra; y el retraso relati-
vo en la dotacion de infraestruc-
turas fisicas es uno de los ele-
mentos que explican la menor
competitividad de las empresas
espanolas. Sin poner en duda,
por tanto, el caracter prioritario
del gasto en infraestructuras, pa-
rece evidente que la mejora de
aspectos tales como la coordina-
cion temporal de las inversiones,
los sistemas de adjudicacion, la
reduccion de costes financieros,
via seguridad en la periodifica-
cion de pagos, y la eliminacién
de inversiones sustitutivas o re-
dundantes podrian implicar re-
ducciones significativas de los
costes.

En el tema de las empresas
publicas, ya he explicado en
otros lugares mi posicion (ver
Segura, 1989 y 1991b), que se
puede sintetizar en pocas lineas.
Las concurrenciales en merca-
dos competitivos solo tienen sen-
tido en caso de que sean tan efi-
cientes como las privadas, pero
si la actividad no tiene compo-
nente estratégico alguno, son de
dificil justificacion. Por tanto, el
area tipica de las empresas publi-
cas es la de los servicios colecti-
vos y/o las actividades estratégi-
cas. La mejora de su eficiencia
implica, en lo esencial, instru-
mentar procedimientos que sen-
sibilicen en mayor medida a sus
gestores y propietarios respecto
al rendimiento del capital inverti-
do.

Respecto a las actividades de
transferencia, dos aspectos son
esenciales. El primero, relativo a
las pensiones, fijar programas
plausibles de pensiones no con-
tributivas y tratar de dotar de ma-
yor contenido actuarial todo el
sistema contributivo. El segundo,

referente a las prestaciones por
desempleo, revisar las condicio-
nes gque dan acceso a los benefi-
cios para que las percepciones
sean adecuadamente menores
que las correspondientes a la si-
tuacion de actividad, la disponibi-
lidad total de los perceptores es-
té garantizada y se asegure la
incompatibilidad de la percep-
cidn con otros ingresos.

Por Ultimo, en el area de las
prestaciones de servicios univer-
salizados, una referencia breve
al tema sanitario. Es imprescindi-
ble introducir competencia en el
sistema sanitario publico y elimi-
nar prestaciones no justificables
desde el punto de vista de los ob-
jetivos de salud publica. Es con-
veniente un régimen concertado
que aproveche las ventajas que,
en algunos casos, puede presen-
tar la prestacion privada. Pero la
demanda no es acotada y viene
determinada en buena medida
por la oferta, por lo que una fi-
nanciacion no publica o una sani-
dad privada llevarian a una situa-
cion que no permitiria cumplir los
objetivos del sistema de salud
publica: el uso de fondos publi-
cos para las prestaciones caras y
de sanidad privada para las ba-
ratas, una sanidad para altos ni-
veles de renta en la que es posi-
ble trasladar a precios cualquier
ineficiencia del sistema, etcétera.
Como demuestra el caso de los
Estados Unidos, el coste de la
«Nno salud publica» puede aproxi-
marse a 3 0 4 puntos porcentua-
les del PIB.
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