Working Papers nGm.56

Titulo:

Autor:

Reestructuracién Econbmica
y Empleo.

Consejo Cientifico Asesor
del Ministerio de Economia

de la Repfiblica Federal de
Alemania.

Junio 1.985




UNIVERSIDAD DE ALCALA DE HENARES
INSTITUTO DE DIRECCION Y ORGANIZACION DE EMPRESAS
ALCALA DE HENARES

UNIVERSIDAD DE ALCALA

miA

5900007942

Working Papers nim.56

Titulo: Reestructuracién Econbmica
y Empleo.
Autor: Consejo Cientifico Asesor

del Ministerio de Economia
de la RepGblica Federal de
Alemania.

Fecha: Junio 1.985

Responsables de Redaccién:

Dr.Dr.Santiago Garcia Echevarria
Dr.D.Antonio Sainz Fuertes

Secretaria de Redaccibn:
Srta. Maria Luisa Blasco Lavifm.
Srta. Maria Luisa Rodriguez Frade.
(§>Dr.Dr.Santiago Garcia Echevarria

Se prohibe la reproduccién total o parcial por cualquier método del
contenido de este trabajo sin previa autorizacibn escrita.



REESTRUCTURACION ECONOMICA
Y EMPLEO

DICTAMEN REALIZADO POR EL CONSEJO CIENTIFICO
ASESOR DEL MINISTERIO DE ECONOMIA
DE LA REPUBLICA FEDERAL DE ALEMANIA

Con una introducci6n de SANTIAGO GARCIA ECHEVARRIA

Traducido por SANTIAGO GARCIA ECHEVARRIA y
EUGENIO RECIO FIGUERAS



I NDICE

LA REESTRUCTURACION ECONOMICA Y EMPLEO
A. Justificacidon de este Dictamen

1. PARO E INSUFICIENTE DOMINIO DE LA EVOLUCION
ESTRUCTURAL (REESTRUCTURACION ECONOMICA)

B. La falta de puestos de trabajo y las nece-
sidades de adaptacidn estructural

I. La falta de puestos de trabajo como conse-
cuencia de menores inversiones netas

N

DISMINUCION DE LAS INVERSIONES NETAS CUANDO

HAY PRECISAMENTE UNAS NECESIDADES CRECIENTES
DE CAPITAL.

3. RETROCESO DE LOS NIVELES DE OCUPACION EN LA
INDUSTRIA, INCREMENTO DE LA OCUPACION DE LOS
SERVICIOS.

II. Productividad, crecimiento y empleo

4. CONDICIOMNES ECONOMICAS PARA UN EQUILIBRIO EN
EL EMPLEO

5. PROGRESO TECNICO Y DIVISION INTERNACIONAL DEL
TRABAJO

6. CAPACIDAD COMPRETITIVA INTERNACIONAL Y REDUCCION
NE LA FUERZA INNOVADORA DE LA EBCONOMIA ALEMANA



IIf.

10.

c.

TI.

1.

12.

13.

14.

Costes de utiligzacion de capital: elevados

tipos de interés real como obstaculo de inver-
8idn

CAUSAS DETERMINANTES DE LOS COSTES DE UTILIZACION
DE CAPITAL

MOTIVOS MONETARIOS QUE INCIDEN EN LOS ELEVADOS
TIPOS DR [NTERES REAL

REDUCCLON EN LA FORMACION DE CAPITAL COMO CONSE-

CUENCIA DE CAMBIOS DE COMPORTAMIENTO EN LA ECO-
NOMIA REAL

ENDEUDAMIENTO ESTATAL, TIPO DE INTERES E
[INVERSIONES

Condiciones para la recuperacion de la dinamica

Nuevos puestos de trabajo como consecuencia del
progreso técnico y de configuracion de capital

BEL PROGRESO TECNICO CREA PUESTOS DE TRABAJO

POSIBILIDADES DE EMPLEO EN LOS SECTORES DB
SERVICIOS

MEDIO AMBIENTE, CRECIMIENTO Y OCUPACION
ABSORCION DEL POTENCTIAL DE POBLACION ACTIVA

MEDTANTE LA PORMACION DE CAPLTAL Y LA ADAPTACION
DEL PRECIOD DE LOS FACTORES



II.

15.

16.

17.

[TI.

18.

19.

20.

21.

23.

24.

Medidas monetarias y fiscales

ES NECESARIO EL APOYO DE LA POLITICA MONETARIA

RECUPERACION DEL CREDITO DE LOS PAISES EN VIAS
DE DESARROLLO

POLITICA FISCAL PARA MEJORAR LAS CONDICIONES DE
OFERTA

Medidas de politica econdmica para acelerar
el cambio estructural

PRIORIDAD DE LA POLITICA DE ORDENACION DEL
SISTEMA ECONOMICO

MEJORA DE OPORTUNIDADES PARA CONSEGUIR BENEFICIOS
DE INNOVACION

REGULACTIONES ESTATALES DIFICULTAN EL CAMBIO
ESTRUCTURAL Y LAS INNOVACIONES

COMBATIR EL PROTECCIONISMO ECONOMICO NACIONAL
Y EUROPEO DEL COMERCIO EXTERIOR

DISTRIBUCION DE PUNCIONES ENTRE EL ESTADO Y LA
ECONOMIA (CONFORME CON EL SISTEMA): LA PROBLEMA-
TICA DE UNA SELECTIVA POLITICA ESTRUCTURAL

ELIMINACION DE LAS AYUDAS ESTATALES PARA
LAS INDUSTRIAS EN DECLIVE

RENUNCIA A UNA ESPECIFICA POLITICA DE INVESTIGA-
CION Y TECONOLOGIA



25. FOMENTO DE LA MOVILIDAD DEL TRABAJO Y DEL CAPITAL

26. LA ORIENTACION A LARGO PLAZO DE LA POLITICA
ECONOMICA S£ HA DE LIBERAR DE LA MARANA INTER~
VENCIONISTA



PRESENTACION

La dureza de la crisis econdmica y social actual se ve
agravada fundamentalmente por la larga duracidon de la misma
¥, en muchos paises, como precisamente es el caso de Espaifia,
agravada por la falta de una perspectiva a corto, medio y
largo plazo, de vislumbrar una salida con éxito de esta
crisis. No cabe 1a menor duda que a diferencia de las cri-
sis, mas bien coyunturales, de finales de los afios sesenta y
de la primera mitad de los anos setenta, 1la crisis actual,
de la que ya estid saliendo una parte sustancial de los pai-
ses occidentales, esta caracterizada por dos aspectos funda-
mentales. Por un lado, por el hecho concreto del impacto
relevante del avance tecnoldgico, en cuanto que ha implicado
ya una madurez para reflejarse en modificaciones sustancia-
les de procesos y productos, asi como también, el empuje
industrializador de los principales 16 paises que en vias de
industrializacidn estan obligando a una nueva asignacion de
mercados.

Pero hay, ademas, otra causa clave para poder enten-
der la gravedad de la denominada crisis econdomica. Y es la
que se deriva tanto de la inflexibilidad organizativa de
todas las instituciones que estan implicadas en una moderna
economia, incidiendo en los procesos econdmicos y sociales,
como también en el propio comportamiento de los sujetos
econdmicos, bien como representantes del Estado, del mundo
empresarial, del mundo sindical y del propio consumidor.
Durante los afios sesenta y setenta se han configurado insti-
tuciones en materia econOmica y social cuya estructuraciodn
organizativa estid anclada en una rigida estructuracién buro-
cratica, con todas las caracteristicas agravantes de un
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modelo maxweberiano. Estas instituciones, unas correspon-
dientes a las propias administraciones publicas, pero otras
también a instituciones privadas, arrastran un d8ficit orga-
nizativo muy importante que esta contribuyendo a una incapa-
citacidén del sistema econdmico para poder adaptarse a las
nuevag exigencias que impone la division de trabajo, provo-
cada tanto por el avance tecnoldgico y su implementacidn,
como por la nueva divisidon de mercados. Pero es que ademas
los propios individuos, que son los actores de la economia,
han configurado comportamientos especificos gque se encuen-
tran anclados en una gran rigidez e inflexibilidad, y que,
por lo tanto, se realiza un gran esfuerzo por parte de los
individuos para mantener status quo como si el aferrarse a
situaciones concretas contribuyese a asegurar el futuro, o
contribuyese a garantizar, por ejemplo, el puesto de traba-
jo, las pensiones futuras, 1la capacidad educativa, etc.

Esta idea arranca fundamentalmente de la concepcidn
del Estado en una sociedad moderna, no ya s0lo como benefac-
tor, sino como institucidon que tiene capacidad de definir el
campo de accion econdomica, de tal manera que lo configura
prometiendo y asegurando, o incluso prometiéndose y asegu-
randose, que la trayectoria del acontecer econdmico y social
es configurable. Y es en este sentido en el que el politico,
bajo esta creencia de su capacidad y poder de configuracion
de los procesos econdémicos y sociales y de su capacidad de
accidon sobre los mismos, ha creido oportuno en los afios
sesenta y setenta establecer las "reglas de funcionamiento
de la economia", sobre todo, partiendo de la definicidn de
una serie de macromagnitudes que reflejan una agregaciodn
ficticia de las situaciones econdmicas reales, y dedicandose
a cumplimentar mAs el aspecto social de 1la economia, de la
simetria social, expresada en politica de rentas, reasigna-
cidn de recursos a través de sistemas fiscales, de Seguridad
Social, de sistemas educativos, etec.
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Cuando se habla de esclerosis se intenta reflejar 1la
inmovilidad e incapacidad tanto de las organizaciones insti-
tucionales como de los comportamientos de los sujetos para
poder dar una respuesta de adaptacion adecuada a la situa-

cién que exige en cada momento la economia de un pais, la de
un sector, la de una empresa.

Hay que partir del convencimiento de que una economia
moderna no puede definirse en términos abstractos de ser
8610 una ciencia que busca respuesta a la asignacidn de
recursos escasos. Debe considerarse que esta asignacidn no
se realiza macroecondmicamente, como ha demostrado el fraca-
so de todos los intentos de los anos sesenta, mediante leyes
como la de estabilidad econdmica y de crecimiento alemana,
sino que la asignacion de recursos se realiza por institu-
ciones organizativas que coordinan esa division de trabajo y
por los sujetos implicados en las mismas.

Debe quedar claro que la eficacia en la asignacidn de
los recursos viene hoy caracterizada en una economia defini-
da por una fuerte divisidn de trabajo, a nivel nacional e
internacional, por el hecho concreto de 1la eficacia de sus
instituciones organizativas. Y esta eficacia de las institu-
ciones organizativas viene a su vez determinada por el es-
fuerzo que tiene que hacer el hombre, tanto en cuanto a
disefiar e idear los esquemas organizativos mas coherentes
para esas funciones y para las situaciones en que se encuen-
tran las organizaciones, como también para tener la flexibi-
lidad suficiente para ir adaptando esas organizaciones a
nuevas tareas, a nuevos mercados, a nuevos procesos y pro-
ductos. Solamente con flexibilidad puede acometerse en las
organizaciones el hacerse con el futuro, el crear expectati-
vas de futuro, puesto gque se dispone de capacidad generadora
de ideas y soluciones ante 1o incierto o lo desconocido.
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El garantizar a una institucidn como organizacidn su
futuro requiere fundamentalmente una gran capacidad de dina-
mica de adaptacidn. Pero lo mismo sucede en los comporta-
mientos de los sujetos econdmicos. Solamente a través de una
capacitacidn del hombre como individuo o como colectivo para
hacer frente a la incertidumbre de futuro y, por lo tanto,
para asumir el papel creador de acometer nuevas tareas,
nuevas respuestas, nuevas soluciones a los-problemas que se
planteen en el futuro, es cuando el hombre coge confianza y
recoge expectativas de futuro, y actua de forma racional
dentro del marco de incertidumbre de toda accidén humana.

La economia no es, ni mas ni menos, que un proceso
vivo y dinamico que exige permanentemente la adaptacidn
tanto de sus instituciones como de sus sujetos econodomicos y
sociales. En este sentido, las altimas décadas han consti-
tuido un mal ejemplo por las causas anteriormente menciona-
das de freno a este proceso y a esta exigencia de adaptacidn
permanente de 1a economia. Ha coincidido historicamente, por
un lado, el hecho de este empobrecimiento o pardn a la dina-
mica de adaptacion de las instituciones y de los comporta-
mientos de los sujetos y, por otro lado, el hecho concreto
de la implementacidn real de los avances tecnolbgicos y de
la nueva divisidon de trabajo internacional. Esta coinciden-
cia ha planteado una seria interrogacidon al hecho concreto
de tener que replantearse tanto la basqueda de nuevas formas
organizativas, y €&sto repercute en legislaciones como la
fiscal o laboral, las propias legislaciones en politica
monetaria y crediticia, etec., como también el hecho concreto
de definir nuevas estructuras que faciliten al hombre una
respuesta a sus preocupaciones sociales asi como una res-
puesta a la eficacia necesaria en la asignacidn de los re-
cursos humanos y materiales.
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Esta retencidon que se ha producido en las dltimas
décadas a la adaptacidn, agravada seriamente en Espafia du-
rante los ultimos quince afios, implica un agudizamiento de
la crisis econdmica que articula exigencias de solucidn cada
vez mas costosas y dificiles. Aqui practicamente no se ha
querido percibir, e incluso hoy mismo no se percibe, 1la
transcendencia de esta situacidon histdrica, ya que en otras
circunstancias no se aferrarian unos y otros a mantenimien-
tos de status quo ficticios, sino que se harian esfuerzos
conjuntos para buscar soluciones de futuro. La vuelta, como
en muchos casos se esta planteando, a organizaciones econd-
micas ancladas en an creciente intervencionismo y proteccio-
nismo lleva concretamente a una situacidn no sélo de escle-
rosis organizativa y de comportamientos, sino a un radical
empobrecimiento en cuanto a los recursos disponibles en el
pals para poder volver a ver expectativas de futuro en 1la
capacidad econdmica y social de Espafia.

La adaptacidn estructural, tal como se define el titu-
lo del dictamen gque agul se presenta, frente a la reestruc-
turacidn econdmica, concepto que se ha implantado en el
debate en los ultimos afios en nuestro pais, pudiera, a efec-
tos de aproximacidon semantica, interpretarse como dos esta-
dios diferentes de este proceso permanente de adaptacidn de
una economia. Cuando se habla de adaptacion estructural se
esta planteando cémo debe organizarse una economia, su sis-
tema econdmico y fiscal, su sistema laboral y financiero,
etc. de acuerdo con las exigencias que impone en cada momen-
to historico concreto el que se acelere o no ese proceso de
adaptacion de sus instituciones y de los comportamientos de
los sujetos econdmicos a las nuevas ideas, a las nuevas
exigencias organizativas.
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Por el contrario, se podia reservar el término muy
castellano de reestructuracidon econdmica al hecho concreto
de que cuando en un Pals como Espafia durante diez o quince
afios no se ha producido el proceso de adaptacidn permanente,
sino que practicamente se pard y se ha retenido cualquier
accion de adaptacidon en las dimensiones correpondientes. La
reestructuracidn en este sentido es, por 1lo tanto, la expre-
sion de un largo proceso que ha retenido cualquier intento
de flexibilizacidn de la estructura productiva, de las orga-
nizaciones de la economia y de los comportamientos de los
sujetos econdmicos y sociales para adaptarse a la realidades
tecnologicas y de mercado, de procesos y de productos que
estan en el mercado en el cual entramos a competir fuera y
dentro de nuestras fronteras.

Y estas caracteristicas fundamentales de esta exigen-
cia de flexibilidad de las instituciones y de los comporta-
mientos de los sujetos no corresponde sb0lo al hecho socie-
tario y politico, sino que corresponde al hecho de que cuan-
do una institucidon u organizacidn y sus sujetos no son
capaces de innovar, de buscar nuevas soluciones a 1los pro-
blemas que tienen planteados, dificilmente van a poder
superar el impacto competitivo de aquellos otros palses o
comunidades con capacidad innovadora. Innovar significa
fundamentalmente generar una capacidad creadora e innovadora
en el sentido de modificar sustancialmente las formas de dar
respuesta a las necesidades de una Comunidad.

Se conoce perfectamente en la teoria de produccidn que
hay tres formas de adaptarse un proceso productivo a nivel
de una empresa, a nivel de un sector o de un pais. Existe
una adaptacidén oscilativa, en el sentido de que cuando hay
una estabilidad en los aspectos de tecnologia de proceso y
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producto como de mercados se van produciendo unas oscilacio-
nes que tienen un caracter compensador en el transcurso del
tiempo, y es cuando se habla de un proceso de adaptacidn
oscilativa a situaciones cambiantes dentro de posibles pro-
gramas de coyuntura a nivel nacional o de programas de adap-
tacion de una empresa sin mayores exigencias en cuanto a
reorganizacidén. Existe, en segundo lugar, una adaptacion de
tipo tendencial, cuando en la evolucidén de la tecnologia y
mercados se plantea una tendencia muy clara de modificacion,
pero con unos periodos de tiempo suficientemente largos a
los que se van acomodando los procesos productivos sin pro-
ducir grandes rupturas. Esto es, se van sustituyendo elemen-
tos determinados de forma gsucesiva de manera que las insti-
tuciones empresariales, o de una economia, puedan dentro de
una misma organizacidn asumir esa adaptacion tendencial de
un proceso, de un producto o de una modificacidon de merca-
dos. Y existe una tercera forma que es la que corresponde a
una ruptura, una adaptacidon abrupta, en el sentido de que se
ha producido una situacidon de avance tecnoldgico en procesos
y productos y una nueva division del mercado con la incorpo-
racion de nuevos palises competitivos en muchos de nuestros
productos tal que obliga a replantearse los esquemas organi-
zativos de la economia y de cada una de sus instituciones,

empresas y otras entidades publicas y privadas.

Es, sin duda, la tecnologia el componente decisivo en
el momento actual y ademas el elemento positivo cara a la
capacidad futura del hombre para innovar y crear nuevas
goluciones a los problemas de nuestra sociedad. Pero la
tecnologia implica naturalmente una nueva division de traba-
jo, tanto a niveles de empresa como de mercado, asi como

también del papel del Estado en el proceso econdmico y so-
cial.



16

Cuando se habla de que hay gque abandonar el interven-
cionismo del Estado esta afirmacion tiene, sin duda una
fuerte dimensidon ideoldgica, pero no debe olvidarse que no
es éste el unico factor que viene obligando a este proceso

de abandono de proteccionismos e intervencionismos estata-
les.

Las propias exigencias de las organizaciones, tanto
publicas como privadas, tanto directamente implicadas en el
proceso de produccidn como en la configuracidn del marco
dentro del cual se desarrolla la vida econdmica y empresa-
rial, obliga a descentralizar los procesos si se quiere que
@stos sean innovadores, creadores. La exigencia de futuro de
descentralizacidon implica, consecuentemente, por la propia
dinamica de las organizaciones una descentralizacidn gue
lleva a una reduccidn radical del intervencionismo del Esta-
do en los procesos econdmicos y sociales.

Pero a ello se afiade el hecho concreto de que esta
divisidon de trabajo implica cada vez mAs la necesidad de una
nueva organizacidn internacional de 1a divisibén de trabajo,
habiendo implicado ya en la nltima d&cada la entrada de 16
paises, con nuevos productos y nuevas formas de organizar y
de asignar recursos, una nueva divisidon de los mercados. La
innovacidon en productos y procesos son un hecho tajante y
concreto asi como también la entrada de nuevos paises en los
mercados internacionales.

En este sentido, es importante plantearse el problema
de cdmo puede una sociedad reorganizar su economla de manera
que se den las condiciones necesarias, en el mas corto plazo
de tiempo posible, para poner a trabajar a sus recursos
humanos en aquellas tareas en las que esa organizacidn,

empresa o pais, sea mas eficiente. Solamente por esta via
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habra respuesta a los problemas sociales, asi como habra

respuesta también a los problemas que conciernen al futuro
de un pais.

Consideramos que este Dictamen, elaborado por el Grupo
de Expertos independientes del Ministerio Federal de Econo-
mia, constituye una de esas grandes lecciones de economia en
cuanto que refleja un analisis claro de las caracteristicas
de la crisis actual, al mismo tiempo que formula, de forma
nitida, cuales son las modificaciones sustanciales que hay
que incluir en la organizacidn institucional de nuestras
sociedades occidentales y, muy concretamente, en Espafia y,
por otro lado, cuales son los cambios de comportamiento que
deben generarse en los sujetos econdomicos y sociales que
estan implicados en la actual situacidén de crisis econdmica
y social.

Este Dictamen corresponde no sblo a la gituacidn ale-
mana, 3ino que es una clara interpretacidon econdomica del
momento por el que atraviesan los palses europeos y expresa,
de forma clara, cuales son las causas que han llevado a esta
situacidén, realizando una serie de recomendaciones basicas
en cuanto a las posibilidades de salida.

Debe valorarse esta aportacidon como una respuesta a
todos aquellos que continuamente estan afirmando "que no hay
otra alternativa o solucidén a los problemas econdmicos, a la
crisis econdmica", reflejando en la aportacidon de este Grupo
de Expertos cOmo hay alternativa real y que el problema que
se plantea es hasta qué punto los politicos, los actores de
la vida econdmica, empresarios y sindicatos, las institucio-
nes organizativas, y todos y cada uno de los sujetos, estan
dispuestos o no a modificar sus comportamientos, sus conte-

nidos y sus orientaciones en la actividad economica y so-
cial.
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La basqueda de un sistema de valores orientativos
para todos los que participan en la vida econdmica desde el
Estado hasta el trabajador, desde el empresario hasta el
ahorrador, implica fundamentalmente la adopcidon de un nuevo
sistema de valores que facilite la coordinacidn entre todos
ellos, reduzca los costes de esta coordinacidn y obligue a
innovar en los procesos y en la basqueda de soluciones con-

cretas y precisas para cada situacidon institucional o indi-
vidual.

Debe verge también en este Dictamen cdémo el Grupo de
Expertos no sdlamente analiza la dimensidon econdmica, sino
que recoge también las dificultades que se plantean al poli-
tico y al responsable de los sectores econOmicos tanto a
nivel empresarial como sindical, para asumir este papel de
flexibilizacidon en los comportamientos. Considero que la
aportacidon realizada es 1lo suficientemente realista para
conocer cuales son las dificultades de su implementacion,
pero llega a una conclusidn muy clara y es la que se refiere
al gran papel que el politico tiene que jugar en su funciodn
primordial de modificar comportamientos, al incidir sobre
las voluntades de todos los sujetos implicados en el deseo
de dar una solucidn rapida, eficiente, tanto econdmica como

social a la situacidn concreta de un pals.

Al analizar 1la altima parte del Dictamen puede verse
el peso que depositan los expertos en estas dificultades y
obstaculos pero, al mismo tiempo, puede también apreciarse
cuales son las alternativas que pueden considerarse realiza-
bles en el momento actual.



19

La accidén del politico, en cuanto a coordinar a nivel
de comportamientos y voluntades, y la decisidon del politico
de abandonar 1a actividad intervencionista en aquellas Aareas
del quehacer empresarial o de la actividad del individuo
como consumidor o ahorrador, supone un gran reto, y no ya
8610 al politico en cuanto a su funcidon neta de actividad de
incidir y modificar voluntades y comportamientos, sino tam-
bién al eupefio conjunto de una sociedad para poder dar una

respuesta adecuada a las exigencias del momento actual de 1la
economia.

Hay alternativa, hay respuesta a las exigencias de 1la
actual situacidn econdmica y social, ello implica un verda-
dero reto a toda una sociedad, a todo un quehacer de los
politicos y empresarios, sindicatos, ahorradores y consumi-
dores, en el empefio de contribuir a una mayor racionalidad
en 1a asignacion de recursos mejorando, especialmente, la
flexibilidad que necesitan sus organizaciones y la modifica-

cidon de comportamientos en los sujetos portadores de las
mismas.

Este Dictamen puede evaluarse como una de las aporta-
ciones mas claras del pensamiento centroeuropeo en materia
de Economia Politica y en la busqueda de esa comunicacidn de
la que dista mucho nuestro pais entre politicos y expertos
como unica via o modelo para buscar soluciones eficientes a
los problemas de una sociedad. Esta es la contribucidon de 1la
Universidad, de 1la ciencia econdmica y de sus hombres, con-
tribuyendo a configurar, mediante su valoracion critica e
informacidn, los campos de accidn en los que debe moverse la
praxis politica, empresarial y sindical en el aunar capaci-
dades para dar una respuesta a las necesidades presentes y
futuras. Este documento, en el momento actual de incorpora-
cidn de Espafia a la Comunidad Becondmica Buropea, puede ser-—

vir de base de orientacion en materia econdmica sobre como
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debe realizarse la nueva orientacién de la economia espafio-

la, de sus instituciones, de sus politicas y de sus compor-
tamientos.

Si con esta aportacidn se ha logrado transmitir el
mensaje de respuesta que existe a la situacidon actual, y al
mismo tiempo, se ha contribuido a una colaboracidén interna-
cional que lleve a una mayor capacidad de nuestros hombres a
coordinar sus esfuerzos de ordenacidn de la economia de
nuestro pals hacia formas que garantizan el éxito en el
esfuerzo de todos, consideramos que 1la Universidad habra
cumplido el papel que le corresponde.

Dr. Santiago Garcia Echevarria

Catedratico de Politica BconOmica de la Empresa.

Alcala de Henares, Mayo 1985.
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LA REESTRUCTURACION ECONOMICA Y EMPLEO!

A. Justificacion de este dictamen

1. PARO E INSUFICIENTE DOMINIO DE LA EVOLUCION ESTRUCTURAL
(REESTRUCTURACION ECONOMICA)

La permanencia de la elevada tasa de paro constituye
hoy, uno de los retos centrales para la politica econdmica.
Existe un pesimismo ampliamente difundido por lo que afecta
a las oportunidades para recuperar unos niveles de ocupacion
satigfactorios, lo que ha conducido a diferentes propuestas
para una redistribucion de los puestos de trabajo, bien
mediante una reduccidén del tiempo de trabajo, bien mediante

una mayor incidencia de programas de ocupacion estatales.

También se defiende la tesis de que las orientaciones
de una economia hacia una economia de mercado tradicional y
los instrumentos de 1la politica econdmica, no son suficien-
tes a la vista de la dificil situacidon del problema del paro
y tendrian que ser sustituidos por una intervencidn estatal,
y si no sustituidos, al menos completados.

Esta opinidn se apoya ademas en las inllevable dentro
del area de la Comunidad Econdmica Buropea, en las que una

politica estructural activa por parte del Estado se plantea

1E1 titulo original, "Strukturwandel fiur Wachstum und mehr
Beschaftigung", corresponde a un analisis del crecimiento
econdomico y de su incidencia en los niveles de empleo plan-
teados dentro del marco de una EBconomia Social de Mercado
que requiere permanentemente una adaptacidn estructural de
los procesos productivos. Se ha titulado aqul "reestructu-

racidn" por constituir este término 1la denominacidn actual
de eata nrnh1ovnafihn on e dFATTann
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como respuesta al reto japonés y americano dentro del campo
de las nuevas tecnologlas. Ademas, existe una desconfianza
ampliamente difundida frente al progreso técnico, que en
muchos casos se considera como un peligro para los puestos
de trabajo. A 1o que deben afiadirse las dudas en cuanto a la
legitimidad de intereses privados en los mercados. Precisa-
mente por la realizacidn de beneficios en las empresas se
teme una pérdida masiva de puestos de trabajo. Desde esta
posicidn nacen las exigencias para una limitacidn y, sobre
todo, un control societario del progreso técnico y econdomi-
co.

Dentro de este marco se intenta a través de medidas
politicas reducir los costes de la reestructuracidon econd-
mica respecto a las personas directamente afectadas por la
transformacion estructural sin que se haga una evaluacion
adecuada de las consecuencias, medidas estas en costes que
ge transfieren a otras personas. FEl problema de la rees-
tructuracidon estructural se ha reducido en amplios ambitos
de la poblacidn a un mero problema de distribucidn. Lo que
no se valora adecuadamente es el hecho de que tanto la evo-
lucidn estructural como el progreso técnico son condiciones
sine qua non para asegurar y mejorar los niveles de ocupa-
cidn nacionales y que, al mismo tiempo, son las condiciones
necesarias para mantener y elevar el bienestar econdémico del
conjunto de la poblacion.

En 1la discusidén en torno a la distribucidn de los
costes de la reestructuracidon no se valoran adecuadamente
las ventajas que corresponden precisamente a esta reestruc-
turacidon. Se pone en peligro por este hecho el consenso
societario que constituye, sin duda, un elemento central del

bienestar de una sociedad.



E1l objeto de este diferenciado consiste, por lo tanto,
sobre todo, en el hecho de analizar la necesidad y las posi-
bilidades de éxito, desde el punto de vista de politica
econdmica del fomento de la reestructuracidon (adaptacion
estructural), que constituye la condicidn sine qua nom para
recuperar un crecimiento permanente y alcanzar unos niveles
de ocupacidn satisfactorios. Pero, al mismo tiempo, se trata
también de evaluar, cuales son los costes que surgen como
congsecuencia de una retencidén de esta reestructuracidon eco-

nomica.

El pesimismo ampliamente extendido por 1o que afecta a
las oportunidades del futuro corresponde, en una gran parte,
a 1la valoracidon que se hace de la incertidumbre sobre 1lo
verdaderamente alcanzable. Por 1lo tanto, se da preferencia a
aclarar las interdependencias y las contradicciones internas
que se estan planteando en el campo politico. Ya incluso el
mero hecho de poder percibir mayor informacidn en cuanto a
las interdependencias existentes puede contribuir a suavizar
el camino para una politica econdmica con perspectivas de
éxito.

Bl dictamen esta estructurado en los siguientes térmi-
nos: En la parte B se describe la situacidn actual con el
objeto de aclarar cudles son las necesidades actuales de 1la
adaptacidn estructural, en la parte C se exponen las condi-

ciones para recuperar la dinamica econdmica.



B. La falta de puestos de trabajo y las necesidades de adap-
tacidn estructural.

I. La falta de puestos de trabajo como consecuencia de meno-
res inversiones netas.

2. DISMINUCION DE LAS INVERSIONES NETAS CUANDO HAY PRECISA-
MENTE UNAS NECESIDADES CRECIENTES DE CAPITAL.

El paro en la Repiblica Federal de Alemania, que ac-
tualmente se cifra en mas de dos millones, (son aproximada-
mente el 9% de todas las personas activas), se ha producido
a partir de mediados de los afios 70, situacidn provocada en
dos momentos coyunturales. El paro que surgid en las rece-—
siones coyunturales -distinto al de los anos 60- no ha podi-
do ser absorbido en las posteriores fases de recuperacidn
econdmica.

Asi, por ejemplo, el incremento del paro, de alrededor
de 150.000 personas (0,7%) en el afio 1.965, que pasd en la
recesidén del afo 1.967 a 460.000 personas (2,1%), fue com-
pletamente absorbido en 1la recuperacidn econdomica que se
produjo hasta el afo 1.970. Por el contrario, se redujo el
paro que se generd en la recesion del ano 1.975, alcanzando
la cifra de un millén de personas (4,7%), pero se absorbid
en la fase de recuperacidon posterior s0lo en una cifra de
876.000 personas (3,7%). Las recesiones aas recientes con-
dujeron ya en el afio 1.982 a una cifra de paro de 1,8 Millo-
nes de personas (7,6%) y en el afio 1.983 se incrementd nue-
vamente el paro hasta alcanzar la cifra de 2,258 Millones

(9,1%).
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Este incremento tendencial del paro se debid, desde el
punto de vista puramente de calculo, al hecho de que 1la
disposicidn de puestos de trabajo no se incrementd de forma
paralela al namero de personas con capacidad para trabajar.
La pérdida inevitable de puestos de trabajo anticuados no se
vid compensada suficientemente, o bien fue superior, a la
creacidon de nuevos puestos de trabajo en base de nuevas
inversiones. Fue decisivo a estos efectos, sobre todo, el
retroceso que sufrieron las inversiones netas en inmoviliza-
do con respecto al Producto Nacional Neto a precios de mer-
cado. Bstas inversiones se redujeron del 17# en el afo 1.970
(y en los afos 60), al 9% en el afio 1.982. Al mismo tiempo
se incrementaba 1la necesidad de capital por cada unidad de
producto nacional, esto es, se incrementd el coeficiente de
capital medio. Como consecuencia de todo ello, se produjo, a
mediados de los afios 70, una reduccidn muy apreciable del
crecimiento del stock de capital de la economia, medido en
el potencial de produccidn. Se incrementd la falta de pues-
tos de trabajo como consecuencia del incremento demografico
del potencial de mano de obra.

La poblacidn activa, compuesta por personas ocupadas
y personas en paro, que permaneci0 aproximadamente constan-
te en los anios 60, con una cifra aproximada de 27 Millones
de personas, (con una reduccidon de la poblacidn activa del
48% al 44%, en los afios 70), sin embargo, se incrementd sola-
mente en aproximadamente un 0,5 Millones de personas. Pero a
partir de 1.980 hasta el momento actual este incremento ha
sido de mas de un milldn de personas y en los proximos aflios,
hasta finales de los afios 80, seguira incrementandose dicha

cifra aunque si bien con tasas mas reducidas.
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3. RETROCESO DE LOS NIVELES DE OCUPACION EN LA INDUSTRIA,
INCREMENTO DE LA OCUPACION EN LOS SERVICIOS.

La evolucidn de la actividad econdmica y el paro se ha
caracterizado también, y fundamentalmente, por notables
desplazamientos sectoriales. Desde comienzos de los afios 70
se ha visto reducido el namero de personas ocupadas en la
industria (aproximadamente -2 millones), y en la agricultura
(aproximadamente -0,8 Millones). Ha permanecido constante el
namero de personas ocupadas en los sectores de comercio y
transportes. Y se ha incrementado el numero de personas
ocupadas en los servicios privados (aproximadamente +0,8
Millones) y en las actividades del Estado (aproximadamente
+0,8 Millones). Es notable, ademids, el incremento de 1la
ocupacidon en las funciones de servicios dentro de las areas
industriales. Aqui el nGmero de las personas ocupadas se ha
incrementado en cuanto se refiere a las actividades indus-
triales que afectan a la planificacidn de los procesos pro-
ductivos, las tareas de la preparacidn de la produccion,
investigacidn y desarrollo, y todag las funciones inherentes

a las prestaciones de servicios.
IT. Productividad, crecimiento y empleo.
4. CONDICIONES ECONOMICAS PARA UN EQUILIBRIO EN EL EMPLEO
El progreso técnico, en contra de las opiniones man-
tenidas en periodos de recesion en la evolucidn econdmica,

no conduce necesariamente a una liberacidn de mano de obra

que implica un incremento del paro.
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La evolucidn de los datos econdmicos en la Repablica
Federal de Alemania demuestra que el paro no se ha incremen-
tado precisamente en las épocas de un elevado crecimiento de
la productividad del trabajo, sino que mas bien el paro se
ha producido en aquellos periodos en los que se ha reducido
el crecimiento de la productividad.

En los anos 60 la productividad del trabajo presentaba
una tasa media de crecimiento anual del 4,3%% (esto es, el
Producto Nacional Bruto por persona ocupada). Por el contra-
rio, en los afios 70 se redujo al 2,9%. Ta misma situacidon se
deduce de un analisis de la evolucidn sectorial. En contra
de una interpretacidon inmediata, o directa, las pérdidas de
empleo fueron menores en aquellos sectores de la actividad
industrial en los que la productividad media del trabajo se
incrementd notablemente con la introduccidén de innovaciones
técnicas. Las pérdidas de empleo se han producido de forma
egpecial, sobre todo en aquellos sectores en los que el
crecimiento de la productividad del trabajo ha sido compara-
tivamente mas bajo y -no por ultimo- en cierto modo, por 1la
presion de la competencia extranjera.

La condicidn previa para asegurar un elevado nivel de
empleo es que la demanda de mano de obra, desde el punto de
vista econdmico global, crezca en la medida en la que se
incrementa el namero de personas con capacidad productiva, y
también en la medida en gue se ahorra mano de obra como
consecuencia del progreso técnico. El1 incremento de la de-
manda de mano de obra, que se hace necesario para garantizar
unos niveles elevados de empleo, se basa siempre en la nece-
sidad de una elevacidn de 1la demanda de bienes y servicios

que agote el creciente potencial de produceion.
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Se pueden aclarar estas interdependencias en base de
dos modelos. En el primero de los casos, se produce el pro-
greso técnico con el que se incrementa de forma permanente
la capacidad de prestaciones de los factores de produccion.
La oferta de puestos de trabajo, por el contrario, no crece.
Fn el segundo de los casos se incrementa la oferta de pues-
tos de trabajo, pero, por el contrario, no se produce el
progreso técnico.

En el primero de los casos se supone que el stock de
capital per capita, en el supuesto de una determinada cuota
de inversidn, crece con la misma tasa que la productividad
media de trabajo promovida por el progreso técnico. Como
consecuencia de la formacidn de capital se crean tantos
nuevos puestos de trabajo como los que se ahorran debido al
progreso técnico. En este sentido, el grado de ocupaciodn
permanece constante. Bl salario real ase incrementa en la
misma tasa que 1o hace la productividad media del tradbajo.
Con esta tasa de rrecimiento se incrementa también el con-

junto del Producto Nacional real.

En el sagundo de los casos permanscen constantes la
productividiad media del trabajo y los salarios, y el stock
de capital se incrementa para una determinada cuota de iu-
version en fo-ma paralela al crecimiento de la poblacidn
activa. La demanda de mano de obra se iasrementa para una
situacidn constante del Producto Wacional real, d=2bido a que
12 demanda econdmica global, y con ello también el Producto
Nacional real, en su conjunto, varia en forma positiva al

mismo ritmo que la poblacidn ocupada.
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El primer caso mencionado es el que se ha producido
aproximadamente durante los afios 60 en la Republica Federal
de Alemania. Si se calcula en precios de 1.975, puede valo-
rarse que la productividad del trabajo desde 1.960 hasta
1.970 se incrementd en una media anual del 4,5%. E1 Producto
Nacional Bruto real se incrementd en una media anual del
4,6%, de manera que no solamente se produjo un ahorro de
mano de obra como consecuencia del incremento de la produc-
tividad del trabajo, sino que también tuvo lugar un ligero
crecimiento del namero de personas ocupadas. En este proceso
los salarios reales (rentas per capita por cada persona
empleada deflactada con el indice de precios al consumo en
base de 1.980), se incrementaron en el 6,2% como media

anual.

Bl segundo de los casos corresponde a la situacidén que
se produjo 2n los anos 70 en los EBUU. Para una baja tasa de
crecimiento de 1la productividad del trabajo (una media anual
del 0,6% desde 1.970 hasta 1.980) se redujo ligeramente el
salario real (en una media anual del 0,3% desde 1.970 hasta
1.980), y se incrementd el Producto Nacional Bruto real con
un 2,94 de media anual, lo que significa una tasa de creci-
miento inferior a la del numero de personas ocupadas, que
se incremen:d en una media anual del 2,4%. En su conjunto se
incrementd ©1 nuamero de personas ocupadas, desde 1.970 hasta
1.980, en zproximadamente 20 millones. Esta evolucidn es la
que ha permanecido durante los ultimos afios en los REEUU.
Desde 1.980 hasta 1.983 se incrementd el nimero de personas
ocupadas en los EBEUU en otros 1,5 Millones de personas adi-
cionales.

La acktividad inversora privada, en la que realmente
descansa la formacion de capital real, viene determinada por
la rentabi idad de 1las inversiones. Esta depende de las
exp2ctativas de ingresos y de los coutes. En cuanto a los

costes, juegan un papel importante 1los costes de capital y
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los costes del trabajo. Los costes de capital vienen deter-
minados por los tipos de interés, por las amortizaciones y
por los precios de los bienes de capital. Los ingresos y
costes dependen ambos de la evolucidn técnica, esto es, de
la tasa de progreso técnico.

Cuando el tipo de interés es constante, la rentabili-

dad de las inversiones privadas vienen decididas por:

- la evolucidn de los costes del trabajo, y
- el progreso técnico.

Por un lado, el nivel de empleo alcanzado, para una
determinada tasa de progreso técnico, solamente puede ase-
gurarse cuando el incremento de los salarios reales corres-
ponde al incremento del Producto Nacional Bruto disponible
por persona ocupada (1o que en una economia abierta se ha
determinado también por el incremento medio de la producti-
vidad del trabajo y el desarrollo de los Terms of Trade). En
otro caso, se reduce la rentabilidad del capital y se reduce
la capacidad inversora creadora de puestos de trabajo. Se
acentua la sustitucidon de trabajo por capital, de manera que
se incrementa el coeficiente de capital. Para una determina-
da cuota de inversiones netas se reduce, como consecuencia
inmediata, la tasa de crecimiento del stock de capital; se
crean menos puestos de trabajo.

Por otro lado, se puede incrementar la rentabilidad de
las inversiones mediante la innovacion. Por este proceso se
acentiia la actividad inversora y se crean nuevos puestos de
trabajo. La demanda de mano de obra que origina por parte de
las empresas puede conducir a que se incrementen los sala-
rios reales en altima instancia de forma paralela a la evo-

lucidon del Producto Nacional por persona ocupada.
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En realidad, en la Republica Federal de Alemania el
incremento de los salarios reales en 1los afios 70 fue supe-
rior al incremento de la productividad del trabajo, (corre-
gido el incremento real con las modificaciones de los Teras
of Trade), de manera que se elevd la cunota salarial. Ello
tuvo como consecuencia un efecto de reduccidon de empleo,
acentuando los procesos de sustitucidn entre trabajo y capi-
tal, ya que un incremento del stock de capital por persona
ocupada en un importe total del 66,8%, desde 1.970 hasta
1.982, se contrasta con un incremento de la productividad de

trabajo en el mismo periodo de tiempo de solamente un valor
del 35,5%.

Como consecuencia de esta acentuada sustitucidn de
trabajo por capital, se incrementd el coeficiente de capi-
tal, pasando del 3,7% al 4,6%, de manera que ya incluso con
una cuota constante de inversidn se vid reducida la tasa de
crecimiento del Producto Nacional. Pero ademas se redujo
también, tal como anteriormente se ha mencionado, la cuota
de inversidn. La consecuencia inmediata de todo ello es que
32 redujo la tasa de crecimiento del Producto Wacional Bru-
to. Ello condujo a una reduccidn de la capacidad de absor-
cidon por parte de la economlia de la mano de obra liberada
como consecuencia del progreso técnico y por el incremento
demografico de la poblacidn activa.

5. PROGRESO TECNICO Y DIVISION INTERNACIONAL DEL TRABAJO

El proceso del progreso técnico que lleva a un incre-
mento generalizado de bienestar y a la creacid6n de nuevos
puestos de trabajo se realiza dentro de una division inter-
nacional del trabajo.

Los precursores de la evolucidn técnica son, sin duda,
los palses altamente industrializados. Las innovaciones

introducidas en estos paises, en forma de innovaciones de
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procesos y de producto, les facilita una ventaja y generan
la base para unos beneficios de innovacidn de la producecidn
nacional. Ahora bien, 108 nuevos conocimientos que surgen en
los palses industrializados no pueden monopolizarse a la
larga. En el transcurso del tiempo se difunden por otros
palses y se convierten en un bien universal. Los paises
industrializados solamente pueden mantener una ventaja tec-
nologica, y con ello unos beneficios de innovacidon a largo
plazo, cuando generan de forma permanente nuevos conocimien-

tos técnicos y los implementan en innovaciones.

Los paises industrializados exportan, sobre todo,
nuevos productos, e importan productos que se fabrican en
los paises en vias de desarrollo en base de técnicas accesi-
bles a todos, muy en particular en los paises en vias de
industrializacidon. Los limites entre los nuevos productos y
aquellos productos que se fabrican con técnicas conocidas se
desplazan de forma permanente con la difusidén del conoci-
miento técnico desde 1os palises industrializados hacia los
paises en vias de industrializacidn y hacia los palises en
vias de desarrollo. Lo cual significa que el proceso de 1la
Divisidn Internacional del Trabajo estd caracterizado por
una modificacidn permanente de los costes comparativos, y

con ello también define una reestructuracion permanente.

Considerando que el desplazamiento internacional de la
mano de obra ge enfrenta a fuertes restricciones, la compe-
tencia empresarial en los palses industrializados conduce a
que los beneficios de innovacidn, en gran medida, se trans-
fieran a los trabajadores en estos palises industrializados.
Y ello se debe a que 1la demanda de mano de obra de los em-
presarios y la actuacidon de las organizaciones sindicales
de los trabasjadores establecen niveles salariales muy por
encima de los que corresponden a los paises de la periferia
de 1a economia mundial {paises en vias de industrializacidn

y paises en vias de desarrollo).
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Como consecuencia de las innovaciones y el correspon-
diente incremento de la productividad marginal del capital,
se incide en las transferencias de capital internacional,
esto es, las inversiones directas. Los impulsos innovadores
en los paises industriales atraen al capital de los palses
industrializados y también de los paises en vias de desarro-
11lo que estan caracterizados por menores oportunidades de
innovacidén e inversidn.

Los paises industriales se pueden convertir en casos
extremos también en importadores netos de capital, tal como
por ejemplo, en épocas recientes sucede en los EEUU. Por el
contrario, una reduccion de la actividad innovadora en 1los
paises industrializados y una fuerte difusidon del conoci-
miento técnico en la periferia de la economia mundial condu-
ce a un incremento relativo de la productividad marginal del
capital en los paises en vias de industrializacidon y en los
paises en vias de desarrollo, de tal manera que éstos atraen
de forma maAs acentuada al capital. La orientacion de 1la
produccidn, que hasta ahora se ha realizado en los paises
industrializados, se desplaza hacia los palses en vias de
industrializacidn en los que domina un menor nivel salarial.

Cuando en los paises industrializados se utilizan
técnicas que no son exclusivas de los grupos de paises de
alta tecnologia, los sectores afectados de estos paises
industriales estan sometidos a la presidon de 1la competencia
de los paises en vias de industrializacidon que disponen de
salarios mas bajos. De forma indirecta los trabajadores de
los sectores afectados en los paises industrializados compi-
ten con aquellos otros trabajadores peor pagados en los
palises en vias de industrializacidon, y en los palses en
vias de desarrollo. 0O bien se consigue recuperar la capaci-
dad competitiva perdida con la utilizacidn de las técnicas
de produccidn mejoradas, o los salarios de los "viejos sec-
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tores industriales" de los paises industrializados tienen
que adaptarse a los niveles salariales de los palses compe-
tidores en vias de desarrollo. En otro caso se tienen que
abandonar producciones y 1los puestos de trabajo que se han
perdido de esos sectores tienen que sustituirse por nuevos
puestos de trabajo en aquellos sectores basados en técnicas
mas avanzadas. Bl intento de querer mantener los actuales
niveles salariales y los acostumbrados crecimientos salaria-
les en los "viejos sectores industriales" conduce, necesa-
riamente, por la presion de la competencia de los paises en
vias de desarrollo, a la pérdida de puestos de trabajo.

Solamente puede evitarse esto cuando los pailses indus-
trializados se situan en posicidn mas favorable como conse-
cuencia de innovaciones punteras en los procesos de desarro-
1lo técnico. Con lo que, al mismo tiempo, se crean oportuni-
dades para los palses en vias de desarrollo y los paises en
vias de industrializacidn, para que puedan elevar, en una
pogterior competencia con los palses industrializados, sus
propios niveles de bienestar. De esta manera se asegura que
el bienestar y, con ello, las oportunidades de empleo se
incrementan en todos los palises participantes en una Divi-
8ion Internacional del Trabajo.

6. CAPACIDAD COMPETITIVA INTERNACIONAL Y REDUCCION DE LA
FUERZA INNOVADORA DE LA ECONOMIA ALEMANA.

La modificacidén de la Divisidn Internacional del Tra-
bajo entre los paises industrializados esta caracterizada
dominantemente por la competencia innovadora. En la compe-
tencia por la demanda en los mercados mundiales se encuen-
tran productores de los distintos paises industrializados,
con nuevos productos y procedimientos de fabricacidon, ganan-

do ventajas comerciales en los distintos sectores. Otros
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paises quedan rezagados en estos sectores de produccidn,
pero consiguen también ventajas comerciales mediante las

innovaciones en otros sectores diferentes.

Ta condicidn bagica para una participacidn con éxito
en este proceso es, en primer lugar, la disposicidon de com-
petencia cientifica y técnica, que esta basada tanto en 1la
existencia de un sistema de formacidon fuertemente desarro-
1llado, como tambié&n la investigacidon y desarrollo, asi como
por lo que afecta a la implementacidn en la produccidn de
las experiencias logradas. La segunda condicidon basica con-
siste en que las condiciones marco-econdmicas faciliten de
forma suficiente los atractivos innovadores, ya que para
lograr un éxito en el mercado dentro de la competencia in-
ternacional no solamente decide el progreso en el desarrollo
de innovaciones tecnoldgicas fundamentales, sino, sobre
todo, su implementacidon en productos de mercado y su utili-

zacidn para abaratar la produccidn.

La Republica Federal de Alemania puede considerarse
hoy, lo mismo que antafio, como palis perteneciente al grupo
de alta tecnologla de palses industrializados, en los que
surgen los nuevos conocimientos técnicos, y en los que se
alcanzan, como consecuencia de los beneficios de innovacion,
mayores niveles salariales. La Republica Federal de Alema-
nia a nivel mundial ha sido y sigue siendo uno de los prin-
cipales exportadores de productos de alta tecnologia. Entre
estos productos se cuentan agquellos que son necesarios para
el desarrollo y produccidn de nuevas tecnologlias. En compa-
racidon con el Japdn, pero también en comparacidn con los
EEUU, se ha visto, sin embargo, reducida la tasa de creci-
miento de las exportaciones alemanas de tales productos en
épocas recientes.
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Esta evolucidn se interpreta generalmente como una
reduccidn de la capacidad competitiva internacional de 1la
economia alemana. Por otro lado, tomando como referencia los
exitos de exportacidon de la industria alemana y, sobre todo,
la favorable evolucidn de la balanza comercial alemana,
puede discutirse si se ha producido realmente una reduccidn

de la capacidad competitiva internacional de 1la economia
alemana.

Para poder contestar cual de las distintas opiniones
es la correcta se deben considerar tres aspectos:

(1) Debe considerarse, en primer lugar, el que la mera enu-
meracion de sectores de produccidon, en los que se ha
visto reducida la participacidon de la economia alemana
en las exportaciones mundiales, y su comparacidn con
aquellos sectores en los que se ha podido mantener esta
cuota de participacidon en la exportacidon mundial, no es
suficiente para poder contestar a la cuestidon de 1la
capacidad competitiva alemana. Tal analisis, incluso, no
permite una referencia suficiente en aquellos sectores
en los que se debieran de disponer de medidas para el
fomento de la investigacidn y el desarrollo.

(2) Tampoco, en segundo lugar, puede lograrse una informa-
cidn correcta sobre la capacidad competitiva de la eco-
nomia alemana en base a la evolucidn de 1la balanza co-
mercial. La balanza comercial alemana se ha mejorado en
los altimos afios, de forma acentuada, sobre todo por el
hecho de que la demanda econdmica en una serie de palses
ha experimentado un desarrollo coyuntural mas favorable
que en la Republica Federal de Alemania, ya que los
niveles de precios alemanes se han mantenido relabtiva-
mente estables y el tipo de cambio del DM se ha reducido
en comparacioén con el Délar y con el Yen japonés. La

permanencia de las mejoras introducidas en 1a balanza
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comercial depende, ademas, de si el empeoramiento sur-
gido en los Terms of Trade alemanes se ha considerado de
forma suficiente en cuanto a su futura repercusidon sa-
larial.

Pero es que ademas, entercer lugar, debe considerarse
el hecho de que una mejora de la balanza comercial ale-
mana pueda, incluso, ser un indicador que refleje un
empeoramiento de la posicidon de la economla alemana
dentro del espectro de la divisidn internacional del
trabajo. Una balanza de cuenta corriente activa es,
dentro de una determinada posicidn de la divisa, el
espejo de una exportacidon neta de capital. Esto no ten-
dria importancia cuando este incremento de la exporta-
cidn neta de capital fuese cubierto por un incremento de
la cuota de ahorro de la economia. Pero en la realidad,
la cuota de ahorro de la economia alemana (esto es, 1la
diferencia entre el Producto Nacional y el consumo pri-
vado y publico, en % del Producto Nacional) se ha redu-
cido en los Ultimos afios. A la vista de este hecho, una
creciente exportacidn neta de capital de la Republica
Federal de Alemania es una sefial de que las oportunida-
des de rentabilidad del capital son mejores en el ex-
tranjero que en el pais. De lo cual puede también dedu-
cirse que la capacidad de la economia alemana para con-

seguir beneficios de innovacidn se ve reducida.

Estas consideraciones permiten apreciar que la con-

cepcidn de la capacidad competitiva internacional no es

giempre suficiente. No es s0lo decisivo el que los productos

alemanes en el extranjero se vendan mejor o peor. No cabe la

menor duda de que la economia alemana seria competitiva

internacionalmente cuando los salarios reales se redujesen a

los niveles de los salarios en los palises en vias de indus-

trializacién. Pero éste no puede ser el objetivo de la poli-

tica econdmica alemana. Por consiguiente, es decisivo que la
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economia alemana, a la vista de la competencia de los merca-
dos mundiales, se encuentre en situacidon de poder mantener
log niveles salariales y de bienestar acostumbrados.

No se ha conseguido mantener para 1los actuales nive-
les de salarios reales un nivel de empleo adecuado, lo que
significa claramente un debilitamiento de la fuerza innova-
dora de la economlia alemana. El1 resultado de la reciente
evolucidon econdmica de la Republica Federal de Alemania es
un claro sintoma de que las anteriores posiciones dentro del
grupo de palses de alta tecnologia no se mantienen.

III. Costes de utilizacién de capital: elevados tipos de
interés real come obstiéculo para la inversidn.

7. CAUSAS DETERMINANTES DE LOS COSTES DE UTILIZACION DE
CAPITAL

La debilidad en la actividad inversora y de crecimien-
to en la Republica Federal de Alemania no se debe exclusiva-
mente a una reduccidn de la tasa de progreso técnico. La
elevada cuota de paro resultante de 1la debilidad inversora,
se debe también a un incremento de los costes de utilizacidn
del capital, esto es, de los tipos de interés reales. Sin
duda, existen oportunidades de inversidn rentables, e inclu-
g0 para situaciones de elevados tipos de intereses reales,
a1ll donde se dan y son posibles elevadas tasas del progreso
técnico; un tipo de interés real bajo haria rentables tam-
bién aquellas inversiones que en estos momentos no se reali-
zan como consecuencia de los elevados costes del dinero.
Para situaciones de bajos tipos de interés reales se podria
elevar el nivel de la demanda econdmica global y se reduci-

ria el paro.
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A continuacidn se van a exponer dos causas que afec-
tan a la evolucidon de los tipos de interés reales, y que
afectan a los costes de utilizacidn de capital, tanto por
motivos monetarios como también por motivos de los circuitos
reales de la economia, que han llevado a una reduccidn de la

cuota de ahorro econdmica de la Republica Federal de Alema-
nia.

8. MOTIVOS MONETARIOS QUE INCIDEN EN LOS ELEVADOS TIPOS DE
INTERES REAL

Ciertamente puede partirse del hecho de que los tipos
de interés real a largo plazo vienen determinados sdlo por
los factores de 1la economia real y que, sin embargo, a corto
y medio plazo hay factores monetarios que poseen una impor-
tancia significativa en cuanto al coste del tipo de interés
y que deben buscarse tanto en la parte de 1a demanda como en
la parte de la oferta de los mercados monetarios.

Por parte de la demanda se puede reseflar un incremen-
to de la tendencia media la liquidez en el mundo. La trans-
ferencia de poder adquisitivo después de las elevaciones de
los precios del petrdleo de 1.979 y 1.980, llevd, asimismo,
como ya lo hizo después de la crisis de los precios del
petrdleo en 1.973, a un incremento de la tendencia a la
liquidez, ya que los palses exportadores de petrdleo en
medida creciente prefirieron inversiones a corto plazo en
magnitudes superiores a las que deseaban los palses importa-
dores de petrb6leo. Mientras que una evolucidn parecida des-
pués de la primera crisis de los precios del petrdleo pudo
ser compensada mediante la funcidn de transformacidon de los
bancos, especialmente en el mercado monetario europeo, des-
pués de la segunda elevacidn de los precios del petrdleo de
1.979 y 1.980, los Bancos se vieron desbordados. Y puesto
que el endeudamiento internacional de muchos paises en vias

de desarrollo, e incluso también para algunos de los paises
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exportadores de petrdleo, se ha visto fuertemente incremen-
tado, disminuyd de forma drastica la disposicidon de los
Bancos a seguir concediendo créditos adicionales, a la
vista de las perspectivas amenazantes de suspensidn de pagos
por el elevado grado de endeudamiento de dichos paises. Los
riesgos que han aflorado ahora han llevado a una fuerte
diferenciacidn de los tipos de interés, lo que ha contribui-
do a una fuerte variacion al alza de estos tipos de interés
como consecuencia de una elevacidn de los mArgenes.

La escasez del crédito de los Bancos se acentud, de
manera que los Bancos Emisores de los palses industrializa-
dos redujeron de forma relativa su oferta monetaria. Al
contrario que en los afdos 60, tanto EBUU, como Gran Bretana,
a los efectos de combatir la inflacidn, plantearon un tipo
de politica monetaria restrictiva que se mantiene en la
actualidad.Las elevadas necesidades crediticia de los pail-
ses deudores y la rigida politica monetaria de los grandes
paises industriales, incluyendo la Republica Federal de
Alemania, contribuyd, junto con la reduccidén de la predispo-
sicidon a la concesiodon de creditos de los Bancos, de manera

notable, a un incremento de los tipos de interés real.

9. REDUCCION DE LA FORMACION DE CAPITAL COMO CONSECUENCIA DE
CAMBTOS DE COMPORTAMIENTO EN LA RECONOMIA REAL

Bl nivel de los tipos de intereses reales tiene que
remitirse y valorarse btambién, en Gltima instancia, como
consecueacia de la evolucidn de los factores de la economia
real. Desde comienzcs de los anos 70, pero incluso posible-
mente ya antes, se produjo en la Republica Federal de Alema-
nia ana modificacidén de la valoracidn social (societaria) de
las posibilidades de actuacidn econdmica. Son muchos los

aspectos que permitan interpretar gque en aquel entonces el
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consumo tanto en el area de las economias, y muy en particu-
lar en el area de las economias privadas como publicas,

valoraron mas el consumo actual que el consumo futuro.

En estas circunstancias la renuncia al consumo en el
momento actual, el ahorro, tiene que ser recompensado con un
mayor precio de escasez, esto es, con un tipo de interés mas
elevado. Inversores y consumidores, electores y politicos,
descuentan en sus calculos las magnitudes econOmicas de
futuro con un tipo de interés calculatorio mas elevado. Todo
ello puede reducirse a la formula conocida entre los econo-
mistas de que se ha incrementado 1la "tasa preferencial tem-
poral de la Sociedad". Un tal incremento de las tasas de
preferencia temporal no se limita solamente a Alemania.

También puede observarse en otros palses industriales.

Parece que probablemente fuese relevante para este
proceso el hecho de que despnés de un largo periodo constar-
te de fuerte crecimiento econdmico, se hablia extendido el
convencimiento en la Sociedad de que estaba asegurado a
largo plazo uan proceso de crecimiento permanente. EBste cor-
vencimiento se afianzd aun mas en la Republica Federal de
Alemania por la experiencia de que dado el caso, 1 Fstadc,
a través le su politica econimica, estaria en situacidn de
poder asecgursr un crecimienbto permanente, un elevado nivel
de emplec, y una estabilidad de los niveles de preecios.
Ciertamente que la Ley que s aprobd en la Repablica Feder:1
de Alemania en cuanto a 1s estabilidad y crecimiento ce
asentaba en 1a idea de que 31 asegurar y garantizar vn cre-
cimiento opermanente, un elevido nivel de empleo y una este-
hilidad de precios, constitiia nno de los retos permenentes
de 1a politica econdmica; en conjunto la favorable evclucitn
econdmicn de los afios 60 e incluso la relativamante rapica

golucidon le 1a recesidn de 1.967, indujo en amplins cireculcs
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de la poblacidén, y en muchos de los responsables politicos,
el convencimiento de que la evolucidn econdmica es dominable

desde el punto de vista de la politica econdmica.

Partiendo de esta situacidon se prestd mayor atencion,
en la actuacidn politica, a establecer numerosas restriccio-
nes en el campo de la actuaciodon individual y de las desi-
gualdades sociales, ya que se consideraba que tal situacidn
era injusta socialmente. Porque se estaba convencido de que
el futuro consumo estaba asegurado como consecuencia de que
se dominaba la evolucidn econdmica, se justificaba el acudir
a la solucidén de los problemas planteados utilizando medios
que provocarian un incremento de los actuales niveles de
congsumo de aquel momento. Y ello tuvo una serie de conse-
cuencias muy graves.

En primer lugar, se redujo la cuota de ahorro bruto de
la economia. Bsto es, la suma de las inversiones brutas y
de la contribucidn exterior en % del Producto Nacional Bru-
to.

La cuota de ahorro bruto de la economia retrocedié del
26% en el afio 1.960, y el 26,3% en el afio 1.970, al 19% en
el afo 1.980. Pero, al mismo tiempo, se incrementd la parti-
cipacion del consumo estatal en el Producto Nacional Bruto.
Mientras que esta participacidon del consumo estatal hasta
1.970 se mantuvo por debajo del 16% (en 1.970 incluso
15,8%4), se incrementd en 1.971 al 16,9%, y volvid a incre-
mentarse hasta alcanzar el 20,4% en el afio 1.982. Al mismo
tiempo se ha reducido de forma drastica el ahorro del Estado
(ingresos del Estado por impuestos, contribuciones, y tasas
menos consumo estatal) en relacidén con el Producto Wacional
Bruto. Pero es que también se ha reducido la participacidn
“del ahorro bruto privado (ahorro de las economias domésticas
y empresas incluyendo las amortizaciones) con respecto al
Producto Nacional Bruto, pasando del 20,5% en el afio 1.960,
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al 21,5% en el afio 1.970, y alcanzando el 18,4% en 1.980.
Dentro del marco del ahorro privado se ha reducido de forma
importante el ahorro de las empresas, esto es, la suma de
los beneficios no distribuidos de las empresas (pasa del +
22.400 Millones DM en 1.960, a - 22.500 Millones en el aifo
1.980).

También puede incluso aclararse la modificacidn del
comportamiento frente a la institucidon del mercado como
consecuencia de la elevacidon de las tasas de preferencia
temporal de la Sociedad. La competencia conduce siempre a
unas transformaciones estructurales (reestructuracidén) en
las que a corto plazo hay también perdedores: los trabaja-
dores que pierden sus puestos de trabajo, y los empresarios
que tienen gque abandonar, asl como para los propietarios de

capital que tienen pérdidas.

Una economia de mercado que funcione eficazmente siem-
pre ofrece, sin embargo, la posibilidad de una nueva entrada
en el proceso de mercado y, con ello, una oportunidad de
participar en los beneficios del bienestar de la economia.
Lias pérdidas que se sufren, al principio, las pérdidas ac-
tuales, se compensan con futuros Dbeneficios. Cuanto mas
reducidas sean las tasas de preferencia temporal con las que
ge descuentan los futuros beneficios para determinar su
valor actual, que es el que se compara o contrasta con las
pérdidas actuales, tanto mayor seran las oportunidades de
compensacidn y la predisposicidn para aceptar las reglas del
juego de mercado. Cuando se incrementa la tasa con la que se
descuenta esta predisposicidon, por el contrario, se reducen
notablemente las posibilidades esperadas de compensaciodn.
Aumenta la tendencia a rechazar las reglas del mercado y se
busca ayuda por la via politica para poder tener compensa-
ciones momentaneas frente a las pérdidas que se estan pro-
duciendo.
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Como consecuencia de esta evolucidn surgen, en primer
lugar, aspectos concernientes a la politica de rentas. La
legislacidn protectora en materia de politica social modi-
fica su caracter. Fn un principio, la politica social estaba
concebida como una red de compensacidn para todos aquellos
que no podian participar con exito en el proceso de merca-
do, como consecuencia de impedimentos o vejez. Solamente de
esta manera se podia esperar una aceptacidon social amplia
de la economia de mercado como principio de ordenamiento y
organizacion econdmica. Este consenso se rompid como conse-
cuencia del incremento de las tasas de preferencia temporal
de la Sociedad. Correspondientemente se incrementaron las
exigzencias al sistema social y cada vez tuvieron mayor acep-
tacidon las tendencias de una politica social como medio para

asegurar y, en parte, para hacer igualitarias las rentas.
Lo que se incrementd, por lo tanto, fueron:

~ la magnitud de la distribucidon de las rentas a tra-
vés del sistema fiscal, de los sistemas de Seguri-

dad Social y las transferencias, asi como

- el volumen de las subvenciones y de las concesiones
fiscales.

La cuota fiscal y de Seguridad Social (impuestos y
segiros sociales) se incrementd desde finales de los afios 60
de aproximadamente un 35% hasta alcanzar el 42,5% en el afio
1.932, y la cuota estatal (esto es, 1a relacidn entre el
conjunto 42 gastos del Estado, incluyendo los gastos para-
fiscales y el producto nacional) se incrementd pasando de
aproximadanente el 37% a mediados de los afios 60 hasta al-
can:ar el 49,94 en el afio 1.982.
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El volumen absoluto de las subvenciones, incluyendo
las ventajas fiscales, se incrementd igualmente. Pero al
mismo tiempo pudo registrarse un notable desplazamiento en
la participacidn en cuanto a las ayudas financieras, por un
lado, y las ventajas fiscales por el otro, mientras que las
ventajas fiscales al nivel de las corporaciones (esta es 1la
diferenciacidn incluida en el informe de las subvenciones
del Gobierno Federal), se consideraba en 1.966, que en su
mitad correspondia a las ayudas financieras, mientras que
ahora el volumen de las ayudas financieras y de las conce-
siones fiscales alcanga por igual la cifra aproximada de
30.000 Millones DM. El volumen total de las ayudas finan-
cieras y de las concesiones fiscales por parte de las dis-
tintas corporaciones publicas del Estado Federal y de los
Estados Pederados, alcanzaba en 1.966 el 4,14 del Producto
Nacional Bruto, 1o que se incrementd a mediados de los afios
70 hasta alcanzar el 4,5%, y se redujo en 1.980 al 3,9%.

Con ello, 1o que se ha modificado es 1la composicidn
del volumen de las subvenciones. Esto puede demostrarse en
el siguiente ejemplo. Cada persona ocupada en los diferentes
sectores econdmicos incrementd las subvenciones del Estado
Federal, desde 1.966 hasta 1.980 a favor de la mineria, pa-
sando de 915 DM a 11.009 DM, a favor de la industria del
acero de 8 DM a 255 DM, a favor de 1la industria naval de 13
DM (en el afio 1967) a 4.379 DM, y a favor de la industria de
la navegacidn aérea y espacial de 765 a 6.764 DM.

Para completar este cuadro se debe remitir a los sgi-
guientes hechos:

- La ayuda financiera del Estado, expresada en porcen-
taje del Producto Nacional Bruto, alcanzd en 1la
Republica Federal de Alemania en el afio 1.980 el 2%.
Ciertamente que esta cifra se situaba por encima de
1la de los ERUU (con 0,4%), de Suiza (con 1,3%) y
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Japdn (1,5%), pero, sin duda, fueron, sin embargo,
de las mas bajas de todos los demas paises de 1la
OCDE.

— Se ha de considerar, sin embargo, que no existe
ningun consenso sobre cuales son gastos del Estado y
cuales son concesiones fiscales en concepto de
subvencidn. Por ello existen para la Republica Fe-
deral de Alemania muy diferentes evaluaciones del
volumen de las subvenciones. Algunas de estas eva-
luaciones van mas allda de los datos incluidos en el
informe de las subvenciones del Gobierno Federal. A
falta de este consenso, incluso internacional, por
lo que se refiere a la delimitacidon de las subven-
ciones, se tiene que relativizar el valor informati-
vo de las comparaciones internacionales en cuanto a
los volamenes de subvencidn.

- Ademas de las ayudas financieras y de las concesio-
nes fiscales, tal como se reflejan en los informes
de subvencidon del Gobierno, existen numerosas conce-
siones, mads o menos ocultas, y por lo tanto mas o
menos dificiles de cuantificar, con respecto a cada
una de las empresas y de grupos sociales especifi-
cos: La aceptacidn de riesgo mediante las garantias
estatales (por ejemplo, Hermes); las ayudas crediti-
cias con tipo de interés mas favorables, avales y
garantias y la renuncia a seguridades; condiciones
preferenciales en la compra de terrenos, asi como
ventajas de tasas a la hora de facilitar servicios y
prestaciones; prestaciones administrativas gratuitas
dentro del marco de la infraestructura estatal;
condiciones preferentes a la hora de concesidn de

los pedidos piublicos (por ejemplo, en favor de las
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clases medias empresariales); participacidn estatal
en las asociaciones y sociedades (por ejemplo, so-
ciedades de garantia, sociedades de publicidad).

Deben contarse también como subvencidon aquellas
concesiones derivadas de medidas concernientes a que
los precios, en parte, se encuentren por encima del
precio que se tendria en una competencia abierta. A
la cabeza de este tipo de subvenciones se deben
situar los precios de garantia de los productos
agricolas, pero también todas aquellas medidas, de
tipo tarifario o no tarifario, que corresponden a
una politica proteccionista con la que se tratan de
mantener elevados artificialmente los precios. Es
cierto que &stos no repercuten en el presupuesto
estatal (elevan, en parte, tal como sucede con las
tasas aduaneras u otras tasas que elevan incluso
los ingresos estatales), pero si repercuten en los
consumidores, como si fuera un impuesto sobre el
consumo que lo perciben los grupos favorecidos. El
caracter de subvencidn posee, también, por ultimo,
aguellas ventajas que se derivan de las regulaciones
estatales (como, por ejemplo, por las prescripciones
de composicidn que afectan a determinados produc-
tos).

Por 1o que se refiere a las ventajas fiscales que
poseen de forma oculta un caracter de subvencidn, se
ha de considerar ademas un aspecto adicional. Puesto
que reducen la carga efectiva del contribuyente
favorecido, implica el que se tengan que elevar los
tipos fiscales de otros ingresos fiscales distintos
de los que en realidad debieran de corresponder. Lo
cual, a su vez, acentua un efecto negativo sobre la
motivacién (o implica una economia sumergida desde
el punto de vista fiscal).
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El incremento de las subvenciones en los diferentes
sectores y el distorsionamiento de la competencia interna-
cional como consecuencia de las elevadas subvenciones nacio-
nales, lleva permanentemente a una exigencia de reduccidn de
las subvenciones, sin que hasta ahora puedan registrarse
impulsos de politica econdmica notorios en esta direccidn
que hayan podido presentar eéxitos o resultados. El motivo de
la falta de resultados positivos de estas iniciativas de
politica econdmica tiene que buscarse precisamente en que se
han elegido las actuaciones errdneas. Se ha tratado de curar

en los sintomas en lugar de plantearse el problema de las
causas.

Los motivos fundamentales que han presionado a un
incremento de las ayudas estatales, especialmente, en favor
de aquellos sectores econdmicamente necesitados (como por
ejemplo, actualmente la mineria, 1la industria naval y la
industria del acero), pertenecen a tendencias inherentes de

los sistemas democraticos, problema que se trata en el apar-
tado 18.

La evolucidon descrita del comportamiento de los agen-
tes econdmicos y sociales, y con ello el incremento de los
tipos de interés real, acentia, sin duda, estas tendencias.
El incremento de los tipos de interés real conduce a una
masiva pérdida del capital, lo que se refleja, a su vez, en
las elevadas tasas de quiebra de los Gltimos tiempos. Las
quiebras son, sin embargo, solamente la punta del iceberg.
La pérdida de capital surge como consecuencia de una eleva-
cion de los niveles de los tipos de interés cuando no se
produce el correspondiente incremento, o incluso se reducen
los beneficios del capital invertido en las empresas que
quieren seguir existiendo. ®Bs comprensible que las empresas
afectadas, asi como también los trabajadores afectados por

la pérdida de sus puestos de trabajo, pidan ayuda. Y es por
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ello por lo que se trataria de exigir que se configuren
formas de colaboracidon entre empresarios, propietarios del
capital y +trabajadores, buscando la proteccidn del Estado
frente a la competencia extranjera, y también protecciodn
frente a la competencia nacional, y se piden ayudas para
me jorar la capacidad competitiva.

10. ENDEUDAMIENTO ESTATAL, TIPO DE INTERES E INVERSIONRES.

Junto con la modificacidon descrita del comportamiento
de los ciudadanos, se ha producido a nivel mundial un incre-
mento de las exigencias a los mercados de capital, lo que ha
contribuido posteriormente a una elevacidon de los tipos de
interés real. Asi como en la Republica Federal de Alemania,
también en otros paises industriales se incrementd el con-
sumo estatal con respecto al Producto Nacional y disminuyd
el ahorro publico. Al mismo tiempo, se incrementd el endeu-
damiento estatal. Como consecuencia de esta evolucidn la
cuota media de ahorro de la economia se redujo en todos los
paises industriales orientados en una economia de mercado,
partir de finales de los anos 70. Al mismo tiempo, se incre-
mentd la demanda de los palses en vias de desarrollo en
busca de créditos extranjeros. De esta manera, se incrementd
la relacion entre el endeudamiento publico en el exterior y
el Producto Nacional Bruto en los palses en vias de desarro-
1lo mas avanzados (esto es, de los paises en vias de indus-
trializacidén), pasando del 12,4% en el afio 1.970 al 17,8% en
el afio 1.981. En los paises en vias de desarrollo del grupo
de rentas medio se incrementd esta relacidn en el mismo
periodo de tiempo pasando del 15,6% al 23,2%, y en los pail-
ses en vias de desarrollo con rentas bajas pasd del 17,5% al
18,6%.

El incremento de los tipos de interés real ha ralen-
tizado la actividad inversora, de manera que las inversiones

en la mayoria de los paises industriales se redujeron en



50

1.981 y 1.982. Una notable excepcidon lo constituyen los
EEUU, donde las inversiones privadas, a pesar del incremento
de los tipos de interés real, se han visto incrementadas. Y
puesto que la rentabilidad de las inversiones privadas viene
determinada por tres factores que influyen favorablemente:
el progreso técnico, sobre todo de los sectores de alta
tecnologia, un incremento de los salarios reales por debajo
de 1los incrementos medios de la productividad del trabajo y
una reduccidén fiscal que se introdujo en 1.981. Ademas de
una reduccidn generalizada del impuesto sobre la renta, se
mejoraron notablemente las posibilidades de amortizacidn
fiscal de las empresas. Como consecuencia de todo ello se
compensaron, por exceso, los incrementos de los tipos de
interés en términos generales.

Como consecuencia de esta evolucidn la demanda de
inversiones privadas se incrementd en los EEUU y se incre-
mentd la demanda econdmica global. Ello, ademas, se vid
acentuado por una elevacidn de los gastos estatales. El
incremento de los gastos estatales en los EEUU 1llevd, al
mismo tiempo que a una reduccidon de los impuestos, a un
fuerte incremento del endeudamiento estatal. Dentro del
marco de una politica monetaria restrictiva contribuyd, todo
ello, a que junto con la mayor demanda de las inversiones
privadas se incrementasen los tipos de interés real. Con la
elevacion de los tipos de interés en los EEUU se produjo una
creciente importacidn de capitales que correspondido a un
incremento del déficit de la Balanza por cuenta corriente y
a una revalorizacion del Ddlar.

A través del creciente déficit de 1a Balanza por cuen-
ta corriente de los EEUU se transfirid, y se sigue transfi-
riendo, por parte de la economia americana, impulsos de
demanda a otros paises industriales y a palses en vias de
desarrollo, de manera que se han favorecido positivamente 1la
situacidon de empleo en estos paises. Por el contrario, se ha
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de considerar 1o siguiente: el incremento del valor exterior
del DbOlar significa para muchos palses con un endeudamiento
exterior reflejado en ddlares, que la carga real de los
gservicios de capital se incrementa para este endeudamiento.
Lo cual lleva a una reduccidn de 1la demanda econdmica global
de los palses deudores, que contrarresta los impulsos expan-
sivos del déficit de 1la Balanza por cuenta corriente ameri-
cana para el resto del mundo.

Entre los paises fuertemente endeudados estan inclui-
dos numerosos paises en vias de industrializacidn que con su
demanda de bienes de inversidn constituyen mercados muy
importantes para la industria alemana, altamente especiali-
zada en la exportacidn de bienes de inversidon. Por motivos
de dificultades de Balanza de Pagos, se debilita la demanda
por parte de estos paises umbrales en vias de industrializa-
cion y de otros paises en vias de desarrollo, lo que se va a
reflejar negativamente en la situacidén econdmica alemana
reduciendo, en consecuencia, 1038 impulsos expansivos que
pudieran producirse por el incremento de las exportaciones
especialmente hacia los EEUU por parte de la economia ale-
mana.

Pero es que ademds no debe olvidarse que con la evolu-
cion descrita surgen dos grandes peligros. En primer lugar,
el déficit de la Balanza por cuenta corriente de los EEUU y
las correspondientes importaciones complementarias de capi-
tal neto absorben el potencial de ahorro de otros palses,
con el fin de dar respuesta al incremento del stock del
capital real en los BEUU. Como consecuencia de ello, el
crecimiento del stock del capital real en estos otros palses
ge ve seriamente dificultado. Asi, por ejemplo, se incremen-
td0 la exportacidn neta de capital para la Republica Federal
de Alemania en el afio 1.98%, pasando de 16.300 Millones DM y
actualmente supone aproximadamente el 1% del Producto Nacio-
nal Bruto. En segundo lugar, los déficits de 1la Balanza por



52

Cuenta Corriente en los EEUU provocan en muchos sectores
econdmicos amenazados por las crecientes importaciones 1la
exigencia de una mayor proteccidn contra el comercio exte-
rior. Por consiguiente, para las empresas es incierto hasta
qué punto se puede contar con el creciente volumen de expor-
tacidn hacia los EEUU y en qué medida merece la pena reali-

zar inversiones y crear nuevos puestos de trabajo.
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C. Condiciones para 1a recuperacidn de la dinamica.

I. Nueves puestos de trabajo como consecuencia del progreso
técnico y de configuracidén de capital

11. EL PROGRESO TECNICO CREA PUESTOS DE TRABAJO

La condicidn basica para una mejora de los niveles de
empleo es la recuperacidon de la dinamica de la economia
alemana mediante el progreso técnico, con el fin de afirmar-
se en la posicidn competitiva internacional y mejorarla.
Frente a esta concepcidn, se argumenta frecuentemente que no
puede alcanzarse una mayor aceleracidon del crecimiento eco-
ndémico como consecuencia de una falta de demanda y que, pcr
lo tanto, una aceleracidn del progreso técnico solamente
puede conducir a un incremento del paro. Estos temores ro
tienen fundamento, ya que el progreso técnico, cuando se dan
las condiciones suficientes de flexibilidad de precios y
galarios y una adecuada politica de estabilizacidn para
asegurar la ocupacidn, crea la necesaria demanda econdmica
que conduce a la creacidon de los puestos de trabajo.

Para poder apreciar este proceso se tiene que recordar
que el progreso técnico lleva a un abaratamiento real de 1la
produccidn. Tiene el mismo efecto que un incremento de las
rentas reales, y puede transformarse, apoyado en medidas ce
politica de estabilidad, en un incremento efectivo de las
rentas reales. Un incremento de las rentas reales lleva en
mercados no saturados a un incremento de la demanda. Cuando
la demanda re incrementa de forma proporcional al abarata-
miento med o de la produccidn, se produce un incremento de
la demanda de mano de obra en la misma medida en la que
surge una ~iberacidon de mano de obra como consecuencia del
incremento ‘e 1la productividad. Una liberacidn neta no se

produce si se parte del hecho de que la cifra de mano de
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obra sea constante. Lo cual se pudiera producir cuando la
demanda de bienes solamente reaccionase de forma menos que
proporcional respecto al abaratamiento de la produccidn,
esto es, cuando la demanda de bienes fuera inferior a los
efectos de saturacidn.

Sin duda, se tiene que contar con efectos de satura-
cidn cuando como consecuencia del progreso técnico se produ-
jese exclusivamente un abaratamiento de productos conocidos,
cuando solamente se diesen innovaciones de procesos. Pero
realmente existen también, al mismo tiempo, innovaciones de
producto que despiertan nueva demanda. Las tendencias de
saturacidén generalizadas se mantienen dentro de ciertos
limites. Y puesto que la bisqueda de innovaciones se plan-
tea alternativamente, en el desarrollo de innova:iones de
proceso y de producto, se puede afirmar que los beneficics
de las empresas tienden a un equilibrio entre las 1i1novacio-
nes de proceso y las innovaciones de producto; cuando ce
produce una superacidn de 1las innovaciones de proceso, se
trazan tendencias de saturacidn por 1o que seria rentable
acentuar el desarrollo de nuevos productos, para 138 que no
existe saturacidon en los mercados y que permiten colocarlcs
en los mismos con beneficio. Dentro de esta evolu:10n debe

contarse con los servicios.

Un equilibrio entre las innovaciones de proc:go y li.s
de producto, tal como se ha mencionado anteriormante, 10
tiene por qué realizarse en cada uno de los paises lentro ‘le
una d visiodon internacional del trabajo. Cada pals 3e puece
especializar en la produccidn de agquellos bienes para 1l.s
que d spone de una ventaja comparativa de produc:i{dn. In
pais industrial como la Rerablica Tedersl de Al :mania e
puede especializar en la fabricacidon de bienes de i wersid,
cuya 1tilizacidn en los otros paises compradores r:presen .a
una inovacidn de proceso. Los bienesg de exportacidon :e

intercambian importando nuevos bienes de consumo de otrs
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paises industriales para los que todavia no se ha producido
una saturacidn en nuestros mercados. Se pueden importar
también servicios (por ejemplo, en forma de turismo), que
presentan una elevada elasticidad de rentas. Se puede, con
gseguridad, partir de la premisa de que la demanda mundial de
productos no esta saturada por lo que se refiere a la Econo-
mia alemana dentro del comercio internacional, debido a las
altas ventajas comparativas de la especializacion. Ello se
deduce también de que la Balanza comercial y de servicios,
con una modificacidén de los Terms of Trade reacciona a plazo
medio, esto es, que se mejora para una reduccion de los
precios relativos de nuestras exportaciones.

12. POSIBILIDADES DE EMPLEO EN LOS SECTORES DE SERVICIOS.

Todo el area de las prestaciones de servicios privados
va a jugar en el futuro un papel muy significativo como
gector estabilizador del empleo, como ya 1o ha hecho en el
pasado, ya que cuando se produce un incremento de las rentas
per capita se produce también un incremento mis que propor-
cional de la demanda de servicios. Con ello se crean posibi-
lidades de empleo, tanto para las personas independientes
como también para los trabajadores dependientes. Tiene una
importancia decisiva en qué medida el area de los servicios
puede realmente absorber la mano de obra, lo que depende de
la evolucidn de los costes de trabajo. Mientras que en los
EEUU una gran parte de los nuevos puestos de trabajo que se
han creado en las épocas mas recientes corresponden al sec-
tor de servicios, en la Republica Federal de Alemania no se
ha producido este proceso en la misma medida, y ello debido
fundamentalmente a los elevados costes del trabajo, a las
numerosas regulaciones del empleo y a la fuerte tributacidn
fiscal.
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Prente a una valoracidn positiva de las posibilidades
de empleo en los sectores de servicios se argumenta en con-
tra que precisamente este sector de servicios, en los bancos
y seguros y, en general, de todas lag actividades de ofici-
nas, la introduccidn de las modernas tecnologias va a llevar
a una fuerte liberacidn de mano de obra. Sin duda, el sector
gervicios tiene que esperar notables reestructuraciones como
consecuencia de la evolucidn tecnoldgica; notables reestruc-
turaciones; 1lo cual lleva, por un lado, a una liberacién de
la mano de obra, pero también, al mismo tiempo, en contrapo-
gsicidon, a la creacidn de nuevas oportunidades de empleo. El
que se pueda llegar a una liberacidn neta de mano de obra
depende fundamentalmente de la evolucidn del nivel salarial
y de la diferenciacidon salarial. Cuanto mayores sean los
costes de trabajo, tanto mds atractiva seri la utilizacidn
de técnicas que ahorren mano de obra. Pero, al mismo tiempo,
debera considerarse que en determinados sectores existiran
técnicas que aporten tales ahorros de mano de obra gque hagan
rentable su introduccidén, incluso para costes de trabajo mas
reducidos que los actuales.

Por otro lado, sin embargo, existe un namero muy am-
plio de servicios en los que existe la posibilidad limitada
de 1a sustitucidn de 1la mano de obra por técnica, por 1lo que
va a jugar un papel decisivo en cuanto a la economicidad de
estos procesos el nivel de los costes de la mano de obra. En
realidad, en los EEUU, desde 1.975 hasta 1.983, precisamente
en los Bancos y en los Segurds, se ha registrado una tasa de
incremento del namero de personas ocupadas muy superior a la
media de todo el sector de servicios.
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13. MEDIO AMBIENTE, CRECIMIENTO Y OCUPACION.

En mayor medida que 1o que ha sucedido hasta ahora, se
ha percibido la necesidad de mantener las condiciones natu-
rales de vida y de produccidn en el entorno en el que vivi-
mos. De ello no se deduce, sin embargo, de forma vinculante,
que se tenga que dar una reduccidn del crecimiento econdmico
y del nivel de empleo. Tampoco una renuncia a cualquier tipo
de crecimiento puede, en ninguno de los casos, equipararse

al mantenimiento de un elevado nivel cualitativo del entor-
no.

El mantenimiento del entorno es una condicidn para las
posibilidades de vida del hombre en la tierra. Para poder
asegurar este entorno tiene que disponerse de una parte del
capital econdmico para el mantenimiento del mismo, de manera
que las asignaciones a este entorno permanezcan en limites
tolerables y que no se sobreestime el potencial de autodepu-
racidon residual de la naturaleza. Si para una determinada
cuota de ahorro, la relacidon necesaria entre el capital
dedicado al entorno y el capital dedicado a la produccidn
tiene que ser mayor, &sto repercutira en un nivel mas redu-
cido del Producto Nacional. Como consecuencia, los niveles
salariales reales tienen que ser correspondientemente meno-
res para que los bienes publicos (aire puro, agua pura)
puedan ser financiados. Solamente cuando se produzca al
mismo tiempo una elevacidn de 1la cuota de ahorro sera posi-
ble, de entrada, mantener los niveles salariales reales. En
cualgquier caso puede afirmarse que cuando existe un salario
real correcto puede asegurarse un numero suficiente de pues-
tos de trabajo, incluso para una poblacibn activa creciente.

Los nuevos puestos de trabajo pueden crearse en el
sector de la industria de bienes de capital, y aqul espe-
cialmente en 1o que afecta al desarrollo de tecnologlas para
el entorno. Pero también, incluso, en los sectores de 1la
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{ndustria de bienes de consumo, cuando se dedica mayor aten-
cidn a la problematica del entorno a la larga puede contarse
nuevamente con crecimiento después de un periodo de adapta-
cion manteniendo una cuota de ahorro suficientemente ele-
vada en la economia. E1l desarrollo de las tecnologias del
entorno crea ademas oportunidades de exportacidon que, a su
vez, favorecen el empleo nacional.

14. ABSORCION DEL POTENCIAL DE POBLACION ACTIVA MEDIANTE LA

FORMACION DE CAPITAL Y LA ADAPTACION DEL PRECIO DE LOS
FACTORES.

Como consecuencia del desarrollo demografico se incre-
menta el numero de personas con capacidad de produccidn y,
por otro lado, como consecuencia del progreso técnico, se
libera mano de obra que puede encontrar colocacidn para unos
determinados niveles de incrementos de productividad para
salarios reales crecientes cuando se dispone de suficiente
formacidon de capital. Cuanto mayor sea el crecimiento de 1la
productividad y cuanto mayor sea la tasa de crecimiento del
potencial de recursos humanos disponibles, tanto mis elevada
tiene que ser, bajo las mismas circunstancias, 1a cuota de
inversi6n econdmica. Lo que es seguro es que la actual cuota
de inversidn de la economia alemana es muy baja para poder
dar una respuesta satisfactoria a 1los niveles de ocupacidn
en los actuales crecimientos salariales reales dentro del
marco de los crecimientos de productividad existentes. La
cuota de inversidon tiene que crecer cuando se quiere reducir
el paro gin reducir los niveles salariales reales, absor-
biendo a las personas provenientes de la nueva incorporacidn
de recursos humanos del proceso productivo y de los recursos
humanos liberados comn consecuencia del progreso técnico.

En un procego de crecimiento hay gque elevar la cuota
de inversidon si se gquieren absorber las personas que se
incorporan 1l proceso productivo y agquellas otras personas
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que quedan liberadas como consecuencia del progreso técnico,
con lo que se ofrecen nuevas posibilidades adicionales de
ocupacidn, incluso en el sector de bienes de inversidn.

No estad excluido el que diferentes productos puedan
volverse a producir cuando para un determinado incremento de
la intensidad de capital resultante de una elevacidon de 1la
cuota de inversidn, aquellas producciones que se desplazaron
a los palses en vias de desarrollo como consecuencia de los
elevados costes salariales, las producciones nacionales
recuperen la capacidad competitiva internacional como con-
secuencia de la utilizacidén de métodos de fabricacidn de
capital intensivo (por ejemplo, robots).

Cuando no se produce una suficiente configuracidn de
capital solamente es posible una absorcidon del potencial de
poblacidn activa, y de la mano de obra 1liberada como conse-
cuencia del progreso técnico, si el incremento de los sala-
rios reales, transitoriamente, es inferior al incremento de
la productividad del trabajo, esto es, si el trabajo es mas
barato.

Una diferencia positiva entre el crecimiento de 1la
productividad del trabajo y el crecimiento del gsalario real
puede surgir de diferentes maneras:

- para una tasa dada de crecimiento de la productividad del

trabajo, mediante un menor incremento del salario real,

- para un incremento del salario real dado, mediante un
fuerte incremento de la productividad del trabajo.
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Esta altima alternativa puede alcanzarse mediante un
incremento de la formacidon del capital, mejorando la forma-
cidon de la mano de obra y con ello incrementando la eficien-
cia, asl como mediante una mayor flexibilidad de los facto-
res de produccidn. Pero es que incluso también para una
determinada formacidon de capital, la ralentizacion del cre-
cimiento de los salarios reales sera menor cuanto mejor y
mas rapidamente se produzca la adaptacidn de la estructura
salarial y la estructura de cualificacidn de la mano de obra
a la reestructuracion de la demanda, de manera que se incre-
mente de forma acelerada la productividad del trabajo.

31 no se produce, de alguna manera, un abaratamiento
relativo del trabajo, los costes unitarios de la produccidn
nacional se mantienen en niveles muy altos, lo cual impide
la capacidad competitiva internacional y fomenta el despla-
zamiento de las fabricas al extranjero. Elevados costes de
trabajo llevan, ademds, a una sustitucidn de trabajo pcr
capital y acentiia el proceso de aplicacidon del progreso
técnico ahorrando trabajo. Pero ademas se incrementa como
consecuencia de la sustitucidn del trabajo por capital el
coeficiente de capital y la tasa de crecimiento del stock de
capital, y disminuye, por tanto, la oferta de nuevos puestos
de trabajo.

In retroceso en la capacidad conmpetitiva internacional
como consecuencia de elevados costes del trabajo reales, no
quedara neutralizado a largo plazo por las modificaciones
del tipo de cambio dentro de una estructura de tipos de
cambio flexibles: dado que el mecanismo de los tipos de
cambio puede compensar tanto los desplazamientos de los
niveles de precios absolutos entre cada uno de los palises, a
la larga, es, sin embargo, neutral frente a las modificacic-
neg de precios relativos. Por consiguiente, las modificacio-
nes de los tipos de cambio a largo plazo, no pueden compen-
gar los in2rementos de 1los niveles salariales gin que se
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produzca un proceso inflacionista. Si se trata de evitar la
inflacidon mediante una adecuada politica monetaria restric-
tiva, se incrementan los costes de trabajo y se reduce el
grado de ocupacidon de la economia nacional.

Como consecuencia de las consideraciones expuestas,
existe una clara alternativa: si se incrementa la cuota de
inversidn, es posible una reduccidén del paro actual y a la
larga un crecimiento del salario real (o, en la medida que
existan tendencias de saturacidén, una reduccidn del tiempo
de trabajo), correspondiente al crecimiento de la oferta
nacional per céapita, derivado del incremento de la producti-
vidad y de la variacidon de los Terms of Trade. Si no se
consigue incrementar la cuota de inversidon en una magnitud
suficiente, solamente seri posible un incremento del numero
de puestos de trabajo cuando se produzca un abaratamiento
relativo del trabajo y, correspondientemente, un menor cre-
cimiento salarial.

A 1la hora de evaluar las alternativas, debe conside-
rarse que desde el punto de vista de la politica econodmica
no se trata sdlo del nivel de empleo, sino que también debe
tenerse en cuenta el asegurar los niveles de bienestar y
elevarlos en el futuro. Si solamente se tuvieran en cuenta
los efectos del empleo, se podria apostar por una configura-
cidn de la relacidn de los precios de los factores de pro-
duccidn que sea conforme a los niveles de ocupacidn: puesto
que 1la plena ocupacidén puede alcanzarse, en principio, para
cualquier tasa de crecimiento del Producto Wacional, esto
es, incluso para una tasa de crecimiento cero, siempre y
cuando el trabajo sea lo suficientemente barato. Esta op-
cidn, sin emtargo, estd situada dentro de limites muy res-
tringidos cuando se trata de fomentar el bienestar de am-
plios estratos de la poblacidn. Bajo este aspecto, la opcidn
de asegurar la ocupacidn mediante un incremento de la cuota

de inversidn tiene, sin duda, una clara preferencia.



I1. Medidas monetarias y fiscales
15. ES NECESARIO EL APOYO DE LA POLITICA MONETARIA

La evolucidn estructural se puede dominar mucho mejor
en una fase de coyuntura alta que en una fagse de recesion;
10 que se debe a que en el crecimiento coyuntural se consi-
deran menos graves los problemas de redistribucidn de rentas
que en una recesidn. En periodos de un desarrollo coyuntural
al alza, los perdedores en el proceso de restructuracidon
industrial pueden contar con rapidas compensaciones de sus
pérdidas y, en muchos de los casos, incluso, ni se llega a
producir en este proceso de restructuracidn una pérdida
absoluta de rentas en los sectores afectados, pues estos
gectores tienen solamente una reduccidn de las tasas de
crecimiento. Las resistencias contra una reestructuracion,
por 1o tanto, en las fases de evolucidn positiva de la co-
yuntura, son menores que en la recesidon. Asimismo, en las
fases de crecimiento, es mads facil reducir las ayudas esta-
tales. La politica de estabilizacidn con los medios de la
politica monetaria y de la politica fiscal constituyen, por
lo tanto, medidas de apoyo necesarias en la restructuracion
industrial.

Desde el punto de vista de la politica monetaria tiene
que asegurarse la compensacion entre los efectos de libera-
cidn de los recursos humanos provocados por el progreso
teécnico y lcs efectos de rentas que surgen necesariamente
dentro de escte proceso. Esto se tiene que realizar de manera
que la oferta monetaria corregponda al incremento del poten-
cial de produccidon, de manera que pueda realizarse el creci-
miento dentro de niveles estables de precios.
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Como consecuencia de las interdependencias internacio-
nales de los mercados de bienes, de dinero y de capitales,
solamente puede realizarse una tal politica monetaria nacio-
nal, cuando se logra a nivel internacional una determinada
sincronizacién y todos los paises con incidencias significa-
tivas en la oferta monetaria internacional se orientan a los
mismos objetivos. Es cierto que en un sistema de tipos de
cambio flexibles cada uno de los palises refleja su politica
monetaria nacional en las modificaciones del tipo de cambio,
lo cual, al menos temporalmente, incide en su Balanza por
cuenta corriente, pero el nivel de los tipos de interés real
no puede verse influido de forma significativa de esta ma-
nera.

E1l intento de un pais aislado de separarse de las
interdependencias internacionales en cuanto a los niveles
del tipo de interés no tiene posibilidades de éxito. Cierta-
mente que es posible separar los tipos de interés nominales
de un pais en concreto del nivel de tipo de interés nominal
de los EEUU, y ello, en primer término, mediante una deva-
luacidn de la propia moneda, pero, en segundo lugar, me-
diante una politica monetaria a largo plazo orientada a la
estabilidad y una reduccidn de los dé&ficits presupuestarios,
que acentile unas perspectivas de politica fiscal mas favora-
bles que puedan generar, a largo plazo, una revaluacidn de
la propia moneda. No es posible de esta manera reducir de
forma gignificativa los tipos de interés real dominantes a
nivel internacional.

Incluso, dentro del marco ciertamente limitado que se
acaba de describir, para poder aislar los niveles del tipo
de interés de un pais de los niveles internacionales, sola-
mente puede tener &xito cuando la devaluacidn surgida de la
moneda nacional (frente al D6élar USA), pueda asegurarse
mediante una politica salarial. Lo cual significa que los
incrementos de los salarios reales en la economia nacional
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deben ser inferiores a los incrementos de la productividad
por el volumen de las pérdidas provocadas en los Teras of
Trade, pérdidas derivadas de la devaluacidén. En la medida en
que esto no suceda, se incrementan los costes salariales de
la produccidn nacional, de manera que no solamente no se
reduce el paro, sino que se incrementa.

16. RECUPERACION DEL CREDITO DE LOS PAISES EN VIAS DE DE-
SARROLLO

Es de gran importancia para la recuperacidon de la
dinamica, la recuperacidn del crédito para los palses en
vias de desarrollo. TLa divisidn internacional del trabajo
entre los palses industriales y los palises en vias de desa-
rrollo estad basada en que estos palises puedan comprar
productos de los paises industriales y que, al mismo tiempo,
los palses industriales estén dispuestos a comprar los pro-
ductos de los paises en vias de desarrollo.

La capacidad para comprar bienes de los paises en vias
de desarrollo a los paises industriales se basa, en una gran
medida, en la disposicidn de créditos bancarios que se les
concede por la via de la exportacidon de capital de los pal-
geg industriales.

Estos créditos se encuentran en una grave situacidén
como consecuencia de la crisis de endeudamiento derivada del
incremento de los precios del petrdleo en 1.979 y 1.980 y su
posterior desarrollo. Pero con ello 1o que se ha conseguido
también es limitar las exportaciones de los paises indus-
triales a los paises en vias de desarrollo. Lo cual ha 1lle-
vado a efectos negativos de empleo en los palses industria-
les por lo gque estos reaccionan, en parte, con medidas pro-
taccionistas. Todo 1o cual significa que los palses en vias
d2 desarrollo endeudados tropiezan con dificultades para
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poder pdgar sus servicios de capital (intereses y amortiza-
ciones), de forma real, esto es, mediante exportaciones de
mercancias. Con lo que se acentla ain mids la situacidn de

endeudamiento de estos paises en vias de desarrollo.

A comienzos de los afios 80 se aprecid el gran peligro
de que los paises en vias de desarrollo fuertemente endeuda-
dos durante largos periodos de tiempo no puedan satisfacer
sus pagos internacionales.

Aunque si bien hasta ahora no se han conseguido redu-
cir de forma sustancial las elevadas tasas de inflacidn en
los principales paises deudores, de manera que pudieran
mejorar su politica econOmica, lo que si puede apreciarse es
una clara distensién de la situacidn. A ello ha contribuido,
por un lado, la colaboracidn internacional y, no por ultimo,
la politica del Fondo Monetario Internacional. Por otro
lado, la mayoria de los paises en vias de desarrollo han
mejorado su situacidn de 1la Balanza por cuenta corriente,
sin duda, a través de su politica presupuestaria y monetaria
restrictiva y las devaluaciones de sus monedas. Entretanto
se van incrementando, incluso, las importaciones de estos
paises, 1o que se refleja también en crecientes exportacio-
nes de la economia alemana.

La Repuiblica Federal de Alemania puede contribuir de
dos maneras a consolidar este proceso de saneamiento de los
palses deudores: por un lado, colaborando con las institu-
ciones internacionales de politica monetaria; por otro lado,
mediante su propia politica y su influencia en la politica
econdmica de otros paises industriales, especialmente de 1la
Comunidad Econdémica Europea, todo ello con el objetivo de
reducir el proteccionismo comercial frente a los palses en
vias de desarrollo.
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Cuanto mas se incrementen de esta manera las exporta-
ciones de los palses deudores a los paises acreedores, tanto
mas podran incrementar los paises industriales sus exporta-
ciones a aquellos paises.

17. Politiea fiscal para mejorar las condiciones de oferta

Aunque la politica fiscal no es adecuada para crear a
largo plazo una demanda que sirva para reanimar el empleo,
compensado el paro provocado por el progreso técnico, puede,
sin embargo, jugar un importante papel como elemento estabi-
lizador, asegurando el efecto-renta del progreso técnico. En
1la actualidad jugaria un papel poco importante el efecto
inmediato de demanda provocado por el gasto publico o por
una eventual reduccidn de los impuestos. Para mejorar las
condiciones de oferta que suponen, sobre todo, el fomento de
la formacidén de capital en las empresas, puede, sin embargo,
incluso ahora jugar un importante papel la politica fiscal.
Esta politica influye de un modo eficaz en la formacidn de
capital que esta condicionada por el elevado nivel del inte-
rés real.

Dada la influencia del tipo de interés en la formacidn
del capital real, en la Replblica Federal de Alemania se
difunde de muchas maneras 1la idea de que conviene desengan-
char la economia alemana del elevado nivel que tiene el tipo
de interés en los mercados internacionales. Tutentarlo con
medidas de politica monetaria tendria pocas expectativas de
éxito, e incluso seria contraproducente (cfr.parr.15). Un
desenganche mediante el control de los movimientos de capi-
tal tendria efectos perturbadores en el intercambio interna-
cional de capitales y mercanclas y, por eso, no merece que
se le preste mayor atencidn. Asi pues se ha de examinar si
la politica fiscal puede contribuir a neutralizar el elevado
tipo de interés real, de forma que la rentabilidad marginal
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del capital se aumente después de impuestos, de tal manera
que resulten rentables las inversiones privadas, a pesar del
elevado nivel de los intereses.

Para ello se habria de considerar si ademids de las
propuestas de reforma de las tarifas del impuesto sobre 1la
renta (parr. 19) y de conceder un mayor margen de juego
enjugar para las perdidas de ejercicios anteriores
(Verlustvortrage) y, sobre todo, como reserva para pérdidas
de ejercicios futuros (Verlustricktrage) (parr.19), se po-
drian aumentar las posibilidades de amortizacibén fiscal e
incluso introducir un nuevo sistema de calculo para el Im-
puesto sobre el Patrimonio de Sociedades. Ademas, seria
recomendable para fomentar la formacidn de capital, eliminar
el inpuesto de transacciones bursitiles y el impuesto de
sociedades.

Por otra parte, hay que tener en cuenta que las reduc-
ciones de impuestos, si se quiere mantener al mismo tiempo
el proceso de consolidacidn del presupuesto, sd6lo son posi-
bles si se aumentan otros impuestos o se reducen gastos. Por
supuesto, se ha de tener en cuenta también que dada la per-
sistente debilidad del crecimiento de la economia mundial
(paArr.10), se debe evitar un proceso de consolidacidn exce-
sivamente forzado.

En la reduccidn de gastos se ha de dar prioridad a la
eliminacidon de subvenciones directas y ayudas financieras.
Un significado analogo tiene, por el lado de los ingresos,
la reduccion de aquellas subvenciones directas gue se conce-
den en forma de bonificaciones fiscales. Como muy bien ex-
presa la terminologla inglesa, "Tax expenditures", se trata,
en estos casos, materialmente de gastos de subvencidn que,
sin embargo, aparecen como reduccidn de ingresos fiscales en
la terminologla presupnestaria. Y puesto que para la reac-

tivacion de la actividad inversora 1o que interesa es elevar
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la rentabilidad marginal del capital después de impuestos,
la reduccion de las bonificaciones fiscales no debe ser
utilizada para aumentar los ingresos publicos. E1 aumento de
ingresos que se produciria por esta ampliacidon de la base
impositiva y por el ahorro de los gastos que supone una
reduccidon de las ayudas financieras deberia mas bien apli-
carsgse para disminuir los tipos del impuesto sobre la renta y
de las sociedades y moderar la progresividad. En el supuesto
de una reduccidn de las subvenciones, el déficit del presu-
puesto se reduciria ciertamente menos que si, al mismo tiem-
po, se produjese una desgravacidon de impuestos. Pero se
podria también aceptar un aumento del déficit presupuestario
si se consiguiera por medio de la desgravacidon de impuestos
aumentar el rendimiento marginal del capital después de
impuestos y mejorar asi las oportunidades de crecimiento.
Ademas del sumento de los futuros ingresos impositivos que
se induciria de esta forma aumentarian también las expecta-
tivas para conseguir una consolidacidn duradera de las fi-
nanzas publicas.

A estas propuestas se objetara, con razdn, que es
poco realista politicamente esperar demasiado de la reduc-
cidén de subvenciones, ya sea por parte de los gastos como de
108 ingresos. Por eso hay que prevenir la salida aparente-
mente cdmoda de aumentar los tipos impositivos de otros
impuestos como, por ejemplo, del impuesto del valor atfiadido.
Aunque no se puedan exponer en este dictamen los pros y los
contras de una reestructuracidon del sistema impositivo, se
han de mostrar las opciones fundamentales gque se ofrecen en
el marco de una reduccidn de las subvenciones. Para eso hay
que recordar, sobre %todo, los costes de oportunidad de las
subvenciones, y hacerse presentes aquellas oportunidades que
han de tener 1o0s politicos al tomar decisiones si cuando ge
trata de eliminar subvenciones gse encuentran con la falta de
disponibilidad para ello o de la fuerza necesaria.
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En las discusiones sobre la eliminacidon de subvencio-
nes y la reforma del sistema impositivo, siempre se objeta
que s8i se bonifican fiscalmente las inversiones y se reduce
la progresividad del impuesto sobre la renta se dafia la

simetria social y, por eso, tales planes deben ser rechaza-
dos.

Con esta referencia a la simetria social se saca a
relucir un aspecto que por haber sido exagerado en el pasado
reciente se ha hecho corresponsable (pérr.9) de las dificul-
tades por las que atraviesa la economla. Habria que conside-
rar si no seria mejor, también para la poblacidn con mas
bajos niveles de renta, que el Producto Nacional creciera
globalmente y aumentara el grado de empleo en vez de ralen-
tizar el crecimiento del Producto Nacional aumentando el
paro por enfatizar el problema de la simetria social con
salarios ciertamente mas altos, pero sdlo para los que tie-
nen trabajo.
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IIT. Medidas e politica econdmica para acelerar el cambio
estructural

18. PRIORIDAD DE LA POLITICA DE ORDENACION DEL SISTEMA ECO-
NOMICO

Bl dinamismo de la economia sdlo se recuperara si
aumentan de nuevo y de modo importante el numero y la cali-
dad de las innovaciones de la economia alemana, si se logran
con exito las reestructuraciones de los sectores industria-
les amenazados por los competidores internacionales y si, al
migmo tiempo, se eliminan las rigideces de precios, que
todavia existen en algunos sectores. En un sistema de econo-
mia de mercado se han de resolver estos problemas, princi-
pPalmente asegurando mediante medidas de politica de ordena-
cion del sistema econdmico, que los intereses empresariales
ge encauzan en la direccidn que exige el interés general. La
actuacidon del Estado no resulta, por tanto, innecesaria. Su
objetivo, sin embargo, ha de ser fundamentalmente el de
fomentar de un modo general el cambio de las estructuras
(c¢fr. el Dictimen del Consejo Asesor "La intervencidn esta-
tal en una economia de mercado" del 12 de enero de 1979)7.

En muchos palses europeos, se practica en la actuali-
dad una politica industrial que ha llevado a una multitud de
intervenciones puntuales en los diversos sectores y exige
continuamente nuevag intervenciones. Una politica de este
tipo tiene el peligro de convertirse en un apoyo ilimitado
de las estructuras existentes, en vez de promover el cambio

egtructural de un modo general. Tal politica ha contribuido

'8n castellano ha sido publicado con el nam. 2 de esta serie

"Intervenciones Estatales en la Fconomla de Mercado".
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ya a imprevisibles restricciones en la competencia, a es-
tructuras obsoletas, a consolidar niveles de renta, y a la
asignacidn errdnea de capital, al discriminar la promocidn
de algunos sectores econodomicos.

Una tendencia al aumento de tales intervenciones esta-
tales es dificilmente evitable porque en los procesos poli-
ticos de formacidn de opinidn y de decisidén siempre suelen
salir ganando los intereses particulares que se pueden orga-
nizar de un modo relativamente facil, mientras que los cos-
tes que lleva consigo toda concesion de privilegios se dis-
tribuyen en su mayor parte sobre el conjunto de 1la pobla-
cidon, sin que ningan ciudadano concreto pueda advertirlo. La
politica econdmica estatal deberia oponerse a estos fallos
de los sistemas democraticos. El objetivo de la politica de
ordenacidn del sistema econdmico deberia, por eso, consistir
en buscar medios y caminos dentro del marco de funcionamien-
to del sistema democratico para promover el cambio estructu-
ral sin imponer a la colectividad sacrificios innecesarios.

El Consejo Asesor no subestima los problemas que lleva
consigo el cambio estructural en el tema de la seguridad
social y, sobre todo, de las inesperadas pérdidas de renta.
TLa solucion de estas cuestiones se ha de buscar basicamente
en el ambito de la politica social que ha creado, para ello,
sus propias instituciones y criterios.

La politica social tiene por objeto el bienestar gene-
ral y la situacion de la renta de las personas individuales,
y no se ocupa de los sectores productivos concretos ni de
las Empresas. Por eso no necesita ser complementada por
intervencionismos que pretendan conservar las estructuras.
Las medidas estatales a favor de determinados sectores eco-
ndmicos se legitiman maAs bien si se orientan a un plazo mas
largo, y desde el punto de vista de la seguridad del abastz-
cimiento al Pais de determinados productos, o por razdn de
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los efectos positivos externos (cfr. parr.22), que no se
reflejan a través de los precios y, sin embarge, tienen una
gran importancia para el bienestar de toda la poblacidn.
Esto no incluye el mantener la renta y el empleo en deter-
minados sectores econdmicos o en localizaciones concretas.
Esto ultimo equivaldria a privilegiar a algunos grupos de 1la
poblacidén. Por esto, en principio, se ha de dejar a los
afectados por el cambio inevitable y la nueva utilizacidon de
los recursos, el que asuman los riesgos del cambio estruc-
tural, pues ya sea como trabajadores, oferentes de capital o
empresarios, les corresponde a ellos descubrir las corres-

pondientes oportunidades que se les ofrecen con caracter
positivo.

Si se presentaran a los que asi actaan situaciones de
necesidad que afectaran a indiyiduos 0o grupos completos
como, por ejemplo, el paro estructural de determinadas cate-
gorlas de puestos de trabajo, se les puede hacer frente
mediante "la red social". Por lo demids ayudaria también una
politica que impulse el cambio estructural a acortar 1la
duracion de tales situaciones de precariedad, puesto que tal
politica hara que se ofrezcan continuamente nuevas posibili-
dades de trabajo a los afectados, mientras que las medidas
que pretendieran la supervivencia de esos sectores tenderan
a perpetuar la necesidad de egtas ayudas, con 1o que su
efecto sera muy distinto al que tienen las medidas puntuales
para la adaptacidn a nuevas situaciones.

19. MEJORA DE OPORTUNIDADES PARA CONSEGUIR BENEFICIOS DE
INNOVACION

Para fomentar la actividad innovadora lo mas importan-
te es mejorar los estimulos del mercado para la innovacidn,
aumentado las oportunidades para conseguir 1os beneficios de
la innovaciodon. Ademas, hay que aumentar la capacidad de
adaptacidon del sistema de la economia de mercado. Para ello
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es menos importante proponer y realizar programas especiales
para fomentar las innovaciones y el cambio estructural, que
eliminar los obstaculos de cualquier tipo y las rigideces
que pueda tener la iniciativa privada por medio de una poli-
tica que cree las condiciones adecuadas para la actividad
innovadora.

Las innovaciones sd0lo seran realizadas por la inicia-
tiva privada si resultan ventajosas para el innovador, es
decir, si se puede esperar que reporten beneficios de inno-
vacion. Si los beneficios se reducen por la tributacion, de
forma que no se consideren suficientes los beneficios obte-
~nidos para compensar el riesgo de la innovacidon, o si se
impide su realizacidn con regulaciones estatales de distin-
tas clases, no se considerara que hay oportunidades de inno-
vacion. Al sistema impositivo y a las regulaciones estatales
les corresponde, por tanto, un papel fundamental en el man-
tenimiento y la creacidon de estimulos para conseguir mejores
rendimientos.

Desde el punto de vista de estimular los rendimientos
individuales paralelamente a la disminucidon de la progresi-
vidad del impuesto de la renta se ha de intentar una adapta-
cidn semejante del impuesto de sociedades (parr.17). Requie-
re también una reforma en la tributacién la atencidén al
riesgo. La imposicidon se fija sobre periodos muy limitados.
Frente a ello la planificacidn estratégica de las Empresas
se basa en un horizonte temporal mas amplio, en el marco del
cual se equilibraran las pérdidas que se originen en unos
periodos con los beneficios que se hayan obtenido antes o se
produzcan después. Seria conveniente, por eso, que hubiera
una mayor armonizacion entre el horizonte temporal de la
tributacidén y el de la planificacidn empresarial. Esto se
puede conseguir permitiendo que se puedan considerar de
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forma mids amplia que hasta ahora las pérdidas de los ejerci-
cios anteriores y la creacidn de reservas para perdidas
futuras. Podria también conseguirse permitiendo mayores

posibilidades de amortizacidn que las actuales.

Los beneficios de la innovacidn se recortan, desmoti-
vandose la innovacidon, si la Comisidn que vela por el abuso
del derecho de carteles contra la competitividad de la eco-
nomia los considera como controles de precios. El intento de
impedir precios altos no justificados, porque se deben a una
posicion de dominio del mercado, lleva necesariamente, sin
pretenderlo, a disminuir los estimulos para la innovacién.
Es probable, ciertamente, que los precios en determinados
sectores se eleven excesivamente por causa del dominio del
mercado. Se da, sin embargo, por supuesto, que en cada caso
particular no habria por qué intentar comprobar si se trata
de un beneficio que supera el interés normal del capital en

base al dominio del mercado, o por tratarse de un beneficio
de innovacion.

El rechazo de una politica de competencia que inter-
venga sobre los precios no significa, de ninguna manera, que
tal politica de competencia se considere supérflua. En 1la
Republica Federal de Alemania se ha desarrollado un sistema
de competencia, en base a la "Ley contra las Restricciones
de la Competencia", del ano 1957, que ha llegado a ser uno
de los pilares constituyentes del sistema de economia de
mercado.

La politica de competencia alemana se ha impuesto
por su éxito a lo largo de varias décadas. También en el
futuro ha de ser defendida sin vacilacidn contra todas las
tendencias a relativizarla, deformarla o suprimirla, tenien-
do en cuenta gque los beneficios de innovacidn sélo encuen-
tran su legitimacidn en un sistema de competencia, por su
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estimulo para el rendimiento. Si los beneficios de innova-
cion se exponen a la erosidn por la competencia, una empresa
concreta s86lo podria condeguir beneficios superiores a la

media, si se mantiene en una actividad de continua innova-
cidn.

El proceso de innovacidn en un gistema de economia de
mercado se ve impulsado, por tanto, por el inter@s que tie-
nen las Empresas por el beneficio, junto con el funciona-
miento del sistema competitivo. La politica de competencia
ha de mantener, por eso, los mercados abiertos para nuevos
competidores con nuevos procesos productivos y nuevos pro-
ductos y ha de impedir que se formen situaciones monopolis-
ticas de poder que impidan el acceso a nuevos oferentes. Por
eso se han de observar con preocupacidn las tendencias que,
en parte con la participacidon de las autoridades de las
oficinas de carteles de Alemania y Europa, pretenden res-
tringir 1a competencia en algunos sectores.

20. REGULACIONES ESTATALES DIFICULTAN EL CAMBIO ESTRUCTURAL
Y LAS INNOVACIONES

Numerosos sectores de la economia alemana estan prote-
gidos frente a la competencia por regulaciones estatales de
diferentes tipos. Los controles estatales de la formacidn de
precios, o de algunos otros parametros que regulan la com-
petencia, se encuentran en importantes sectores y en las
grandes Bmpresas publicas. Estas regulaciones llevan a la
aparicidon de rigideces en los precios y favorecen, al mismo
tiempo, 1la consolidacidon de rentas econdmicas de los que
trabajan en estos sectores y los que han aportado su capital
a ellos. Se encuentran entre ellos muchos sectores de servi-
cios que con la ayuda estatal estan protegidos en diferentes
grados frente a la competencia (parte del sector de Seguros,
de la Banca y del transporte, algunas profesiones liberales
y Empresas medianas y pequefias), tambi&n numerosas empresas
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publicas que pertenecen, sobre todo, al sector de suminis-
tros, a los medios de comunicacidn y a la sanidad humana y
veterinarios. También hay que recordar regulaciones en sec-
tores importantes macroecondmicamente como en la vivienda y
en la agricultural,

Las razones para las regulaciones estatales son de
diversa naturaleza. En las "regulaciones econdmicas" se hace
referencia a condiciones especiales de produccidn en los
respectivos mercados (monopolios "naturales" y también
"ruinosa" competencia) como causa de la intervencidn. En las
"regulaciones por interés publico" se aducen argumentos de
defensa del consumidor y de insuficiente informacidn de los
usuarios. El Consejo Asesor no puede entrar en este momento
en la compleja problemdtica de las regulaciones, y se va a
limitar solamente a llamar la atencidn sobre un aspecto de
las intervenciones mencionadas que es importante en el con-
texto de este dictamen.

De la interdependencia que se da en la economia de
mercado en los procesos de precios y rentas, se deduce que
las garantias contra la presidén de la competencia transfie-
ren los costes de la adaptacidn a los sectores mas fuertes
competitivamente. Esto ocurre, sobre todo, si los sectores
protegidos frente a la competencia consiguen imponer aumen-
tos de rentas y de precios, independientemente de la evolu-
cidon de la demanda, y si las situaciones existentes de pro-
piedad se defienden con medios politicos. Sucede, ademis,
que en los sectores que funcionan con el mecanismo del mer-
cado cuando se garantizan 1los precios y las rentas a los
oferentes, se producen importantes fallos en la asignacidn
de recursos, y los precios muy altos impiden la expansidn
del empleo en 1los correspondientes mercados.

1véase el dictamen publicado en esta misma serie con el
nam.9 "Politica de Vivienda".
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En interés de una politica que estimule la innovacidn,
se han de someter las regulaciones existentes a un examen
minucioso para analizar de qué forma impiden el crecimiento
econdmico a causa de las distorsiones en 1la asignacion de
los factores y dificultan, por ello, el que se vuelva a
conseguir el pleno empleo. Se ha de prestar una atencion
particular a aquellas medidas que se oponen a la creacidn de
un gran mercado interior europeo. En este contexto, la po-
litica econdmica estatal no se ha de dejar impresionar por
la objecion de que la eliminacidn o reduccidn de las regu-
laciones podra tener, a corto plazo, consecuencias negativas
en el empleo en uno u otro caso, como ocurriria al eliminar
las regulaciones de los precios minimos, y tenerse que ce-
rrar alguna Empresa que emplea insuficientemente mas fac-
tores productivos, pues se han de tener presente los efectos
en el empleo total. Para ello, se ha de tener en cuenta que
una subida de precios y de rentas mediante medidas que pro-
tegen frente a la competencia, disminuyen las posibilidades
de empleo y las oportunidades de innovacidén en otros merca-
dos y que, al mismo tiempo, impide la entrada en el mercado
de nuevos competidores que aumentarian el empleo.

21. COMBATIR EL PROTECCIONISMO ECONOMICO NACIONAL Y EUROPEO
DEL COMERCIO EXTERIOR

La politica del proteccionismo comercial establece un
impedimento a la competencia y, con ello, al cambio estruc-
tural; proteccionismo que se ha intensificado de modo alar-
mante en los ultimos quince afios y que amenaza con destruir
de manera creciente los efectos del comercio internacional
en cuanto al aumento de bienestar y a la creacidon de empleo.
Se le puede tomar como indicador de la negativa al cambio de
estructuras en los paises industrializados.
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Su desarrollo contradice los objetivos y directrices
lo mismo del Acuerdo General de Aduanas y Comercio (GATT)
que de 1la Comunidad Buropea (CEE) asumidos por la Repiblica
Federal de Alemania. Como consecuencia de los Tratados de la
Comunidad Europea se han transferido importantes competen-
cias de politica comercial exterior de los Estados Miembros
a la CEE, de manera que la acusacidn de proteccionismo en
cuanto se refiere a la CEE, afecta, en ultimo término, a 1la
responsabilidad del comportamiento de los Estados Miembros.
Estos Estados se han procurado mantener, o incluso ampliar,
el espacio de accidn para una politica nacionalista de
comercio exterior, que va mas allad de sus competencias y que
utilizan de una forma creciente con fines proteccionistas.
Esto ocurre ciertamente en los intercambios comerciales
dentro de la CEE, aunque no resulte compatible con las con-
diciones de un mercado comiin interior. Tambié&n dentro del
marco del GATT se han creado los Estados Miembros nuevas
posibilidades e instrumentos para una politica proteccionis-
ta. Por eso, parece conveniente recordar de nuevo las conse-
cuencias negativas del proteccionismo. En concreto, se trata
de los comportamientos siguientes:

a) Medidas proteccionistas de cualquier tipo (incluidas las
subvenciones), favorecen de ordinario precisamente a
aquellos sectores que ante los cambios del mercado inter-
nacional, o de los conocimientos tecnoldgicos y organiza-
tivos, no pueden o no quieren adaptarse de un modo sufi-
cientemente rapido. A las ventajas creadas mediante la
proteccidn a estos sectores se oponen, salvo muy raras
excepciones, desventajas macroecondmicas en otros secto-
res que suelen ser bastante mayores. Tales desventajas se
manifiestan, por lo general, frecuentemente, a un plazo
medio y largo, y los sufre la colectividad o aquellas
partes de la poblacidn que dificilmente puede organizarse
para oponerse a tales perjuicios.
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b) Las tarifas aduaneras, las restricciones cuantitativas ¥y

c)

las importanciones, los acuerdos "voluntarios" de autoli-
mitacién, negociados politicamente, y otras medidas pro-
teccionistas suben los precios interiores de los corres-
pondientes productos, perjudicando a los compradores. Las
subvenciones al comercio exterior se han de financiar con
los ingresos de los impuestos y gravan, por tanto, a los
contribuyentes.

La proteccidn al comercio exterior lleva a la tentacidn
de transferir al extranjero los costes de 1la reconver-
8idon. La exportacidn se reduce por ello. Alln en el caso
de que los factores empleados en la produccion de los
bienes de exportacidn se transfieran a otras produccio-
nes, el peor empleo de los recursos lleva tendencialmente
a una disminucidn del Producto Nacional del extranjero.
Por eso, se reduce la demanda de importacion de otros
paises, y consiguientemente, disminuyen las posibilidades
de exportacidn nacionales. Al menos ocasionalmente se
produce paro en la industria de exportacidn del propio
pais. De esta manera la defensa de los puestos de trabajo
en la industria sustitutivas de importaciones pone en
peligro, poco a poco, los puestos de trabajo (altamente
productivos) del sector exportador. Esto ocurre tanto més
cuanto las medidas proteccionistas de un pais provocan,
frecuentemente, contramedidas de otros Estados que se
niegan a soportar solos las cargas de la reconversion
que se les quieren imponer. El riesgo de medidas de re-
presalia aumenta a medida que el principio del "faire"
comercio exterior encuentra mas prosélitos. Segin este
principio es "faire", ejercer la reciprocidad y tratar
los productos extranjeros que se importan 1o mismo que
son tratados los productos propios en el extranjero.
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Cuando los wmercados propios son aislados de los mercados
mundiales por restricciones cuantitativas del comercio,
los precios del mercado mundial no pueden seguir desem-
pefiando funciones directrices. Esto supone, sobre todo en
paises pequefios, grandes pérdidas de eficiencia que han
de ser soportadas por todos los ciudadanos. Incluso si no
gse produce un aislamiento como en el caso de aranceles y
subvenciones, son inevitables las pérdidas de eficiencia.
Con el debilitamiento de la competencia extranjera dismi-
nuye la presidn para impulsar el progreso técnico o para
su aplicacidén. La coaccidn para acomodarse al cambio
estructural se reduce, y el crecimiento econdmico se
ralentiza. Crecimiento econdmico y proteccidn al comercio
exterior giempre han sido términos opuestos.

Medidas proteccionistas en favor de un sector econdmico
estimulan a otros sectores a buscarse ventajas parecidas.
Bato impulsa a invertir muchos recursos en el proceso
politico, para conseguir (cfr. parr. 22) proteccidon fren-
te a los competidores extranjeros. Los ajustes necesarios
para el cambio estructural y los aumentos que se requie-
ren en eficiencia y productividad se retrasan, y se corre
el riesgo de una "esclerosis ingtitucional".

Merece una mencidn especial en este contexto el pro-

teccionigmo agrario al nivel de la CEE , a nivel nacional de
los paises de la CEE , y también en los restantes paises
europeos‘. Es una consecuencia de los esfuerzos de la poli-
tica agraria por suavizar la presidon de los ajustes con los

que se tiene que enfrentar la agricultura por razdn del
débil crecimiento de la demanda de productos agrarios, por

una parte, y de los rapidos progresos de la productividad,
por otra.

'yéase el DictAmen publicado dentro de esta serie con el
nam.11 "Nuevo Ordenamiento Agricola Buropeo"
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La politica agraria europea ha intentado aumentar las
rentas de los agricultores por el camino de la proteccion a
los precios. Una proteccidn de los precios agrarios de este
tipo ha hecho necesarias multiples y amplias medidas protec-
cionistas. Estas medidas han contribuido a que la presién
por el ajuste, que se pretendia suavizar, haya sido, por el
contrario, mas intensa, pues la garantia conseguida por el
proteccionismo ha llevado comparativamente a precios agra-
rios altos y a un fuerte incentivo para la produccidn de
excedentes. Por ello, no se realizd el cambio estructural.
Una importante consecuencia de esta evolucidn ha sido que
los oferentes extranjeros, que tenlan ventajas comparativas
en la produccidn agraria, no han podido proveer a los mer-
cados europeos y, por eso, han empleado pocos recursos en
estos sectores productivos. A través de este proceso queda-
ron libres en el extranjero mas recursos para la produccion
industrial, con el resultado de un aumento de la competencia
de los productos industriales propios en los mercados mun-
diales, mayor de 1o que hubiera ocurrido en otras circuns-
tancias. De esta manera el proteccionismo agrario de Europa
ha hecho una "aportacién" (no querida) a la industrializa-
cidon de los paises en vias de desarrollo, y colabord a las
dificultades de venta que han tenido, por ello, algunos
gectores industriales de los paises desarrollados.

Todo esto ha repercutido en perjuicio de los consumi-
dores y de los contribuyentes. A esto hay que anadir que a
estas cargas que ha soportado la colectividad, se contrapo-
nen incrementos de las rentas de agquellos agricultores que
gracias a su produccidn rentable y a las grandes superficles
agrarias o a los recursos ganaderos, hubieran conseguido ya
de por si unas rentas elevadas.

Andlogas consideraciones habria que hacer también ante
las recientes propuestas de realizar a nivel europeo "un
comercio libre organizado". Segun esto, el comercio dentro
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de la CEE se habria de desenvolver libremente, pero las
relaciones econdmicas de la CEE con el resto del mundo se
deberian someter a "regulaéiones". Se aduce como justifica-
cidn que dados los elevados costes del ajuste y el paro
existente en Buropa, la politica econdémica no tiene ya la
posibilidad de elegir entre la alternativa de un comercio
internacional liberal o proteccionista, sino la de un pro-
teccionismo nacional europeo.

Una estrategia europea de aislamiento frente al resto
del sistema del comercio internacional y de los paises en
vias de desarrollo, ni resolveria el problema del paro ni el
de las estructuras. Es cierto que un aunmnento del grado de
proteccidn a corto plazo puede suponer un impulso de la
coyuntura y suavizar temporalmente el paro. Los costes a
largo plazo de tal proteccionismo serian notablemente altos
y compensarian, en parte, las ventajas de un mayor mercado
interior.

Las consideraciones expuestas no excluyen totalmente
medidas de proteccidn como las que estan permitidas en el
marco del GATT y de la CEE. Se debe permitir, por ejemplo, a
un pais que mantenga el derecho a defenderse con aranceles
contra practicas extranjeras de dumping, y contra competido-
reg que consgiguen ventajas competitivas en base a subvencio-
nes de sus gobiernos (que no corresponden a un cddigo inter-
nacional de conducta). El Consejo Asesor debe alertar, sin
embargo, de gque no se trabaje para tal fin con las clausulas
harto generales indeterminadas de uso corriente; es mas
recomendable intentar acuerdos complementarios que limiten
estrechamente las medidas de proteccidn convenidas y que las
degcriban con detalle en cada uno de los casos.

Bl cambio estructural de la economlia mundial es uno de
los riesgos con el que tienen que contar los empresarios 2n
sug decisiones gobre inversidon y localizacidn. Las pérdidas
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de capital a causa de tales cambios no legitiman ni medidas
proteccionistas ni pagos compensatorios. Por el contrario,
81 estarian justificadas transferencias de la colectividad
para compensar parcialmente las pérdidas de renta de los
trabajadores en sectores en quiebra si a pesar de las ayudas
para el reciclaje y para el traslado de residencia no se les
puede ofrecer otro puesto de trabajo. Solamente si se pueden
compensar temporalmente tales péerdidas de renta con los
beneficios del comercio exterior liberal, se podra esperar
un amplio consenso para tal tipo de comercio.

22. DISTRIBUCION DE FUNCIONES ENTRE EL ESTADO Y LA ECONOMIA
(CONFORME CON EL SISTEMA): LA PROBLEMATICA DE UNA SELEC-
TIVA POLITICA ESTRUCTURAL

Para realizar las necesarias reconversiones estructu-
rales, las intervenciones estatales deben limitarse a cum-
plir las funciones gue no pueden ser resueltas de un modo
satisfactorio por los procesos de la economla de mercado.
Sobre esto hay que advertir que 1lo0s procesos de la asigna-
cidon de recursos en las economias administradas se encuen-
tran con una serie de déficits y, en muchos casos, problemas
insolubles. Esto ocurre, sobre todo, en relacidon con las
diversas intervenciones motivadas por la politica industrial
y estructural que se proponen para dirigir el cambio estruc-
tural en los sectores industriales en quiebra y para fomen-
tar las innovaciones. Una politica estructural o industrial
selectiva y referida a los distintos sectores se encuentra
con una serie de dificultades:

a) Una politica que tiende a influir en las estructuras
productivas que se encuentran en continuo cambio tropie-
za, en primer lugar, con la dificultad de tener que
desarrollar criterios macroecondomicos para elegir y deli-
mitar los sectores que han de ser fomentados y protegi-
dos.
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E1l que se puedan generar beneficios y pérdidas no
puede ser considerado por si mismo como un criterio prac-
tico. Beneficios y pérdidas son resultados normales de la
actividad econdmica. Si se admitiera que el hecho de que
se produzcan pérdidas justifica medidas de apoyo, se
podria llegar, en un caso extremo, a que cualquier tipo
de error econdmico sea recompensado, y ademads se dirigi-
rian recursos escasos (por ejemplo, mediante subvencio-
nes) a actividades proclives a pérdidas. Por 1o mismo,
tampoco pueden tomarse los beneficios conseguidos como
indicadores de que ciertos sectores han de ser promocio-
nados. Estos beneficios pueden proceder de causas diver-
sas, por ejenplo, de regulaciones de mercados debidas a
la politica industrial, o de medidas restrictivas de la
competencia. De ninguna manera podrian ser considerados
en tales casos como indicadores de oportunidades para
futuras innovaciones. Ta politica estatal ha de poder
orientarse, por tanto, segun otros criterios particulares
de seleccidn.

Bl desar~ollo de tales criterios estda dificultado,
como se ha expuesto en otro lugar (parr. 24), por el
hecho de que aparezcan efectos externos positivos o nega-
tivos que no pueden por si solos ser un argumento sufi-

ciente para intervenir en un sector determinado.

Sea cual fuere el procedimiento para establecer 1los
criterios exigidos, siempre surgira el problema de que
toda politica selectiva de promocidn, por su misma natu-
raleza, ha de ser discriminatoria de otrags actividades
econdmicas, y actuara modificando la orientacidn de 1la
asignacidn de los recursos. Para la valoracidén macroeco-
nomica de las medidas selectivas, se han de calcular
siempre 1los costes de oportunidad y se han de examinar
los efectos netos en relacidon con el crecimiento y el
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empleo. Asi, por ejemplo, se ha de advertir que con las
subvenciones a los sectores productivos considerados
adecuados para la promocidn, se restringen, al mismo
tiempo, las posibilidades econbOmicas de las empresas no
subvencionadas, con 1o gque se producen en ellas conse-
cuencias negativas para el empleo. Lo mismo ocurre con
las regulaciones del mercado.

Macroecondmicamente 1o decisivo no es el namero de los
"puestos de trabajo" mantenidos gracias a las medidas
estatales, sino el efecto neto total sobre el empleo.
Para ello hay que calcular que lag subvenciones se finan-
cian con impuestos, y que el mismo proceso de redistri-
bucidon estatal supone, a su vez, un empleo de recursos en
una cantidad no despreciable que no tienen consecuencias
positivas en el crecimiento y en el empleo. Los criterios
de intervencidn deberian, por tanto, ser apropiados por
su importancia y su efectividad, para legitimar las in-
tervenciones selectivas, también frente a estas obje-
ciones.

Resumiendo, se ha de concluir que s6lo con dificultad
y en casos excepcionales se pueden encontrar criterios
operativos para una seleccidn adecuada y para la delimi-
tacidn de los sectores que deben ser promocionados y
protegidos. Con la inseguridad sobre los criterios de
decisidn se aumenta también el riesgo de que en lugar de
criterios objetivos se impongan las pretensiones de pro-
teccion y ayudas de algunos interesados.

Las expectativas de éxito de una politica industrial
estatal dependeran, en segundo lugar, de que el sistema
de captacidén y elaboracidn de informaciones por parte del
Estado tenga mayor posibilidad en precisidn y certeza que
el de los mercados.
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Los mercados operan con el método de ensayo y error. Se
producen nuevos productos, se orienta hacia ellos una
demanda y en el proceso del mercado se decide, en compe-
tencia con los demas productos, si ha tenido e&xito su
entrada en el mercado. De ordinario, los &xitos no duran
mucho porque la competencia de nuevos productos continua-
mente elimina del mercado los que han quedado obsoletos,
o los que son susceptibles de nuevos procesos de fabri-
caciébn.

Una politica que pretenda influir en las estructuras y
modificarlas ge encuentra, por eso, ante 1la necesidad de
descubrir agquellos productos que estan en un proceso de
cambio continuo y que tienen expectativas de éxito cuando
aparecen en el mercado y, al mismo tiempo, ha de caer en
la cuenta de qué productos estan perdiendo oportunidades
en el mercado. Unicamente cuando el sistema estatal estu-
viera en situaciodon de dominar este proceso con costes
macroecondmicos mis reducidos de los que originaria el
mercado, tendrla sentido plantearse la conveniencia de
aplicar este método para realizar los cambios estructu-
rales.

Una comparacidn entre los procesos del mercado o del
Estado como generadores de informacidn, no se puede rea-
lizar mediante un anadlisis exhaustivo que nos lleve a
resultados univocos, 10 que si se puede hacer es estudiar
una serie de factores que permitan concluir en qué cir-
cunstancias, en uno u otro caso, se puede conseguir ope-

rar de manera que se consiga un mayor ahorro de recursos.

En el mercado cada uno de los que intervienen tiene un
gran interés, por motivos personales, en emplear los
recursos disponibles de un modo econdmico. En tanto en
cuanto opere en mercados abiertos y no produzca efectos

externos graves, contribuye asl a la mejora del bienestar
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social. Sobre la concesidn de ayudas estatales se decide,
por el contrario, en un proceso administrativo. Nos hemos
de preguntar, por eso, sobre cudles son los motivos que
pueden garantizar que las instancias estatales acierten
en sus decisiones desde un punto de vista macroecondmico
¥y qué dificultades tienen que superar.

La Administracidn Pablica no tiene conocimientos sufi-
cientes sobre los procesos del mercado para llevar ade-
lante esta tarea. También ocurre que cada empresario
particular sdlo abarca, por lo general, la informacidn
sobre el segmento de mercado que corregponde a su activi-
dad. La actuacion con expectativas de éxito en la politi-
ca estructural depende, por tanto, de la accesibilidad a
las informaciones de mercado necesarias para las decigio-
nes consiguientes.

Se plantean, pues, dos cuestiones que estan muy entre-
lazadas entre si: ;se puede distinguir por parte de 1la
Administracidén, y en base a criterios macroecondmicos, de
un modo satisfactorio cu@iles son las industrias decaden-
tes y las industrias con futuro? y ;pueden ser resueltos
correctamente los problemas institucionales que implican
la cuestion de la disponibilidad de las informaciones
necesarias para dirigir el cambio estructural consiguien-
te?

En la parte B se expuso que los palses industriales
desarrollados s6lo podran mantener y aumentar su nivel de
bienestar si actdan de un modo innovador en un amplio
frente. De esta afirmacidn no pueden deducirse, sin em-

bargo, normas especiales para una politica industrial.
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Hay que advertir que en una economia mundialmente
interdependiente los fendmenos internos y externos de las
estructuras estén entre si condicionados; y que, por
ejemplo, no basta conocer la situacidn de los recursos de
un pais para poder deducir sdlo de ello qué productos y
qué localizaciones resultaran ventajosas a largo plazo.
Esto se debe, entre otras cosas, a la gran amplitud que
ha llegado a tener en el pasado el comercio intraindus-
trial. Ya no existen industrias de importacidén y de ex-
portacidn en el sentido estricto del término, pues dentro
del mismo sector se dan simultineamente la importacidn y

la exportacidon de productos muy semejantes.

La divisidn internacional del trabajo se realiza por
medio de procesos de busqueda en los mercados singulares,
los cuales no pueden sgser identificados en base a crite-
rios abstractos. Se podria pensar que el problema que Se
acaba de apantar no se puede resolver con criterios ma-
croecondmicos, sino de un modo cuasi inductivo, descu-
briendo las tendencias estructurales mis importantes. Las
extrapolaciones de tendencias no son, gin embargo, acon-
sejables por la complejidad del cambio estructural que
tiene lugar, 1o mismo por el lado de la oferta como por
el de la demanda de los mercados.

Se podria pensar en recurrir a asesores especializados
en la observacidon de los mercados para conseguir las
informaciones necesarias para una politica estructural
selectiva. Tales asesores dependen en sus juicios de
informaciones secundarias que les han de ser facilitadas
por las empresas que operan en el mercado. Les falta, por
tanto, el acceso a los datos primarios que se originan en
el proceso iteractivo de los mercados como le puede
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ocurrir a cualquier otro observador externo o asesor. Por
eso, la politica estructural o industrial no dispone de
las informaciones precisas que necesitaria para interve-
nir de una manera especifica en los sectores o empresas
en cuanto a que para ello se ha de orientar por criterios
macroecondomicos.

Incluso; aungue se pudiese hacer una seleccidn aceptable
de los sectores que han de ser promovidos o apoyados, se
contaria, en tercer lugar, con la dificultad, dificilmen-
te superable, de 1llevar la politica disefiada a medidas
concretas para su aplicacidn a nivel de empresa. Una
politica selectiva debe orientarse frecuentemente, por
razones de derecho publico, segin criterios que se puedan
aplicar de forma generalizada a todo un sector.

Como la experiencia muestra que la situacidon de las
empresas individuales se desvia notablemente del promedio
del sector, se produce el efecto no deseado de que las
mejores empresas se beneficiaran de ventajas no pensadas
para ellas, perjudicando a las que verdaderamente tienen
necesidad de tales ayudas y estimulos.

Independientemente de lo anterior, resulta frecuente-
mente imposible encontrar una forma satisfactoria de
clagsificar cada una de las empresas en los sectores que
han sido elegidos para una politica estructural selecti-
va. Las empresas, por lo general, operan en diferentes
mercados, que con frecuencia no se encuentran entre si en
una estrecha relaci6n de sustitucidn. De aqui resulta ya
una dificultad, incluso para la estadistica, cuando trata
de delimitar y clasificar los sectores. La pertenencia
mas o menos adecuada a una determinada rama industrial no
puede ser un punto de partida satisfactorio para una
politica d2 tipo sectorial. Tal politica deberia més bien
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orientarse hacia mercados singulares. Pero las delimita-
ciones de los mercados sdlo se pueden hacer con caracter
temporal y de ordinario unicamente en su sentido habi-
tual. Si se ha de partir del principio de la igualdad de
trato de los que compiten en el mismo mercado, una poli-
tica sectorial se encontraria con la dificultad de defi-
nir los criterios adecuados para las ayudas publicas.
'

Se propone, a veces, superar esta dificultad mediante
la colaboracidn de las instancias estatales con las em-
presas o asociaciones sectoriales, o mediante la forma-
cidén de Comisiones para la reestructuracidn sectorial o
regional, en las que estén representados los grupos so-
ciales que hayan de ser afectados.

Se supone asl que el trabajo corporativo de todos los
que tienen intereses relevantes, los neutralizaria y se
tendria la posiblidad de elaborar criterios macroecond-
micos para la ayuda estatal. En realidad se correria
entonces el riesgo de que se formaran coaliciones de los
gque tienen unos mismos intereses inmediatos, para influir
en la decisiodon estatal a su favor y de esta forma contri-
buirian a 'a conservacidén de estructuras productivas que
conllevan a pérdidas macroecondmicas, y a la larga en vesg
de favorece* la reestructuracidén, la dificultarian.

Este peligro se acentuaria mas todavia por sus consae-
cuencias no queridas en el proceso politico de decisidn,
pues, en 4l'imo teérmino, se crearian fuertes estimulos
para gque 1lns empresas se apartaran de las actividades e
mercado y s> esforzaran por conseguir subvenciones estn-
tales o re;rulaciones de mercado. Este proceder, que r2-
cientemente se ha caracterizado como la orientacidn hac:ia
la renta e gentido econdmico (rent—seeking behaviour),
es macroeco Omicamente perjudicial. Tal actitud {inmovi-
liza mucho recursos en el intento de conseguir ayudas
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estatales, refuerza la lucha distributiva entre los gru-

pos organizados, y no sirve para aumentar la creaciodon de
valor afiadido del sistema econdmico.

La reorientacidon del comportamiento hacia "ingresos de
renta" asegurados estatalmente, y no sometidos al refren-
do de la competencia, resulta, ademas, todavia mas pre-
miado si para las empresas es menos costoso conseguir las
ayudas estatales y las subvenciones, que lo gque supondria
la reestructuracidén de los procesos productivos, o conse-
guir que nuevos productos se abran paso en el mercado. En
este contexto hay que advertir que la politica estatal
fomenta indirectamente la tendencia rentista ("rentas" en
sentido econdmico) si restringe la flexibilidad y 1la
capacidad de ajuste de la economia mediante intervencio-
nes en otros sectores.

23. ELIMINACION DE LAS AYUDAS ESTATALES PARA LAS INDUSTRIAS
EN DECLIVE

En la actualidad se conceden importantes ayudas esta-
tales para la reconversidon a sectores con mercados en decli-
ve. Aunque frecuentemente se decide en estos casos por moti-
vos politicos, se requiere analizar los argumentos econdmi-
cos que se aducen en casos concretos para justificar la
ayuda estatal, entre otras cosas porque las consecuencias
macroecondmicas de las decisiones politicas repercuten en la
capacidad de actuacidon del Egtado.

Fundamentalmente se emplean cuatro argumentos para
justificar la direccidn estatal del cambio estructural o la

politica industrial en los sectores decadentes:

a) asegurar el aprovisionamiento,
b) falseamiento de la competencia mediante ayudas estatales
en el extrar jero,
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c) el riesgo de una pérdida permanente de conocimientos
técnicos,

d) los costes sociales de un ajuste estructural abrupto.

Estas argumentaciones tienen un peso diferente y por
eso se han de analizar también diferenciadamente.

a) El aréumento de la seguridad se basa en el supuesto de
que en tiempos de crisis tampoco en los paises con una eco-
nomia desarrollada esta asegurado el aprovisionamiento de
los principales productos y material productivo y, conse-
cuentemente, se han de mantener reservas nacionales. El
argumento se aplica a la mineria, agricultura y el transpor-
te (construccidn naval, navegacidon y ferrocarril). Es tam-
bién transferible a otras ramas productivas (acero, materias
primas) y sirve lo mismo para justificar ayudas estatales
directas que proteccionismo frente al exterior.

Los sectores citados no son, sin embargo, en un pals
industrial tan implicado en el comercio exterior como la
Republica Federal de Alemania ni autarquicos ni se encuen-
tran en situacidén de hacer autidrquica 1la economia de la
Republica Federal. Asi, por ejemplo, la agricultura depende
de aprovisionamientos del extranjero (en cuanto al combusti-

ble, el pienso para el ganado, medios técnicos productivos).

Una politica que se proponga el objetivo de la autar-
quia en caso de crisis deberia, por eso, orientar su punto
de mira a reducir tales dependencias, proporcionando susti-
tutivos nacionales. Esto no sd0lo supondria importantes re-
cortes de la red de la divisidn internacional del trabajo y
ocagionaria elevadisimos costes, sino que también seria muy
dndoso que tales esfuerzos se vieran coronados por el éxito.
La produccidn de sustitutivos posiblemente dependeria tam-
bién de suministros .del extranjero. Por eso, practicamente
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801lo se ha de tener en consideracidén el mantenimiento de
reservas de algunas pocas materias primas, pero no la sub-
vencidén o el proteccionismo a todo un sector industrial.

Por razon de los planes estatales para emergencias y
crisis se han de tomar medidas preventivas. En base a ellas
se han de adoptar decisiones racionales sobre la forma de
hacer correbponder las prioridades establecidas por el Esta-
do reduciendo la disponibilidad de recursos.

b) El argumento del falseamiento de 1la competencia por
regulaciones diversas para empresas del extranjero, privadas
o estatales, se aduce, sobre todo, en sectores en los que
hay exceso de capacidad a nivel mundial. Se afirma que las
empresas privadas no pueden concurrir contra el presupuesto
publico de otros paises (industria del acero). En consecuen-
cia, antes o después tendran que abandonar el mercado las
empresas sometidas a este tipo de competencia si no se les
facilita una ayuda equivalente.

El Consejo Asesor considera el riesgo al que se puede
exponer la politica si en el extranjero se concentra la
subvencidon en determinados sectores. Puede parecer entonces
necesario contestar al perjuicio gque a largo plazo supone la
destruccidn de un sector econdmico propio, que en si es
competitivo, asi como la aparicidn de un monopolio exterior
con la "contra-réplica" a corto plazo de la propia politica
de subvenciones. Incluso, en esta situacidn se han de pon-
derar si la "contra-réplica" tiene tendencia a perpetuarse.
Seria posible que la "contra-réplica” alemana motivara que
el extranjero renunciara a su politica de subvenciones y que
as1 se restableciera la libre competencia. Esto resulta, sin
embargo, poco verosimil. Por el contrario, habria que espe-
rar que se desencadenara una "guerra de subvenciones" mutua,

un falseamiento permanente de 1la competencia, una duradera
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asignacidén de recursos equivocada, en una palabra: un dafo
para la colectividad. Es necesario siempre oponerse al ries-
g0 que supone a largo plazo esta amenaza inmediata.

Por otra parte, hay gue observar gue las ayudas del
Estado en otros paises, por lo general, tienen también los
mismos efectos de disminuir el rendimiento que los que se
han comprobado en el nuestro. Los presupuestos estatales no
pueden, adémés, subvencionar ilimitadamente las empresas
nacionales poco competitivas, porque las cargas macroecond-
micas aumentan extraordinariamente en el pais que tiene un
volumen creciente de subvenciones.

Como muestran las mas recientes experiencias un Estado
proclive a las subvenciones, a la corta o a la larga, se
vera obligado a tomar importantes medidas de ajuste estruc-
tural en los sectores correspondientes y tendri que reducir
excesos de capacidad. E1l temor al que frecuentemente se
alude de que después de una fase de fuerte presidn competi-
tiva son arrojados del mercado los oferentes nacionales y,
por ello, las ayudas del Estado a su propia industria, en
ultimo término, se convertirian en inversiones rentables
para abrir futuros mercados de ventas, sd5lo seria consisten-
te si no hubiera posibilidad de importaciones competitivas
de terceros paises para la demanda interior.

Es también problematica, desde el punto de vista ma-
croecondmico, la recomendacidén de salir al paso de la encu-
bierta restriccidon de la competencia que suponen las subven-
ciones concedidas a empresas privadas o piblicas, mediante
subvenciones equivalentes a las propias empresas, como se ha
propuesto a nivel europeo. De esta forma se desvian recursos
financieros ce las empresas que tienen beneficios y de los
hogares privados hacia prnducciones que no son capaces de
soportar la zompetencia. Esto disminuiria el crecimiento
econdmico y la renta real. Se podria objetar que de esta
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manera se impedirian pérdidas de capital material y humano
en las empresas del pals, y se evitarian los costes del
ajuste. Bl que de aqul se pueda seguir un efecto neto posi-
tivo, seria dificil de afirmar. Junto a las dificultades de
una correcta delimitacién de los sectores y de la correspou-
diente valoracidon de las ayudas concedidas por el otro pais,
se plantearian también problemas politicos por la presidn

sobre las instancias publicas de los inmediatamente intere-
sados. '

Finalmente, hay que tener en cuenta que las industrias
decadentes, que piden ayudas estatales, suelen disfrutar ya
frecuentemente de una notable proteccidén frente a la compe-
tencia, por ejemplo, a través de carteles obligatorios o de
defensa frente a la competencia de terceros paises. Los
efectos primarios y secundarios de una politica de este tipo
no se reducen sdlo a impedir el ajuste estructural sino que
suponen también la aparicidn de cargas complementarias para
la economia del pais. El precio de cartel lleva consigo, por
ejemplo, la peérdida de puestos de trabajo, pues cuando los
precios son muy altos se demanda menos cantidad que cuando
son precios de competencia. Se frena, por tanto, la trans-
ferencia de recursos de las empresas no eficientes a las
eficientes en cuanto las primeras disfrutan por razdon del
cartel de una proteccidon frente a la competencia. Cuando la
transferencia de recursos discurre por estos cauces resultan
inevitables nuevas ayudas estatales mis caras todavia. Y,
por su parte, los elevados precios de cartel afectan a los
productores, dandoles motivo para pedir para si ayudas esta-
tales.

La superacidon de la espiral intervencionista, que en
ultimo término perjudica a todos los que participan en ella,
plantea un dificil problema a los Gobiernos democraticos y a
la diplomacia econdmica internacional que debe esforzarse



96

por gque se mantenga la normativa juridica vigente, por ejem-
plo, en la CEE. En la manera en que sSe tenga conciencia de
los perjuicios macroecondmicos que ocasiona 1la concesidn de
ayudas estatales en aquellos palses que eliminan la compe-
tencia internacional con la proteccidon a determinados secto-
res se da ocasion para negociaciones internacionales que
despiertan expectativas excesivas. Pero si no se llega a
estos acuerdos son inevitables pérdidas de bienestar social
a nivel nacional e internacional. Ayudas compensatorias del
tipo de subvenciones deben ser examinadas también en esta
desfavorable situacidn desde el punto de vista del medio y
largo plazo, es decir, teniendo en cuenta sus repercusiones
sobre la eficiencia de la economia en su conjunto. La expe-
riencia ensefia que las subvencioneg permanentes nunca son un
buen remedio y las limitaciones en cuanto a la duracidn de
lag ayudas por 1o general no son realizables.

c) En la reestructuracidn pueden desaparecer sectores
completos del sistema productivo del pals porque no resultan
competitivos internacionalmente. En estos casos generalmente
concurren varios factores : notables rigideces en salarios y
precios en los sectores correspondientes, la pérdida de la
conexion con la evolucidn internacional o el éxito de los
competidores extranjeros. En estos casos se arguye que el
cerrar una linea de produccidn significa la pérdida defini-
tiva de un saber técnico, que en un tiempo posterior no se
podria recuperar sin un gasto excesivo.

Sin duda, la renuncia a toda una produccidn lleva a un
debilitamiento de los conocimientos especificos del corres-
pondiente sector. Esto tiene como consecuencia que no se
invierta mas para formar esas técnicas. Por lo amismo, seria
también problemidtico macroecondémicamente una subvencidn a

largo plazo de las empresas puestas en peligro o amenazadas
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de expulsidn del mercado, porque supondrian encauzar conoci-
mientos y actividades en una direccidn en la que no podrian
ser cubiertos los costes macroecondmicos de los recursos
gastados.

a) En el debate pablico siempre se insiste en los costes
sociales de una reestructuracion intensa. De aqul se conclu-
ye que seria preferible en muchos casos, desde el punto de
vista macroeconbdmico, cargar al seguro de desempleo y a
otros fondos sociales el pago de las subvenciones para man-
tener los puestos de trabajo que recurrir al despido.

No se puede negar que el ajuste estructural impone
pesadas cargas al que se ve afectado inmediatamente, porque
de ordinario supone perder habilidades y conocimientos, y
con ello frecuentemente reducciones en la renta laboral.
Tales pérdidas seran mayores cuanto menores sean las oportu-
nidades de encontrar un nuevo empleo y cuanto mas altos sean
los costes individuales de adaptacidn.

También, sin embargo, en aquellos casos en los que el
cdlculo a nivel de una unidad econdmica muestre que el sub-
vencioaar salarios es ventajoso, no se deben despreciar los
aspectos macroeconbémicos. Hay que advertir que mediante las
subvenziones a los salarios se inmovilizan también todos 1los
restantes factores que colaboran en la produccidn y ésto de
una manera no rentable que, por lo general, arrastra tras de
81 otra serie de costes. Ocurre entonces que los costes de
oportunidad sociales de una subvencidn salarial repercuten
en otros sujetos econdmicos, disminuyendo su renta neta. La
caida de demanda que ésto supone lleva a reducir el empleo
en otros sectores econdmicos segin sea la forma de financiar
las subvenciones y la subida de costes de la producciodn.
Finalmente estas subvenciones, sobre todo si mantienen lcs
salarios correspondientes al excesivo nivel anterior, hacen
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sentir con menos fuerza la necesidad, e incluso la disposi-
cidn a buscar por su cuenta y de un modo intensivo las opor-
tunidades de trabajo en otros sectores. De esta manera, la
subvencidon de los salarios prolonga y agrava 1o0s problemas
de los supuestos beneficiarios. E1l problema sblo se resolve-
ra macroecondmicamente cuando la mano de obra afectada en-
cuentre empleo en otros sectores rentables.

Esto no excluye el gque no sd6lo por motivos sociales,
gino también por razones econdmicas, sea conveniente ayudar
a los trabajadores inmediatamente afectados para que se
acomoden a la nueva situacidn, facilitdndoles el reciclaje,
con ayudas para cambiar de residencia y también con estimu-
los para que se reincorporen rapidamente a la vida laboral.
De esta manera se eliminan barreras para salir del mercado
(cfr. también el parr. 25) y se fomenta un comportamiento
activo de readaptacion.

En este contexto se ha de advertir que una argumenta-
cidon del mismo tipo no valdria en relacidn con el capital
material que se desvaloriza en el proceso competitivo. Estas
pérdidas de capital se deben a que fueron equivocadamente
apreciadas las oportunidades de desarrollo y mercado del
correspondiente sector o empresa por parte de sus propieta-
rios. El1 riesgo de la pérdida del capital privado es un
elemento decisivo en el funcionamiento de un gsistema de
economia de mercado. Jin &1 le faltaria al beneficio indivi-
dual no s0lo su legitimacidn, sino que ademas dejarian de
producirse los efectos socialmente positivos que represenca
el control de los costes de produccidon y el vigilante empleo
de los recursos escasos. Estas consideraciones no contra-
dicen las recomendaciones que se han hecho en al parr. 19 de
ampliar las previsiones de p2rdidas o reservas con medidas
fiscales.
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24. RENUNCIA A UNA ESPECIFICA POLITICA DE INVESTIGACION Y
TECNOLOGIA

E1 problema del empleo sb6lo puede ser resuelto de una
manera duradera si se logran crear nuevos y rentables pues-
tos de trabajo en un volumen importante. Conviene, por tan-
to, preguntarse si una politica especifica de investigacion
y tecnologia, que intente mejorar inmediatamente la eficien-
cia de cada sector o empresa puede contribuir a la realiza-
cién del cambio estructural. La respuesta que da la politica

de investigacidon y tecnologla es positiva de ordinario.

A este respecto hay que tener en cuenta, sin embargo,
maltiples consideraciones técnicas y econdmicas. Desde el
punto de vista macroecondmico no basta fomentar novedades
técnicamente interesantes, pues deben encontrarse productos
que puedan ser vendidos en el mercado con gran probabilidad
de que resulten rentables. Si no fuera asil seria mayor el
derroche macroecondmico de los recursos que la utilidad que
reportaria 3u empleo.

En el debate sobre la politica tecnoldgica se aducen
los siguientes argumentos :

a) Las innovaciones técnicas traen consigo efectos exter-
nos positivos. Se argumenta de la giguiente manera : de las
innovaciones se derivan, frecuentemente en primer lugar,
impulsos para nuevos descubrimientos y novedades en otro
campos. De esta forma se producen en la economia del pais
unos rendimientos que no afluyen al innovador en forma de
rentas superiores; en segundo lugar, con los inventos se
generan derzchos de propiedad sdlo de una manera muy imper-
fecta con lo que también participan otros de los beneficinsg
del invento. Por estas razones los beneficios privados de
una innova:idén son menores que los macroecondmicos. Esto
explica que en base a la iniciativa privada se hagan menos



100

gastos en investigacidn y desarrollo que los que se justifi-
carian por el rendimiento macroecondmico de las innovacio-
nes.

b) El pionero en aplicar una nueva técnica tiene ventajas
frecuentemente sobre los que vienen después. Esto se expli-
ca, por ejemplo, en la teoria de las curvas de aprendizaje
por el efecto de aprender.

(a) Dado gque no todos los efectos positivos correspon-
den al innovador, podrian justificarse interven-
ciones estatales, es muy problematico el empleo de
esta argumentacion para fundamentar medidas de
fomento de una politica tecnoldgica.

Con la referencia a la existencia de efectos ex-
ternos positivos se pueden conseguir Gnicamente
argumentos muy generales a favor del fomento esta-
tal de la investigacidén. Es cierto que los resul-
tados valorables econdomicamente de la investiga-
cidén basica no son previsibles y la mayoria de las
veces tampoco son apropiables. Por esta razbdn, el
Estado ha contribuido y fomentado desde siempre la
investigacion basica en las Universidades a insti-
tuciones de investigacidén. E1l campo de la investi-
gacidon basica no debe, sin embargo, definirse en
un sentido muy estricto. A &1 pertenecerian tam-
bién los grandes experimentos en el campo de las
nuevas tecnologlas, es decir, desarrollos en secto-
res de una importancia fundamental. Cuanto més
cerca de la aplicacidn estin la investigacidn y el
desarrollo, menos verosimil resulta que no haya
efectos externos positivos apropiables. Esta con-
gsideracidon sdlo proporciona un argumento muy gene-
ral para configurar una politica tecnolbgica,
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porque los limites entre la investigacidn basica y
la aplicada son muy escurridizos y se interfieren

en muchos ambitos de las tecnologias modernas.

El fomento estatal de la tecnologila no se puede
justificar, ademas, afirmando que con las innova-
ciones se estimulan impulsos para el crecimiento
que por su parte implican oportunidades de benefi-
cios, y por eso posiblemente tambi@n a nuevos
impulsos para mis innovaciones (los llamados efec-
tos externos pecuniarios). Estos impulsos origina-
dos por las innovaciones son revalidados por las
mismas fuerzas del mercado si su mecanismo no es
perturbado por intervenciones estatales o por
restricciones de 1la competencia. Por eso no se

necegita que el Estado fomente la innovacidn.

La politica tecnoldgica estatal que pretenda jus-
tificarse por la existencia de efectos externos
positivos se encuentra también con el problema de
identificar log efectos externos relevantes (no
pecuniarios). Bn cuanto no exista ningan procedi-
miento satisfactorio para detectar y dejar cons-
tancia de los efectos externos positivos - y mucho
menos ex-ante ~ la argumentacidn carecera de una
bage verificable. Tampoco resolverlia el problema
intentar determinar mediante el diadlogo entre
representantes del Estado y de la economia los
bienes y procesos productivos con perspectivas de
exito, porque solamente la madurez del mercado y
la disposicidn de los consumidores decide si un
producto o proceso productivo es o no econdmica-
mente util.
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(b) Con el segundo de los argumentos propuestos mas
arriba del efecto positivo del aprendizaje, se
pretende fundamentar 1a necesidad de la ayuda
estatal para acomodarse al saber técnico ya exis-
tente. Se trata precisamente de productos y técni-
cas de punta que permiten con el aumento de la
produccidn y la correspondiente experiencia mejo-
rar el Know-how con lo que se pueden conseguir
notables ahorros en los costes medios. Sin el
apoyo estatal no podrian adelantarse a los con-
currentes que han sacado ya ventaja.

En la praxis hay que advertir, sin embargo, que la
identificacion de las curvas de aprendizaje es
dificil. Cada empresa dispone de unos conocimien-
tos especificos que no son comparables con los de
otras empresas, y no pueden ser comprendidos de un
modo satisfactorio por lo que no pertenecen a
ella. No es por lo tanto posible establecer crite-
rios para una promocidn selectiva estatal. Por 1lo
demads, en una economia con divisidn del trabajo no
tiene sentido por razones econdmicas querer aven-—
tajar los adelantos tecnolbgicos del extranjero en
todos los campos, pues el comercio internacional
se basa precisamente en aprovechar las posibilida-
des de bienestar que resultan de la diferencia de
las capacidades de los distintos paises. En reali-
dad se plantea 1la cuestidn de si con la politica
tecnoldégica se pueden cubrir los baches tecnoldgi-
€08 que nos separan de 1los concurrentes en el
mercado ianternacional y se alude desacertadamente
a la teoria de las curvas de aprendizaje. Se puede
conseguir una visidn del problema mads completa
recordando lo expuesto sobre la divisidn interna-
cional del trabajo (cfr. pirr.5). En el proceso de
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desarrollo de la economia mundial se pueden dis-
tinguir por una parte los movimientos hacia ade-
lante (move-up) de los paises industrializados y,
por otra parte, los procesos de adelantamiento
(catch-up) de los paises de una industrializacidn
intermedia y de otros paises en vias de desarro-
1llo. Los procesos de adelantamiento suponen un
menor riesgo que los de los pioneros, pues aque-
1los se reducen a aplicar técnicas ya conocidas.

Las empresas de la Republica Federal han adelanta-
do holgadamente en los afios sesenta con gran éxi-
to, y sin una promocidn especifica la ventaja que
tenian los paises industrializados con los que
competian, y @sto hizo posible notables aumentos
del salario real. Desde entonces parece que en
algunos sectores no se ha mantenido el ritmo con-
veniente y eso ha hecho que la capacidad competi-
tiva de las empresas alemanas haya experimentado
un saldo negativo.

Para que el ajuste del salario real a la baja se
pueda evitar consiguiendo al mismo tiempo un
aumento del empleo, no basta solamente con nuevos
procesos de adelantamiento. Lo mas importante de
todo es introducirse con la tecnologia pionera en
un nuevo mundo. En una economia de mercado esto
corresponde en primera linea a los empresarios.
Aunque no es posible identificar con una certeza
satisfactoria las tecnologias de futuro en un
proceso de adelantamiento, ni tampoco aunque se
esté ya entrando en el nuevo mundo, la politica
tecnoldogica puede contribuir a ello de un modo
importante, disminuyendo los riesgos empresariales
con medidas indirectas de promocidon. Es de alabar,
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por esto, que el Gobierno federal tenga la inten-
cidén de dar preferencia a la promocidn indirecta
frente al fomento directo de los proyectos. La
praxis, sin embargo, de la llamada promocidn espe-
cifica indirecta contradice esta intencidn.

Como el progreso técnico exige transformar los
resultados de la investigacidn cientifica en inno-
vaciones puede resultar una ayuda importante pro-
mover la cooperacidn de la ciencia y la actividad
econdmica para conseguir una mejor utilizacion del
potencial investigador dentro y fuera de los Cen-
tros de ensefanza superior a través de las Empre-
sas de cualquier tamario.

25. FOMENTO DE LA MOVILIDAD DEL TRABAJO Y DEL CAPITAL.

Una politica estructural orientada segin la economia
de mercado debe concentrarse hacia medidas para fomentar de
un modo general el cambio estructural, y no hacia una poli-
tica industrial selectiva. Su tarea principal sera, por
congiguiente, facilitar y fomentar los trasvases que el
cambio estructural requiera de los factores productivos
entre los diferentes sectores y empresas y entre las diver-
sas regiones. Una politica estructural propia de la economia
de mercado se ha de concebir, por ello, como una politica
que fomente la movilidad. Sus principios son, por consi-
guiente, modificar las regulaciones que impiden la movilidad
en el derecho econdmico, social, de empresa y laboral ademas
de reducir los costes que suponen los ajustes para los tra-
bajadores directamente afectados y, en general, lag medidas
que favorecen el desarrollo econdmico. Una politica estruc-
tural dentro de un sistema de mercado ha de procurar tan-
bién, al mismo tiempo, respetar el principio fundamental del
trato equitativo respecto a los agentes econdmicos (cfr."La
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intervencidn estatal en una economia de mercado", Dictamen
del Consejo Asesor del Ministerio Federal de Economia, 12
enero 1979 pag. 43).

Las condiciones para la movilidad del trabajo y del
capital se han reducido notablemente en la Replblica Federal
en los ultimos afios por diversas causas. En los afios cin-
cuenta se did -condicionada por los fuertes movimientos
migratorios— una notable disponibilidad para la movilidad
haciendo posible los cambios estructurales necesarios para
la reconstruccidn. En los afios sesenta se consiguid la movi-
lidad necesaria para el cambio estructural en gran parte
gracias a la entrada de mano de obra extranjera. Las res-
tricciones a la movilidad que han aparecido en los afhos
setenta han supuesto serios problemas al detenerse los flu-
jos de los trabajadores extranjeros por el stop a su contra-
tacidn.

TLos beneficios sociales de la movilidad del trabajo
gon extraordinariamente altos. Por el contrario, son compa-
rativamente reducidos los beneficios privados por diferentes
causas. Una tendencia a aumentar las viviendas en propiedad,
unida a impedimentos de tipo fiscal y administrativo para su
venta, ha reducido la movilidad regional. La igualacidn de
la estructura salarial, junto con la intensificacidon de 1la
progresividad del impuesto sobre la renta a partir ya de los
niveles medios, ha disminuido los estimulos para la movili-
dad vertical y con ella también la regional. Las limitacio-
nes a la movilidad entre los distintos paises del Estado
Federal de los trabajadores del sector publico suponen tam-
bién una disminucidn de aquella. Es cierto que habia razones
de peso para introducir ciertas regulaciones, pero también
lo es gque se pensd demasiado poco en su influencia negativa
en la movilidad.

e
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Las restricciones a la movilidad del trabajo podrian,
por lo menos, compensarse en parte por la movilidad del
éapital y de la localizacidn de las empresas. Pero también
para ello se tropieza con importantes frenos. En primer
lugar, se impide el cierre de centros de trabajo en su tota-
lidad, o de modo parcial, por la normativa que hay para
proteger frente al despido y para los planes sociales, con
lo que se dificultan los ajustes. No es raro que sd0lo sea
posible el cierre de un determinado sector productivo en una
empresa declarando la gquiebra de toda la empresa. En segundo
lugar, existe la dificultad de que la absorcidén de una em-
presa que necesita ser saneada s0lo se le concede a otra
empresa si incorpora la totalidad de la plantilla con todos
los derechos adquiridos, por lo que frecuentemente se impide
su posible saneamiento.

La creacidn de nuevas empresas resulta dificil, sobre
todo por los problemas para encontrar capital riesgo. Exig-
te, 8in embargo, capital de este tipo en cantidad suficien-
te. Esto se puede comprobar claramente en Alemania porque
fluye capital riesgo hacia formas de inversidn que tienen
bonificaciones fiscales (por ejemplo, la construccidn de
viviendas y "Abschreibungsfirmen"!). La fuente mas importan-
te de financiacidn para nuevas empresas en la Republica
Federal es el crédito bancario, pero con mucha frecuencia
falla porque se carece de garantias reales. Para evitar
estas carencias seria importante eliminar los impedimentos
que hay contra los que estan dispuestos a tomar participa-
ciones en capital, asi como desmontar las trabas impositivas
y del derecho de sociedades que hay para conseguir y trans-
ferir participaciones en capital. Complementariamente ge

'Nota del traductor:

"Abschreibungsfirmen" es una figura fiscal que corresponde
a "sociedades de cartera" con posibilidades muy amplias de
amortizacidon de pérdidas.
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deberia pensar en sustituir la falta de garantias reales
para la creacidon de nuevas empresas recurriendo a avales
publicos.

Los impedimentos para el cierre de centros de trabajo
o para la fundacion de nuevas empresas que se han descrito,
tienen el efecto macroecondmico de reducir en un volumen
importante el cambio estructural a las reestructuraciones
que pueden hacer las grandes empresas en si mismas o por
venta. De esta forma algunas de las regulaciones introduci-
das para proteger a los trabajadores resultan menos desven-
tajosas y frenan menos a las grandes empresas que a las
medianas. Tales normativas de politica social, al favorecer
a las grandes empresas, fomentan 1la tendencia a la concen-
tracidén. De esta -manera surgen‘restricciones a la competen-
cia que pueden impedir la entrada al mercado de nuevas em-
presas. A ello hay que afiadir que el favorecer de un modo
indirecto a las grandes empresas reduce la multiplicidad de
iniciativas que se necesitan para el cambio técnico, cegin-
dose innumerables fuentes del progreso técnico.

26. LA ORIENTACION A LARGO PLAZO DE LA POLITICA ECONOMICA SE
HA DE LIBERAR DE LA MARANA INTERVENCIONISTA.

Una politica econbdmica de acuerdo con los principios
fundamentales expuestos en este Dictamen encontrari oposi-
cidn. Esto no lo ignora el Consejo Asesor. La oposicidn
procede, sobre todo, de los siguientes comportamientos que
se describen a continuacidn separadamente, aunque suelen
entrecruzarse unos con otros.

(1) Surge oposicidn por las reglas de la politica de
una democracia parlamentaria. Los politicos deben
conseguir éxitos visibles a corto plazo para ase-
gurarse la reeleccidn. Esta presidn es permanente.

No se trata s5lo de las elecciones al Parlamento
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Federal, sino también de las regionales e incluso
de 1las municipales. La realizacion de los crite-
riogs fundamentales recomendados por el Consejo
Asesor no corresponde, sin embargo, a un eéxito a
corto plazo. Llevarlos a la practica exige tiempo
y las ventajas que supondran se iran notando poco
a poco. Con medidas intervencionistas, por el
contrario, pueden conseguirse ventajas visibles a
corto plazo para algunos grupos de la poblacidn.
Los perniciosos efectos para la economia que con-
llevan estas medidas intervencionistas aparecen
con frecuencia bastante mas tarde, y por eso no se
pueden atribuir claramente a las medidas debidas a
determinados politicos o partidos. La hipoteca que
se va acumulando para la politica econdmica como
consecuencia de intervenciones a corto plazo rara-
mente sera reconocida por los electores y no ten-
dra efecto en la decisidn del voto.

La oposicidn surge también por la distinta forma
en que se ven afectados los grupos sociales y su
diferente peso politico. Algunos grupos encontra-
ran gravosa la tendencia que se inicia con una
politica de este tipo. Si a sectores gque no pueden
hacer frente a la competencia extranjera se les
niegan las subvenciones o se les recortan las que
se leg concedieron terminando finalmente por qui-
tArselas, su desaparicidn resultari mis aceleradsa
que si se les hubieran dado las subvenciones. La
ventaja que esperaban de las subvenciones en tal
situacidn los grupos afectados (obreros, empresa-
rios, municipios, etc.) aparece, pues, como cier-
ta. Por el contrario, les parecera incierta la
ventaja que les reportaria el cambio estructural.
TLos grupos afectados podran hacer valer estas
consideraciones de un modo tanto mAs eficaz cuanto
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mayor sea su peso politico y, sobre todo, cuanto
mas facil les resulte organizarse por razdon de sus
intereses y mayor sea su influjo en orden a mante-
ner o modificar las mayorias parlamentarias. Para
los grupos que se van a beneficiar del cambio
estructural -por ejemplo, los hogares que van a
pagar precios inferiores, los gque tienen trabajo
en los sectores econdmicos mas productivos y los
contribuyentes que tienen que pagar menos impues-
tos- estas ventajas son menos perceptibles. Ademas
estos grupos son mas dificiles de organizar. Su
influencia politica es por 1o mismo comparativa-
mente menor. Tan cierto como es que la politica
propuesta en este Dictamen sera notablemente ven-
tajosa a largo plazo para la mayoria de los ciuda-
danos es también de diflcil que se imponga este
punto de vista politicamente a agquellos que son
los que han de cargar con sus costes.

La oposicidn a la politica propuesta surgirad tam-
bién por la distinta forma en que se veran afecta-
das las regiones. Los problemas que se deducen del
cambio de 1la estructura econdmica pueden concen-
trarse mucho en determinadas regiones que precisa-
mente tienen caracteristicas peculiares en una
organizacidn Federal del Estado. Esto se ha de
tener en cuenta en primera linea en el contexto
del fondo interterritorial de compensacidn.

La politica recomendada aqul no se puede realizar
de un modo inmediato y completo. Tampoco permite
prever como se desarrollara el proceso del cambio
estructural en sus pormenores, ni por eso cdOmo se
podran evitar los mayores costes debidos a impre-
vigibles fricciones. E1l Consejo Asesor no ignora

la inseguridad en la que se encontrarad la politica
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necesariamente en relacidn con la marcha del pro-
ceso a lo largo del tiempo y reconoce la oposiéién
que puede derivarse de ello. Las dificultades que
comporta, sin embargo, decidir en cada caso sobre
qué duracidn y qué secuencia conviene en cada
proceso parcial para optimizarlo en si1 y en rela-
cidn con los otros, asi como el no saber si tales
procesos podran ser controlados en s1 mismos y en
su desarrollo y duracidn, no justifica de ninguna
manera que Se renuncie a una visidon a largo
plazo.

La politica actual tiene sobre si la hipoteca de
una politica econdmica que en el pasado durante
muchos anos, se ha desarrollado de espaldas al
cambio estructural : politica caracterizada por 1la
continuidad de las intervenciones que han surgido
de las tentaciones y dificultades referidas. La
politica no se puede liberar voluntaristicamente
de la responsabilidad histborica que comporta el
entramado que ha sido generado de esta forma. Por
eso, le resultara también 4dificil recortar las
expectativas que el pasado ha creado sobre el
instrumentario del intervencionismo. 3i a pesar de
estas dificultades 3e recomienda aqui el conjunto
de objetivos y estrategias descrito no es sdlo
porque supone a la larga el éxito en la resolucidn
del problema del cambio estructural. Por encima de
ello se considera necesario precisamente por el
deseo de asegurar nuestro sistema politico. Preci-
samente por la periodicidad de las elecciones al
Parlamento Federal y al Regional y a los munici-
pios y por el diferente peso de los grupos y re-
giones, los intervencionismos llevan a nuevos
enmarafamientos y a nuevas contradicciones de 1la

politica con lo que 3e dara una vez mas una amplia



frustracidon politica y para resumir ge cae asi en
el menosprecio de la efectividad politica. El
Consejo Asesor, por el contrario, confia en haber
mostrado el camino para una politica consecuente y
consistente, que descargue las instituciones y
procesos politicos, aumentando el bienestar gene-
ral y con ello también haciendo posible que se
entienda el &xito del sistema politico.

Bonn 14 enero 1985

E1l Presidente del Consejo
Cientifico-Asesor del
Ministerio Federal de Economia.

Prof. Dr. Manfred Neumann
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