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El objetivo de este trabajo es ofrecer una panoramica divul-
gadora de cémo ha evolucionado en las dltimas décadas la
vision que los economistas tienen del sector publico. En el pri-
mer epigrafe se formulan los fundamentos analiticos que
demuestran la imposibilidad de un mundo de éptimos paretia-
nos (OP), y se analizan las caracteristicas del Estado como
organizacion alternativa al mercado. Los restantes epigrafes se
dedican a describir cémo se han visto modificados los objeti-
vos e instrumentos utilizados por el sector publico en las tres
areas tradicionales de intervencion: las politicas de estabiliza-
cion (epigrafe 2), las de asignacion de recursos (epigrafe 3), y
las redistributivas (epigrafe 4). El articulo termina con un breve
apartado de conclusiones.

1. LOS FUNDAMENTOS ANALITICOS

Si no existiera poder de mercado, la informacién relevante
para la toma de decisiones de los agentes fuera perfecta, se
transmitiera integramente via precios, y hubiera mercados para
todos los bienes, periodos de tiempo y estados de la naturaleza,
los mercados, libres de toda injerencia, asignarian eficientemen-
te los recursos. Estariamos en el mundo ideal de los OF, de pri-
mer orden. Este resultado es lo que en la literatura economica se
conoce con el nombre de primer teorema clasico del bienestar.
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En estas condiciones, ademas, el siempre complejo proble-
ma de la equidad tendria una féacil solucién: bastaria con que el
Gobierno determinara cual es la distribucion de la renta que
considera deseable y la instrumentara mediante transferencias
de tanto alzado entre los ciudadanos, dejando que los mercados
alcanzaran la nueva asignacion - igualmente OP - que corres-
pondiera a dicha distribucion. Este resultado es el segundo teo-
rema cldsico del bienestar.

La realidad es, sin embargo, mas compleja. Desde la pers-
pectiva de la eficiencia (el primer teorema), porque existen
poder de mercado, fallos de mercado, la estructura de mercados
es siempre incompleta y los costes de transaccién son con fre-
cuencia relevantes. En todos estos casos el mercado pierde su
tnica propiedad economicamente relevante: la eficiencia.

La posibilidad de ejercicio de poder de mercado se ha visto
muy reforzada por los procesos de concentracion y por las inno-
vaciones tecnologicas en las areas de telecomunicaciones e
informacion; los fallos de mercado derivados de la presencia de
efectos externos y de las deficiencias informativas estan afectan-
do a muchos mercados; y por razones tanto legales como insti-
tucionales asi como por la imposibilidad de conocer la probabili-
dad de muchos estados de la naturaleza, la estructura de merca-
dos es siempre incompleta. Ademas, en mercados muy relevan-
tes (v.gr: sanidad) los costes de transaccion son muy elevados.

Pero tampoco la redistribucién neutral respecto a la eficien-
cia es posible (segundo teorema). Las transferencias de tanto
alzado no suelen poder instrumentarse por razones legales
(posible calificacion expropiatoria). Si se aplican es sobre infor-
macion cierta pero poco relevante (v.gr: la edad), o sobre infor-
macion indirecta (v.gr: aproximar el esfuerzo y la productividad
por los ingresos), en cuyo caso son manipulables por los indivi-
duos.Y si la redistribucion no se instrumenta mediante transfe-
rencias de tanto alzado, cualquier otro procedimiento implica
distorsiones en términos de eficiencia, de forma que no es posi-
ble separar las decisiones relativas a la eficiencia de las redistri-
butivas. Existe una relacidon de sustituibilidad entre eficiencia y
equidad, y el punto de equilibrio entre ambas -sea cual sea- no
es determinable por mecanismos de mercado.

En resumen, existe una base incuestionable para afirmar que
es imposible un mundo de OP y que, por tanto, la existencia de
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un sector publico es necesaria para lograr un funcionamiento no
ya equitativo, sino eficiente de nuestras economias.

La conclusion de que resulta inevitable un mundo mixto de
Estado-mercado, de 6ptimos de segundo orden, es valiosa, y su
demostracion analitica relevante, pero esto no resuelve el pro-
blema de determinar cudl es el area de actuacion idénea de cada
institucion.

Las razones a favor de la existencia de un sector publico eco-
némico han cambiado sensiblemente en las ultimas décadas.
Hasta mediados de los aftos 70, se aducian tres razones funda-
mentales: el equilibrio entre eficiencia (sector privado) y equi-
dad (sector publico); la existencia de bienes publicos; y la nece-
sidad de un tamafo minimo del sector publico para realizar poli-
ticas de estabilizacion efectivas y otras actividades.

Sin embargo estas razones han devenido en poco relevantes.
Es cierto que el equilibrio entre eficiencia y equidad requiere la
existencia de un sector publico, y que el mercado no es sensible
a cudl sea la distribucion de la renta. Pero también lo es que la
teoria de la eleccién publica nos ha ensefado que identificar
equidad con sector publico es una simplificacion, porque el sec-
tor publico persigue en parte objetivos propios, endogenos, que
incluso pueden llegar a operar en la direccién opuesta a la equi-
dad.Y el sector privado persigue el beneficio que, salvo condi-
ciones estrictamente competitivas, no es sinénimo de eficiencia.

También es cierto que existen bienes publicos, pero los de
caracter puro son muy escasos. La mayor parte de los bienes
financiados y parcialmente provistos por el sector publico son
de tipo mixto (v.gr: educacidn, sanidad, autopistas, algunos ser-
vicios), de forma que aun en el caso de que su financiacion no
se cuestionara, su provisién excluyente por parte del sector
publico es mucho mas discutible.

Por ultimo, es cierto que ningun economista competente
defiende la existencia de un sector publico minimo limitado a la
oferta de bienes publicos puros {defensa, administracion de jus-
ticia y representacion exterior), pero no lo es menos que lo rele-
vante del sector publico no es su tamafio, sino qué hace y como
lo hace.

Las justificaciones actuales mas solventes del sector publico
provienen del anélisis del mismo como organizacion. Desde este
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punto de vista, el Estado presenta tres caracteristicas que lo
diferencian sustancialmente de la otra organizacion que asigna
recursos, el mercado. La primera, la universalidad o pertenencia
obligatoria, negociada mediante acuerdos politicos. La segunda,
su poder de compulsién o capacidad de obligar y prohibir. Por
altimo, su gestion por un Gobierno surgido de un proceso elec-
toral periodico.

Estas tres caracteristicas implican que entre dos instituciones
tan distintas como sector publico y mercado, es imposible que
una de ellas pueda hacer todo mejor -6 peor- que la otra y, ade-
mas sefalan como fundamentacién mas sélida del sector publi-
co econémico aquellas actividades para las que la universalidad
y la compulsién presentan ventajas. En lo esencial eéstas son:

(1.2) La correccion de fallos de mercado por informacién priva-
da relevante o monopolio, donde el sector publico puede mitigar
los problemas de seleccion adversa y riesgo moral, asi como
reducir los costes de transaccion; o limitar las pérdidas de eficien-
cia derivadas del poder de mercado.

(2.2) La redistribucion de la renta que es un bien publico, por
lo que su oferta privada -la beneficencia- es ineficiente por
defecto.

(3.2) La garantia de acceso de los ciudadanos a los bienes
preferentes, que en nuestras economias cabe identificar con la
salud, la educacion y la vivienda fundamentalmente.

Pero es preciso sefalar también que esas caracteristicas priva-
tivas del sector publico -la universalidad, la compulsion y el
gobierno emanado de un proceso electoral- implican limitaciones
a la accion publica: la imposibilidad de ofrecer compromisos exi-
gibles, y por tanto creibles, mas alla del periodo de legislatura; la
limitacién que supone que la compulsién se articule mediante
acuerdos politicos; los limites a la equidad que puede implicar el
proceso de captura de rentas por parte de los regulados; y la ina-
decuada estructura de incentivos de la Administracion Publica.

Sobre la base de este telegréfico recorrido analitico, ;como
han variado las politicas publicas en estas ultimas décadas?.
Trataré de contestar esta pregunta siguiendo el esquema hacen-
dista clasico de distinguir entre politicas de estabilizacion, de
asignacion de recursos y de redistribucion de la renta.
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2. LAS POLITICAS DE ESTABILIZACION

Al término de la Il Guerra Mundial, las ideas predominantes
en el mundo econdmico eran las keynesianas. Existia un exceso
importante de recursos ociosos, era preciso reconstruir econo-
mias muy poderosas seriamente danhadas por la conflagraciony,
en consecuencia, habia un amplio campo para las politicas de
demanda. Al mismo tiempo, las instituciones financieras inter-
nacionales disefadas tras la guerra, en particular el FMI, asegu-
raban el control de la liquidez mundial, dependiente de las reser-
vas oro y de los délares en manos de no residentes, muy esca-
sos por el superavit de la balanza de pagos estadounidense.

Por lo que respecta a la macroeconomia de la época la esta-
bilidad mostrada por la demanda de consumo, validaba la capa-
cidad de las autoridades econdémicas para predecir con preci-
sién el efecto de posibles medidas de politica econdémica y
ponia en el centro de las mismas la politica de gasto publico,
motor del crecimiento, la financiacién mayoritaria presupuesta-
ria mediante impuestos directos con tipos impositivos crecien-
tes, y cierta despreocupacion por los déficit publicos.

Todos los economistas sabian que, en este marco de politica
econdmica, la inflacién podia alcanzar valores apreciables, pero
existia una relacién de sustituibilidad entre inflacién y paro - la
famosa curva de Phillips, de forma tal que, dentro de limites
razonables, al precio de una cierta tasa de inflacion se podia
obtener un mayor crecimiento real y una disminucion de la tasa
de paro.

En contra de las simplificaciones interesadas y los mani-
queismos de quienes hablan con la lucidez de hacerlo cuatro
décadas mas tarde en un contexto distinto, lo cierto es que el
sistema funcioné de forma muy satisfactoria hasta entrada la
década de los afos 70, es decir, méas de un cuarto de siglo. En
ese periodo la tasa de crecimiento real de las economias occi-
dentales fue muy elevada y la expansién del comercio mundial
espectacular, produciéndose un proceso de convergencia real
entre las economias de la OCDE, y entre estas y las mas atrasa-
das, que ha invertido su signo en las tres ultimas décadas del
siglo. Ademas, se crearon sistemas de infraestructuras publicas
muy potentes que implicaron aumentos de productividad gene-
ralizados. Y también se consolidaron sistemas de proteccion
social que limitaron el ambito de la pobreza, generalizaron el
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acceso de los ciudadanos a la salud y la educaciéon -mejorando
con ello también su productividad-, y favorecieron la igualdad
de oportunidades.

¢Qué sucedid a partir de comienzos de la década de los afios
707?. Yo destacaria tres fenémenos distintos que se superpusie-
ron - y posiblemente se autoalimentaron.

El primero, la pérdida de la disciplina financiera internacional
derivada de la erosién relativa de liderazgo econémico de los
EEUU. El desequilibrio creciente de las cuentas exteriores esta-
dounidenses, iniciado con los déficit por cuenta de capital,
ampliado por los gastos bélicos - provocados sobre todo por la
guerra del Vietnam- y finalmente disparado por el propio déficit
comercial, hizo que los ddlares en manos de no residentes pasa-
sen de ser escasos a ser abundantes. Se perdié la relacién fija
oro- ddlar, y la liquidez internacional comenzé a crecer a ritmos
altos y, sobre todo, no controlables.

El segundo, las crisis de precios del crudo iniciadas en 1973,
que constituyeron el primer shock de oferta generalizado sufri-
do por las economias avanzadas. Una perturbacion que solo
podian absorber con rapidez mercados muy flexibles dada la
magnitud del cambio en los precios relativos, y que implicaba
fuertes redistribuciones de la renta y pérdidas de riqueza real
para los paises no productores de crudo, afectando de forma
asimétrica a los mismos.

Por ultimo, la acumulacién de rigideces y la perturbacion del
sistema de incentivos de las economias avanzadas derivadas
del desarrollo del sector publico en las décadas precedentes. En
lo esencial: resistencia a los sistemas fiscales excesivamente
progresivos (la bautizada como revuelta fiscal de los 70's); efec-
tos de rebose derivados del crecimiento de los déficit piblicos
en situaciones de crisis de oferta; partidas del gasto publico con
una dindmica incrementalista auténoma; e inadecuacion de los
instrumentos de politica econémica a la nueva realidad.

Todo este ciumulo de circunstancias provocé una debilidad
sostenida en las economias desarrolladas y llevé a plantearse la
necesidad de reformar el enfoque dominante de las politicas de
estabilizacion, en una linea apuntada una década atras por la
teoria econémica (las expectativas racionales [ER]), y por la evi-
dencia acumulada sobre la eficacia y los efectos reales de la
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politica monetaria discrecional aplicada hasta la fecha por los
gobiernos nacionales.

La idea central de la hipotesis de ER puede resumirse en
pocas palabras: los modelos macroeconémicos que utilizan los
Gobiernos para calcular los efectos de una medida de politica
econdmica estan estimados con la informacion sobre el com-
portamiento de consumidores y empresas en periodos anterio-
res a la toma de dicha medida. Cuando ésta se aplique, el con-
junto de informacién a disposicién de los agentes econdémicos
variara, y serd mas completo, de forma que cabe esperar que
alteren sus comportamientos. Por tanto, los céalculos de los efec-
tos de medidas con estos modelos resultan menos precisos de
lo deseable. Ademas, si los agentes van acumulando la infor-
macion contenida en las sucesivas decisiones de politica econo-
mica, tendran cada vez mayor capacidad para adelantar dichas
decisiones, y cubrirse anticipadamente de sus efectos, de forma
que la capacidad de los Gobiernos para “sorprender” a los
agentes serd cada vez menor.

La evidencia acumulada sobre la politica monetaria iba en la
direccion de sefalar que la demanda de liquidez -de dinero en sen-
tido amplio- era una funcion estable de los tipos de rendimiento
de los activos, y del nivel de renta y riqueza de la economia.

Todo esto tuvo implicaciones relevantes que, al calor de las
crisis de la década de los anos 70, llegaron a formularse en una
version extrema que puede sintetizarse en tres puntos.

En primer lugar, no existe sustituibilidad alguna entre infla-
cion y paro: la curva de Phillips es rigida al nivel de la tasa de
paro bautizada de “natural” es decir, de la minima permitida por
las fuerzas reales de la economia.

En segundo lugar, los shocks derivados de una politica mone-
taria expansiva de demanda son anticipados por los agentes, de
forma que sus efectos reales son nulos. La Gnica forma de que
los agentes no anticipen estas perturbaciones es mediante una
politica monetaria aleatoria, que nadie en su sano juicio puede
defender. La inflacién es un fenémeno puramente monetario.

En tercer lugar, las autoridades economicas tienen un cono-
cimiento deficiente de los posibles efectos de sus decisiones, e
ignoran los canales a través de los cuales se transmiten las
modificaciones de las variables bajo su control - ingreso y gasto
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publico, su composicion, la liquidez del sistema- a las variables
objetivo finales: empleo y renta.

La conclusién de todo esto es clara: puesto que las politicas
de demanda son de efecto dudoso y desestabilizador y crean
distorsiones, el unico objetivo de las politicas macroecondmicas
debe ser crear unas condiciones de estabilidad que favorezcan
el crecimiento sostenido de la economia. Lo que implicaba insis-
tir en las llamadas politicas de oferta, liberalizando y favorecien-
do la competitividad de los mercados, y respecto a las politicas
monetaria y fiscal:

(1.°) Que la politica monetaria debia someterse a reglas
estrictas y abandonar toda discrecionalidad: la regla de oro era
gue el aumento de la liquidez del sistema fuera la resultante de
agregar la tasa de crecimiento esperada del PIB y la tasa de infla-
cién compatible con el mismo.

(2.%) Que la politica fiscal debia ser especialmente aversa a los
déficit publicos, de forma que el ideal seria, como minimo, que a
lo largo de un ciclo completo de actividad y por media, hubiera
equilibrio presupuestario.

Estos dos principios -el monetario aplicado en la practica por
los bancos centrales, el fiscal incumplido con generosidad por
los Gobiernos- protagonizaron el cambio sustancial de la politi-
ca de estabilizacion en las décadas de los afnos 70 y 80.

La tendencia a la consolidaciéon presupuestaria ha seguido
siendo una constante de la politica econdmica de los paises
avanzados en la década de los anos 90. Buen ejemplo de ello es
la restriccion del 3% impuesta por la Unidn Econdémica y
Monetaria (UEM). Incluso se han llegado a proponer medidas
gue no se han plasmado - en mi opinién afortunadamente- en
legislacion concreta, tales como la elevacién a rango de norma
constitucional del déficit nulo, o la creacién de Comisiones de
Deuda Publica independientes del Ejecutivo que limiten anual-
mente el endeudamiento global de los Estados.

La politica monetaria, sin embargo, ha sufrido cambios
importantes en su definicion y funcionamiento. Por una parte, se
ha aceptado -con la notable excepcidn de los EEUU- que el obje-
tivo unico de la politica monetaria es la estabilidad de precios, y
todos los Bancos Centrales de la UEM han adquirido estatuto de
autonomia respecto a los Gobiernos. Por otra parte, la idea domi-
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nante en las dos décadas precedentes de que la politica moneta-
ria deberia seguir una regla estricta se ha flexibilizado, aceptan-
dose que los Bancos Centrales deben regirse por una discrecio-
nalidad reglada equidistante entre la discrecionalidad total de las
décadas de los afios 50 y 60 y la regla estricta de los 70 y 80. La
razén para ello es que el proceso acelerado de innovacidn finan-
ciera y desintermediacién ha conducido a la aparicion de una
amplia gama de nuevos activos financieros sustitutos muy cer-
canos del dinero, de forma tal que no existe un agregado mone-
tario controlable por las autoridades nacionales que mantenga
una relacién estable con el nivel de actividad real. En estas con-
diciones, no tiene sentido instrumentar la politica monetaria a
través de un objetivo intermedio - la masa monetaria -, porque ni
su cuantia ni su composicion son controlables. Ademas, una
regla rigida, limita las posibilidades de reaccionar ante cambios
imprevistos y frecuentes en mercados muy flexibles.

Todo este cambio no es sino consecuencia del reconoci-
miento de que la version extrema de la hipétesis de ER - la ine-
ficacia de la politica monetaria - solo es cierta en un mundo
hipotético sin rigideces reales. Con precios rigidos en algunos
mercados, que son inevitables, la politica monetaria tiene efec-
tos reales persistentes. Otra cosa es que sean mejor o peor pre-
decibles y se sepa en mayor o menor medida por que canales de
transmision operan.

3. LAS POLITICAS DE ASIGNACION DE RECURSOS

Las ideas centrales sobre las que ha pivotado el cambio en
los objetivos y en la instrumentacién de este tipo de politicas se
puede resumir con facilidad.

(1.8) El sector publico debe tratar de mejorar el funciona-
miento de los mercados en coherencia con el objetivo basico
sefalado para la politica de estabilizacion. Este es el nucleo de
las politicas de oferta.

(2.2) La intervencion publica, sobre todo la extrapresupuesta-
ria, ha prestado en el pasado una atencion insuficiente al pro-
blema de la generacion de incentivos incompatibles con el buen
funcionamiento de los mercados.

(3.2) El sector publico ha sido en general optimista respecto a
su capacidad para corregir cualesquiera fallos de mercado,
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minimizando los problemas derivados de la dificultad de acceso
a la informacién que, con frecuencia, aquejan al sector publico.

(4.3) Es preciso diferenciar entre los aspectos de financiacion
publica de una actividad y la provision publica de la misma.

Y el corolario ldgico de todo esto es que resulta necesario
revisar las politicas publicas de asignacion de recursos en un
marco de mercados mas liberalizados; muchos de ellos de dmbi-
to mundial, y casi todos supraestatales; en que las autoridades
nacionales tienen escasa capacidad para tomar decisiones auto-
nomas al margen de aquellos.

Comentaré, dado el nimero y heterogeneidad de los temas,
la aplicacion de las cuatro ideas formuladas a tres cuestiones
que han polarizado el debate de las dos ultimas décadas tanto
en el &ambito econdmico como en el politico. En primer lugar, el
tema de la provisién de bienes y, en particular, de la empresa
publica; en segundo lugar los cambios en la politica regulatoria;
y, por ultimo, la politica de defensa de la competencia.

Los argumentos que se esgrimieron en las décadas de los
afios 50 y 60 para justificar la existencia de empresas publicas -
maéaxime industriales- han dejado de tener validez. La proteccion
de la industria naciente, la sustitucion de importaciones, y
menos aun la utilizacién de empresas publicas como instru-
mento de politicas de empleo o de equilibrio territorial, no son
sostenibles hoy dia. Solo la existencia de monopolios naturales
-cada vez mas escasos- constituye un argumento aceptable.
Pero incluso en este caso, los objetivos admisibles que persigue
la propiedad publica pueden alcanzarse, como veremos ense-
guida, con instrumentos mas economicos y eficaces.

También existe un acuerdo razonable en que, aparte de pro-
blemas de gestion y organizacion o de teoria de la agencia, deri-
vados del tamano y de la separacion entre propiedad y control,
que afectan por igual a empresas privadas y publicas grandes,
estas Ultimas presentan el problema crucial de /a escasa sensibi-
lidad del propietario a la rentabilidad del capital invertido, mitiga-
ble con un esquema de propiedad mixta, pero insoluble en la
préactica si el propietario publico participa en la gestién, y no sélo
en la propiedad.

En consecuencia, el proceso de privatizacion seguido con
mayor o menor intensidad en las dos ultimas décadas en las
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economias europeas se encuentra justificado en sus principios.
Obsérvese ademas, que para obtener esta conclusion no es pre-
ciso recurrir a argumentos de cardacter ideoldgico como el lla-
mado accionariado social, ni pseudofinancieros, como el uso de
los ingresos provenientes de la privatizacion para reducir el
endeudamiento publico o el déficit. Sin embargo, como sucede
siempre, los resultados practicos del proceso son mas hetero-
géneos y opinables (desde el éxito sin ambages de British
Airway hasta los problemas de Power Gen por poner ejemplos
britanicos).

Existe no obstante un punto abierto a controversia: la conve-
niencia o no de que el Estado siga manteniendo una cierta vin-
culacidon o control sobre la empresa privatizada, bien via accion
de oro, bien participacion minima (del 5 6 10% del capital).
Existen buenas razones para defender dicho vinculo, pero en ese
caso parece mejor optar por una participacion muy moderada,
con renuncia expresa a la gestion, que una accion de oro, siem-
pre arbitraria aunque su utilizacion esté tasada legalmente.

Por tanto, la provision de bienes y servicios industriales pare-
ce que ha desaparecido de la panoplia de instrumentos de las
politicas publicas de asignacion de recursos. No sin embargo la
provision de servicios de salud y educativos, y algunos otros
servicios tasados, aunque en estos casos, los modelos de provi-
sién mixta parecen mas deseables que los de provision publica
o privada puras.

He comenzado la discusion de las politicas publicas de asig-
nacion de recursos con el caso de la empresa publica porgue
ello me permite ligar, sin solucién de continuidad, con el tema
de la politica regulatoria.

Hemos oido con alguna frecuencia en estos ultimos afos
defender como panacea general y sintesis de las politicas de
oferta la receta “liberalizar, privatizar y desregular” Aceptando,
con matices que no es esta ocasion de discutir porque dependen
de cada caso concreto, que son mejores los mercados liberali-
zados que los intervenidos y las empresas privadas que las
publicas, es sin embargo imposible defender con solvencia que
tras liberalizar un mercado y privatizar su oferta, haya que des-
regular. Por el contrario, la experiencia demuestra que hay que
regular mas, aunque mejor.
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¢A qué se debe esto?. A una razén muy simple: si se privati-
za un monopolio publico -piénsese en telecomunicaciones,
companias aéreas o electricidad-, la estructura productiva del
sector privatizado seguira teniendo fuertes componentes mono-
polisticos, de forma que la mera desregulacion conduce a que el
resultado de la privatizacion sea transferir rentas de un mono-
polio publico a manos privadas, y mantener las ineficiencias que
caracterizan el monopolio. Que una empresa privada que opera
en un marco limitadamente competitivo no ejerza poder de mer-
cado, garantice el suministro, calidad y seguridad del servicio y
tarifa Unica, exige regulacion.Y casi todas las empresas de ser-
vicios publicos privatizadas actGian en contextos débilmente
competitivos. Por poner sélo dos ejemplos: las aerolineas euro-
peas operan en un mundo con fuertes restricciones de capaci-
dad aeroportuaria y ventajas de las antiguas compafias de ban-
dera en los aeropuertos nacionales; la competencia en las tele-
comunicaciones depende crucialmente de la propiedad y capa-
cidad de acceso a las redes preexistentes.

Pero quiza sea aun mas determinante el ejemplo del sistema
financiero, la actividad mas liberalizada y globalizada del plane-
ta, donde el imperio de los mercados es total. La liberalizacion y
los avances en la tecnologia de la comunicacién permitieron
hace dos décadas que los mercados de capitales se convirtieran
en mundiales y que las transacciones se pudieran realizar en
tiempo real y en cuantias antes inimaginables. Todo el mundo
saludo esta evolucion como positiva al ser un elemento que per-
mitiria una mayor eficiencia de los sistemas financieros. En efec-
to, este proceso trajo consigo la apariciéon de nuevos activos
financieros que permitieron a las empresas acceder a formas de
financiacion mas ajustadas a sus necesidades y mejoraron la
cobertura de riesgos. Junto a estos aspectos muy positivos, los
movimientos de capital a corto plazo de caracter especulativo
adquirieron una cuantia y volatilidad incontrolables por las auto-
ridades nacionales.

Las propuestas que se hicieron en aquellos afos para tratar
de paliar estos efectos negativos fueron tildadas de intervencio-
nistas, y se sostuvo con fuerza la idea de que no debian limitar-
se de fonna alguna los movimientos de capital. Hoy dia, sin
embargo, tras varios episodios que han puesto de manifiesto los
riesgos sistémicos potenciales de algunos comportamientos y la
dificultad de valorar adecuadamente los riesgos de las institu-
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ciones financieras, se empiezan a discutir en organismos inter-
nacionales instrumentos para regular los movimientos de capi-
tal a corto plazo desestabilizadores, y la busqueda de una super-
vision y regulacion financieras de caracter supranacional es
activa en los foros internacionales. Lo que ha dado en llamarse
un proceso de re-regulacion financiera.

Esta importancia acrecentada de la regulacion ha traido con-
sigo, ademas, cambios importantes en su institucionalizacién,
con una tendencia clara hacia la creacion de Comisiones
Reguladoras independientes de los Gobiernos. La independen-
cia es variable entre paises (ejemplos extremos comunitarios:
Reino Unido y Espana), porque los Gobiernos no suelen aceptar
sin resistencias la pérdida de competencias. Pero la linea mas
defendible va en la direccion de que los miembros de las comi-
siones reguladoras lo sean por periodos muy largos no renova-
bles, el obligado cumplimiento de sus decisiones {con recurso
ante los Tribunales Ordinarios, pero no ante la Administracion
Publica) y, posiblemente, su nombramiento parlamentario.

En consecuencia, por razones tanto tedricas como empiricas
la tendencia que se esta produciendo en la practica, es hacia una
reduccién dréstica de los sectores publicos empresariales y una
ampliacion del ambito de las politicas de regulacion indepen-
dientes del poder ejecutivo.

Por altimo, el proceso de concentracion econémica que se
estd dando en todo el mundo y en todos los sectores, ha
aumentado considerablemente el poder de mercado de
muchas empresas, facilitando los comportamientos colusivos
y el ejercicio de poder de mercado.Y en estas condiciones, las
potenciales ganancias de eficiencia no se transmiten a la socie-
dad, sino que cristalizan en rentas privadas de los propietarios.

La anterior gran ola de fusiones que vivio la economia occi-
dental, en la segunda mitad del s.XIX, dio lugar a que personajes
tan poco proclives a la intervencién econdmica como los senado-
res estadounidenses, alumbraran la Ley Sherman (1890), al con-
siderar no sélo que los comportamientos anticompetitivos eran
contrarios a la eficiencia, sino que un exceso de concentracién del
poder econémico podia resultar incompatible con la democracia.

Dada la creciente importancia de los mercados como meca-
nismo de asignacion, la politica de defensa de la competencia
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ha pasado a ser fundamental en todas las economias avanzadas.
Politica mucho mas dificil de instrumentar y valorar hoy que
hace dos décadas, porque frente a las decisiones basadas en
simples medidas de la concentracion -el indice de Herfindhal por
ejemplo-, es preciso ahora analizar las estrategias seguidas por
las empresas, las caracteristicas de ia demanda, el ambito rele-
vante del mercado, las barreras a la entrada y a la salida en el
sector, el papel de la competencia potencial, y un largo etcétera.

En resumen, las politicas publicas de asignacién de recursos
han sufrido un cambio muy significativo al perder toda rele-
vancia la intervencion directa del Estado en el ambito producti-
vo y ganar en importancia las politicas de regulacion y defensa
de la competencia. Estas ultimas presentan caracteristicas dis-
tintas a las de hace veinte afos, en el sentido de ser mas sensi-
bles a los incentivos que generan, a la no creacion de condicio-
nes discriminatorias y a la motivacién real del comportamiento
de los agentes.

4. LAS POLITICAS DE REDISTRIBUCION DE LA RENTA

Discutiré los cambios experimentados por las politicas redis-
tributivas distinguiendo entre los ingresos y ios gastos publicos.

Desde la perspectiva de los ingresos, cabe resumir diciendo
que la tensién entre eficiencia y equidad, claramente escorada a
favor de una cierta concepcion de la equidad hasta la década de
los anos 80, ha sufrido un doble vuelco significativo. Por una
parte se ha cuestionado el caracter redistribuidor efectivo de la
fiscalidad tradicional; por otra parte, han ganado peso relativo
las consideraciones de eficiencia.

Las ideas tradicionales sobre la equidad en la imposicion pue-
den resumirse en dos: los impuestos directos son mas equitati-
vos que los indirectos, y el gravamen de la renta y riqueza indi-
viduales debe ser fuertemente progresivo. La conjuncién de
estas dos ideas condujo a una mayor participacion relativa en los
ingresos publicos de los impuestos directos y a escalas de gra-
vamen con muchos tipos marginales y crecientes.

La tendencia de las reformas implementadas desde 1980 ha
ido en la direccién de lo que los hacendistas denominan mode-
lo extensivo que en lo esencial cabe sintetizar en tres principios:
mayor peso relativo de los criterios de eficiencia; recuperacion
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de la equidad horizontal y menor relevancia de la equidad verti-
cal; y simplificacion administrativa.

Principios cuya plasmacién practica ha sido la reduccion en el
nimero de tramos del impuesto sobre la renta (por media en la
OCDE 1980-96 se ha pasado de 13 a b5); las reducciones de los
tipos marginales maximos (reduccién media en la OCDE 1980- 96
del 60 al 49%); la reduccion de tratamientos preferenciales e
incentivos fiscales; la ampliacion de las bases imponibles y una
potenciacion del IVA que han permitido que todas estas modifi-
caciones no afectaran al porcentaje de los ingresos tributarios res-
pecto al PIB (media de la OCDE 1980-96, un aumento de 3,8 pun-
tos porcentuales).

Ha habido en este periodo experiencias mas extremas que,
dentro del modelo comentado, han dualizado en mayor medida
la estructura impositiva (Suecia y Noruega), e incluso existen
propuestas que se encuentran en fase de estudio mas bien aca-
démico, aunque su aplicacion se aprecia como imposible, tales
como el flat tax o el USA tax.

Estas reformas han simplificado la tributacion, han mejorado
la igualdad de trato entre iguales y han reducido los efectos dis-
torsionadores de todo sistema fiscal. Pero también han dismi-
nuido la diferencia relativa de trato entre distintos niveles de
renta, aunque menos de lo que se deriva de la simple inspeccion
de las escalas habida cuenta de la ampliacidon de bases y del
mayor grado de cumplimiento de las obligaciones fiscales.

Siendo esto asi, es claro que el peso de la tarea redistribui-
dora ha de desplazarse a la esfera del gasto publico.Y aqui la
discusién se centra en los cuatro grupos de programas de gasto
que tienen componentes redistributivos y que pertenecen al
ntcleo del Estado del Bienestar: los programas de renta minima
o lucha contra la pobreza (pensiones minimas, no contributivas,
salarios de insercion social, subsidio de desempleo, etc.) que
son redistribuciones en lo esencial intrageneracionales; los sis-
temas publicos de pensiones (con cierto componente intergene-
racional); la financiacion de educacion y sanidad universales; y
el seguro de desempleo “contributivo”

Me limitaré a sintetizar las ideas, advirtiendo que en este
tema, el analisis econdmico permite defender posiciones mas
dispares que en las politicas de estabilizacion y asignacion. Ello
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no es debido a insuficiencias del analisis, sino al hecho de que
el propio concepto de equidad o justicia es opinable. Por ejem-
plo, puede opinarse tanto que una distribucién es mas justa
cuanto menor es la dispersion de los ingresos familiares, o
cuanto mejor tratado esté el individue en peor situacion de la
sociedad, con independencia de la dispersion de la renta.

Los problemas derivados del desarrollo de los sistemas de
proteccion social europeos sefialados con mas frecuencia, han
sido los siguientes: proteccién desigual; redistribucion mayori-
taria entre clases medias; generacién de incentivos negativos
sobre el empleo; dindmica del gasto en algunos programas; y
ciertos problemas de gestién publica.

Los problemas de proteccion desigual se derivan del hecho
de que, con frecuencia, la percepcion de transferencias publicas
depende de la previa participacion del beneficiario en el merca-
do de trabajo. Asi puede suceder que las transferencias percibi-
das por ayuda familiar o por una situacion de inactividad labo-
ral sean distintas dependiendo de que el perceptor haya o no
estado previamente empleado. Obsérvese que si se supone que
el grado de proteccion de quienes estdn empleados es adecua-
do, esta critica mas bien apunta hacia la necesidad de mejorar la
proteccién de quienes no han accedido al mercado de trabajo. El
tema central aqui no afecta a los beneficios de origen contribu-
tivo, sino al reforzamiento, coordinacién y simplificacion de los
programas de lucha contra la pobreza y ayuda familiar.

La segunda critica, es la relativa al cambio en el tipo de redis-
tribucion de la renta. En sus origenes, los sistemas protectores
de tipo Beveridge transferian nitidamente renta de ricos a
pobres por la doble via de la garantia de una renta minima y su
financiacion con sistemas fiscales muy progresivos en la impo-
sicidn personal. La ampliacién del nucleo protector inicial, sobre
todo con programas de seguro profesional y la financiacidon de
bienes preferentes, ha conducido a que el grueso de la redistri-
bucién se realice entre clases medias. Esto posiblemente nos
resulta dificil de aceptar, pero no deberia serlo mas que la admi-
sién, ya comentada, de que la imposicion sobre la renta debe
ser menos redistribuidora de lo que era hace dos décadas.

En efecto, la razén por la cual el sector publico realiza trans-
ferencias de renta finalistas y no deja a las familias que las gas-
ten en lo que deseen es el fenomeno que Tobin bautizé como
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igualitarismo especifico, que afecta a los bienes preferentes: en
la medida en que las sociedades no aceptan cierto grado de
desigualdad ex post, es necesaria la financiacion publica del
acceso a bienes especificos. Si esto es asi, es evidente que una
parte de las transferencias globales seran entre rentas medias.
Dado que, ademas, en los casos de la educacion y sanidad exis-
ten fuertes efectos redistributivos a favor de los individuos de
origen social mas bajo y ayudan a reducir la desigualdad ex ante
(causa esencial de la desigualdad ex post), no parece que esto
constituya un problema relevante.

La generacion de incentivos negativos sobre la oferta de tra-
bajo es un tema mas complejo. La evidencia demuestra que la
variable que mas negativamente afecta a la probabilidad de
salir de una situaciéon de desempleo es la percepcién de trans-
ferencias por parte del parado. De nuevo menciono propuestas
escuetas: considerar en su conjunto la proteccion que brinda la
indemnizacion por despido y el seguro de desempleo, de forma
que la proteccion efectiva sea mas generosa durante un perio-
do mas breve.Y permitir la contratacion de trabajadores cuya
productividad no alcanza a que perciban el salario minimo,
completandose el mismo con fondos publicos dedicados a la
proteccién pasiva del desempleo.

El problema de la dindmica creciente del gasto es bien cono-
cido: algunos programas -y paradigmaticamente la sanidad-
muestran un ritmo sostenido de crecimiento del gasto superior
al del PIB. La posible solucion es distinta para cada programa,
pero en el caso de la sanidad, parece razonable suponer que la
garantia pablica de acceso debe articularse mediante una poliza
universal idéntica para todos los ciudadanos de un pais concre-
to que debe contemplar la cobertura de problemas basicos de
salud (v.gr: ;debe financiarse el cambio de sexo y no la mio-
pia?).Y que los gastos en medicamentos y tecnologia sanitaria
son regulables con mayor eficiencia que en la actualidad, sien-
do los responsables de la mayor parte del aumento del gasto
publico sanitario en nuestro pais.

El altimo problema sefialado es el de /a gestion de progra-
mas complejos de gasto y provision publica de bienes. La
Administraciéon Publica no esta en general bien preparada para
gestionar actividades de prestacion de servicios complejos -
como la educacion y la sanidad -, de forma tal que es preciso
reformar los modos de gestion. La idea esencial es la introduc-
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cién de competencia dentro de la Administracién y entre ésta y
la oferta privada, de forma tal que la gestion de estos servicios
pueda alcanzar mayores cotas de eficiencia, que resultan muy
dificiles de lograr en la esfera del Derecho Administrativo.

Como conclusion, no parece que exista evidencia que permi-
ta sostener que los porcentajes de PIB absorbidos por los pro-
gramas protectores sean insostenibles en el futuro. Sobre todo
en el caso de Espanfia, en que dicha cifra se encuentra 4-5 puntos
porcentuales por debajo de la media de la UEM. Lo que es pre-
ciso es racionalizar el gasto mejorando los niveles protectores;
ser flexibles en el estudio de formas de cofinanciacion siempre
que no desvirtien el caracter redistributivo de los programas de
gasto, y mejorar la eficiencia de gestion de los programas.

Nada de esto es sencillo, pero la reorientacion que he
expuesto podria sintetizarse diciendo que el Estado del
Bienestar no deberia perseguir como objetivo el sostenimiento
de rentas a largo plazo, sino mejorar la igualdad real de opor-
tunidades de los individuos antes de que entren en el mercado
de trabajo. Esto permitiria reducir las desigualdades ex post
entre las personas -una fuente crucial de demandas de protec-
cidn-, aumentar la productividad media de la economia; y tam-
bién ser mucho mas neutrales respecto al sistema de incentivos
de una economia de mercado.

5. CONCLUSIONES

Es imposible vivir en un mundo de asignaciones eficientes y
redistribuciones sin efectos distorsionadores.Y por eso mismo
es necesario que exista un sector publico: para tratar, al menos,
de habitar en un mundo de 6ptimos de segundo orden y redis-
tribuciones que minimicen las pérdidas de eficiencia.

La vision del sector publico econdmico ha cambiado, como
no podia menos de suceder, en el ultimo medio siglo, y creo que
los economistas hoy dia tenemos una comprension mejor de sus
posibilidades y limitaciones en una economia en que los merca-
dos han ampliado su esfera de influencia y se han mundializado.
;Implica esto mas Estado y menos mercados, o lo contrario?. No
sabria decirlo a priori, aunque la intuicion me dicta que no trae-
ria -ni deberia traer- consigo mas Estado en el sentido de mayo-
res absorciones de PIB por parte del gasto publico.
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Pero lo que si es seguro es que ese mejor conocimiento
podria dar lugar a un mejor Estado y mejores mercados. Un
Estado que se preocupara mas por las condiciones de estabili-
dad agregada; que garantizara las condiciones de competencia
y asegurara que los beneficios de la misma se transmiten al con-
junto de los ciudadanos y no son retenidos por unos pocos; un
Estado mas neutral fiscalmente, que asegurara a los individuos
frente a riesgos no previsibles ni achacables a sus decisiones
personales; que gestionara con mayor eficiencia programas
destinados a mejorar la igualdad de oportunidades y no de
resultados finales, que siempre deben depender -si existe una
apreciable igualdad de oportunidades- del esfuerzo y las deci-
siones individuales de cada ciudadano.

Conclusiones modestas, como corresponde a una vision par-
cial de la sociedad como es la perspectiva del economista, que
puede aspirar a sefalar la inconsistencia de paguetes de medi-
das, los costes de determinadas decisiones, los instrumentos
menos costosos para alcanzar ciertos objetivos. Pero que no
deberia tratar de sustituir el papel de las decisiones politicas, ni
limitar el dominio de las preferencias sociales.

Conclusiones también muy alejadas de maniqueismos que
consideran a una de las dos instituciones como el cumulo de
todas las virtudes y a la otra como la depositaria de todos los
defectos.
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