FRIEDRICH
EBERTS
STIFTUNG

SERIE PUBLICACIONES

DEBATE SINDICAL N° 7

EL ESTADO EN LA ECONOMIA SOCIAL
DE MERCADO.

EL MOGDELC Y LA REALIDAD

ALEMANA

Dr. Alfred Pfaller

FUNDACION FRIEDRICH EBERT

DarioUrzua 1763s Santiago® Chile
C 98- 02996

Teléfono (562) 341 40 40 = Fax (562) 223 24 74



DEBATE SINDICAL N° 7

El ESTADO
en la
ECONOMIA SOCIAL DE MERCADO.

EL MODELO Y LA REALIDAD ALEMANA

Dr. Alfred Pfaller

Agosto de 1997

C 98- 02996



INTRODUGCION

El texto que presentamos en esta ocasién, fue parte de una serie de seminarios-
talleres que se realizaron a propésito de la visita del Dr. Alfred Pfaller, editor de la
revista “Politica Internacional y Sociedad” de la Fundacion Friedrich Ebert, a Chile
durante la primera quincena del mes de abril de 1997. Estos eventos fueron
organizados por el area laboral-sindical de la Fundacion Friedrich Ebert en el pais
y conté con una concurrida asistencia de especialistas y dirigentes politico vy
sindicales convocados por el tema en cuestion.

l.a Fundacion Friedrich Ebert, estima que ta colaboracién del colega A. Pfaller. se
inscribe en el propdsito de colaborar y entregar insumos al debate de experiencias
politico-sociales y econdmicas de paises industrializados, como es el caso de
Alemania y del rol que un Estado asume en un economia social de mercado. Los
procesos de globalizacion de la economia mundial, la creacién de grandes Mega-
bloques econdémico-comerciales, la imprescindible capacidad de competitividad
internacional, el abaratamiento de Ia mano de obra con sus respectivos indices de
alta cesantia, |a creciente marginalidad de importantes sectores sociales, por citar
algunos elementos centrales, han colocade de manera sustantiva en entredicho el
rol social del Estado en numerosos paises desarroliados. El llamado Estado de
bienestar o Estado social se confronta a la necesidad imperiosa de tener la
capacidad de reformarse o, entrar vertiginosamente en un proceso de liquidacion
de su rol social.

La contribucion de A. Pfaller se hace cargo de la necesidad de esta
transformacién, sefialando sin embargo, de que "el concepto de la economia
social de mercado reconoce explicitamente que ni siquiera un mercado attamente
eficiente satisface todas las necesidades de una sociedad. Es por elio, que no
solo le atribuye al Estado el derecho, sino incluso la tarea de intervenir
activamente dondequiera que se produzca un menoscabo de intereses sociales
legitimos"”.

El estudio y la observacion comparativa -realizando la necesaria aciaracion de las
distancias y diferencias de los modelos econémicos imperantes en los diferentes
paises, como el chileno y el aleman-, constituye en nuestra opinién, un importante
avance al entendimiento y esclarecimiento de un tema de extraordinaria
relevancia para la discusion acerca del rol del Estado, en lo social, en lo politico y
por cierto, en lo econdmico, en un pais como Chile.

Dr. Jaime Ensignia

Director de Proyectos Laborales y Sindicales
Fundacion Friedrich Ebert, Chile

Agosto 1997



Alfred Pfalier

EL ESTADO EN EL MODELO DE LA ECONOMIA SOCIAL DE MERCADO

"Economia social de mercado” este concepto se aplica en sentido estricto, al
modelo de ordenamiento economico, que explicitamente elaborado le sirvié al
primer gobierno de la Republica Federal de Alemania después de la segunda
guerra mundial como pauta para encauzar su politica econdmica. Su
configuracian tedrica se relaciona ante todo con los nombres de Waiter Eucken y
Alfred Mdller-Armack y su implementacion politica con el de Ludwig Erhard. Los
lineamientos basicos esenciales del modelo caracterizan la constitucién
econdmica de la mayoria de las naciones industrializadas de occidente, agn
cuando no necesariamente su reflexion tedrico ideolégica.

Objetivos del Estado: mercado eficiente

El proyecto de ordenamiento de la ecanomia social de mercado se basa en la
conviccidon de que el mercado en combinacion con la propiedad privada de los
medios de produccion {es decir, ¢l rasgo esencial del capitalismo) constituye tanto
la modalidad mas eficiente de coordinacién econémica, como también una
condicion necesaria para garantizar la maxima libertad politica. Segun esto, es
tarea del Estado velar por el buen funcionamiento del mercado.

Garantia de la libertad de mercado

Esto significa, ante todo, que el Estado le confiere al mercado un margen de
accion suficiente y que por principio no interfiere en el “juego” de la oferta y de la
demanda. La decisién en favor de un régimen de economia de mercado implica,
por tanto, de manera esencial una limitaciéon del Estado. Sin embargo, hay gue
proteger la libertad del mercado también contra cualguier menoscabo que pudiera
sufrir por parte de transgresores privados. Es el Estado como instancia suprema
de coordinacion y regulacion en una sociedad (puesto que goza del monopolio del
gjercicio legitimo de la coaccion fisica) quien debe garantizar la seguridad de la
propiedad privada en contra de robo, extorsién, efc., y quien deba asegurar que el



acceso al mercado no sea obstaculizado por aquelios a quienes no les gusta tener
competidores, monopolistas locales o carteles maficsos. Esto implica que e!
Estado es suficientemente fuerte para imponer la ley tanto a nivel nacional como a
nivel local y que no esta ligado a intereses privados poderosos.

Garantia de competencia

El programa politico del proyecto de “economia social de mercado”, sin embargo,
va mas alla del aseguramiento de una libertad formal del mercado compromete
al Estado a intervenir activamente en el mercado cada vez que alli se configuren
constelaciones de poder- formaimente inobjetables- que afecten seriamente a la
competencia. “Porque es la competencia de la cual depende la eficiencia superior
del mercado en la generacion de bienestar social. Monopolios y carteles anulan
esta eficiencia, independientemente de que se presenten del lado de |a oferta o de
la demanda. Sera tarea del Estado impedir que se produzcan o hacerlos
desaparecer en caso dado. Aqui también, esto requiere un FEstado
suficientemente fuerte para poder actuar en contra de los que tienen poder
econdmico.

Garantia de informacion confiable

Para que el mercado pueda funcionar bien, se requiere ademas que oferentes y
demandantes puedan confiar suficientemente en las sefales gue reciban de sus
contrapartes en el mercado, para poder tomar decisiones racionales con base en
ellas. Asi por ejempio, una seleccion racional entre diversas ofertas solo serd
posible si las informaciones que proporcionen los oferentes en cuanto a cantidad y
calidad del producto sean correctas. A su vez, un oferente debe poder confiar en
gue el comprador pagara el precio acordado una vez que haya recibido e! bien o
servicio respectivo. Garantizar todo esto es tarea del Estado. Esto puede parecer
obvio en- cuanto al cumplimiento de contratos y a la sancién de informaciones
evidentemente falsas. No obstante, el precepto de la seguridad de la informacién
abre también un amplio margen discrecional para regulaciones que van mas alla
de lo anterior. ;En que medida, por ejemplo, deberia obligarse a vendedores ¥y
productores a especificar precios por unidad de peso? ;Hasta dénde debe liegar
la obligacion de proveer informacion acerca de la composicién de un producto?

La necesidad de informacion confiable existe también, y no en dltimo fugar, con
respecto al comportamiento del Estado. Las injerencias del Estado en la
economia (regulaciones, impuestos, efc.) deben ser tan consistentes -como para
no dificultar una planeacion segura a los actores del mercado- especialmente a
aquellos que tienen que hacer sus disposiciones a mas largo plazo. De no ser asi,
en un principio se produciran asignaciones equivocadas, es decir, un dispendio de
recursos, y, si persiste la inseguridad, los actores se abstendran de invertir, 1o que
eguivale a renunciar a incrementos futuros de bienestar. E/ mandato de garantizar
datos de referencia estables para los actores del mercado vale especialmente



para el nivel general de precios, ya que la fluctuacion de este distorsiona las
sefales que se desprenden de las modificaciones de los precios relativos.
Ademas, la inestabilidad del nivel de precios tiende a generar también conductas
improductivas para protegerse contra sus efectos.

Objetivos del Estado: una sociedad “buena”

El concepto de la economia social de mercado reconoce explicitamente que ni
siquiera un mercado altamente eficiente satisface todas las necesidades de una
sociedad. Es por ello que no solo atribuye al Estado el derecho, sino inciuso la
tarea de intervenir activamente donde quiera que se produzca un menoscabo de
intereses legitimos. Esta obligacion de intervenir abarca tres aspectos: restriccion
de la libertad del mercado, compensacion de fallas del mercado y correccidn de
resultados generados por el mercado.

Restriccion de {a libertad del mercado en defensa de intereses publicos

Tal como hemos visto, la necesidad de reguiacidén se da incluso en interés del
propio mercado. Es decir, que la busgueda de ventajas individuales -afan de lucro,
procuracion de adquisiciones favorables- por parte de los actores del mercado
debe quedar sujeto a ciertas reglas de juego. Solo dentro de determinados limites,
el beneficio personal puede perseguirse en detrimento de otros actores del
mercado. Debe evitarse, asimismo que se procure en perjuicio de terceros. En
este aspecto los economistas hablan de la externalizacién de costos. Sera tarea
del Estado limitar tal externalizacion, p. €. que se gane un concurso para la
construccion de una represa sacrificando la seguridad de los habitantes o que se
supriman costos de produccién a expensas del medio ambiente. No es dificil
pensar en un gran numero de regulaciones cuya necesidad es inobjetable en aras
del interés pablico. No obstante, es igualmente evidente gue la frontera entre un
interés puablico legitimo y otro solo pretendido, es poco definida, existiendo el
peligro inmanente tanto de regulacidon excesiva como insuficiente. Si bien, el
concepto de ia economia social de mercade no pone en duda el hecho de que la
libertad de! mercado tiene sus limites, no puede ofrecer criterios para la definicién
concreta de estos limites. Esto seguira siendo materia del debate politico.

Compensacioén de fallas del mercado

El concepto de la economia social del mercado reconoce que ciertas necesidades
no son satisfechas por el mercado. Esto, en pare, se debe a la imposibilidad de
establecer una competencia del lado de la oferta (en el caso de los asi llamados
monopolios “naturales”). Otfra causa es que no se da una demanda individual,
porque el beneficio no se puede iimitar al adquiriente de la prestacidn respectiva
(ejemplos: investigacion basica, infraestructura publica, formacion de recursos
humanos, seguridad pablica). Una tercera causa, que es de suma importancia, en



paises menos desarrollados y a la cual los teoricos de la economia social del
mercado han dado mas bien poca atencion, puede consistir en la falta de
capacidad empresarial para responder a los deseos de los consumidores o a las
opertunidades del mercado externo. En todos estos casos es el Estado quien
deberad hacerse cargo de las actividades econdmicas correspondientes, ya sea
actuando como empresario sustitutivo o subsidiando o regulando a oferentes
privados. También para esta funcibn estatal se constata que la dificultad
fundamental radica en la concretizacion: ;Dénde estamos -objetivamente
hablando- ante una falla del mercado? ;En qué casos, en cambio, una falla es
simplemente presumida, por ejemplo porque ciertos servicios han sido
tradicionalmente estatales? Por consiguiente, el concepto de la economia social
de mercado no puede evitar que en este punto se abra otra puerta a
intervenciones estatales indebidas en la economia.

Correccion de resultados del mercado con la finalidad de asegurar la
cohesion social.

Probablemente la aportacidn mas destacada que los padres de la economia social
de mercado hiciercn al pensamiento politico-econémico, consiste en la clara
delimitacidn que marcaron entre la economia de mercado como conjunto de
instrumentos organizativos por un fado, y el objetivo de una sociedad “justa”
concebido de manera independiente de aquel, por el otro. De modo expreso, no
dejaron la distribucion del bienestar social librada enteramente a los mecanismos
del mercado. Bien por el contrario, impusieron la vigilancia permanente y, en caso
dado, la correccién de los efectos distributivos del mercado con miras a alcanzar
mejor el objetivo distributivo, que en si es independiente del mercado. Mientras
que el mercado en principio siempre tiene la razdn cuando se trata de la
asignacion de recursos, incluyendo el factor de produccidn-trabajo, esto no es
igualmente vailido con respecto a la asignacion definitiva de derechos de
consumo. Si el mercado concede un ingreso muy por debajo del promedio a
determinados actores, |la concepcion de la economia social de mercado no se da
por satisfecha con estas circunstancias, sino las considera motivo para una
correccién estatal.

Claro esta que los padres de la economia social de mercado no tenian en mente
una gigantesca maquinaria estatal de redistribucion. Segun sus ideas, en lo
esencial el propio mercado eficiente deberia asegurar una distribucién aceptable.
La competencia tenia la funcién de “socializar” utilidades excesivas en beneficio
de la gran masa de consumidores. Por lo tanto el mercado era considerado como
una fuerza igualitaria y no polarizadora. La fuente mas importante de una
creciente desigualdad se detectd mas bien en la concentracién de patrimonio. Por
tal razén, el modelo le asigna al Estado la tarea de procurar una distribuciéon lo
mas amplia posible del patrimonio. Pero, dado que la expropiacién de patrimonio
existente es inadmisible, este mandato expresado en términos no muy precisos,
solo se podra satisfacer a través de la generacidn adicional de riqueza en la



sociedad. Una parte de los ingresos cormientes de amplios estratos de la poblacién
debe emplearse para generar patrimonio. El Estado puede estimular este proceso
mediante incentivos e incluso imponerio por ley dentro de ciertos limites. En
conjunto, no obstante, no se puede pasar por alto que la concepcion de la
economia social de mercado considera la concentracidn realmente existente de
rigueza como una contrariedad lamentable, perc en gran medida inevitable y
también tolerable.

Una necesidad mas aguda de correccion existe, segun esta concepcion, en el
peligro que el individuo queda totalmente desprotegido a merced de riesgos
tipicos de vida, tales como vejez, enfermedad, ausencia del sostén de la familia.
Son estos riesgos que la concepcion considera la fuente principal de un despojo
material inaceptable. A ellos, se afade el riesgo del desempleo, el cual dentro de
la concepcion de un mercado laboral eficiente ciertamente sélo tiene cabida como
un fendomeno ocasional y de duracion limitada. La prevision contra ios riesgos
indicados representa una importante tarea del Estado en la economia social de
mercado. Para ello, sin embargo, no se requiere, en mayor medida, de una
redistribucién de los ricos hacia los pobres o de los empresarios hacia los
trabajadores, sino simplemente de una dispersion de los riesgos segin el principio
del seguro: todos lo asegurados aportan una cuota y los afectados por el
“siniestro” reciben una ayuda del seguro en proporcidn con las cotizaciones
regularmente aportadas por ellos. Los seguros de desempleo y de jubilacién
pueden operar asi, y efectivamente en la mayoria de los casos funcionan segin
este principio { las aportaciones patronales al seguro sociai en Gitima instancia no
son ofra cosa que una parte especificamente sefalada de la remuneracion).

No obstante, el principio de seguro por si solo no basta para cubrir el riesgo vital
de la enfermedad, ya que en este caso no se trata primordialmente de asegurar
un ingreso, sino de cubrir gastos adicionales. Para salvaguardar el derecho social
fundamental al restablecimiento de la salud hace falta un sistema que ctorgue sus
prestaciones no en funcién de las cotizaciones (que dependen del ingreso), sino
en funcion de la necesidad (derivada de la enfermedad), es decir, un sistema que
subsidie los gastos por enfermedad de los mas pobres con las cuotas de los mas
ricos. En este sentido, el seguro de enfermedad representa uno de los tres
aspectos centrales de la redistribucién que le corresponde organizar al Estado en
la economia social de mercado.

Otro aspecto central consiste en separar determinados rubros de! consumo del
sistema general de asignacién por el mercado, controlado por el poder adquisitivo,
y asignarles de una manera mas igualitaria. Dicha asignacién puede hacerse en
forma directa a través del Estado, ya sea gratuitamente o a cambio de una tasa
modica, o puede darse mediante subsidios vinculados a la adquisicién de
determinados productos o servicios (por ejemplo, arrendamiento de vivienda). La
formacion escolar representa con mucho, el Ambito mas importante de una
redistribucion estatal a través de la descomercializaciéon directa o indirecta,
ademas de que constituye el aspecto mas importante de una nivelacién de



diferencias de oportunidades al inicio de la vida individual en la economia de
mercado.

El tercer aspecto central de la correccion estatal de resultados consiste en el
financiamiento de bienes ptblicos y de otros servicios estatales a través de una
tributacién que se rija por el monto de los ingresos, el patrimonio y las cargas
familiares.

El pago de un ingreso minimo estatal a los que no ganan suficiente en el
mercado, en el concepto de la economia social de mercado es una medida
residual de redistribucion, ya que el buen funcionamiento del mercado deberia
limitar esta eventualidad a casos excepcionales (inhabilidad permanente de
trabajo sin haber adquirido derechos de seguro social).

Cabe mencionar gque en Alemania occidental una dimensién importante de la
redistribucion siempre ha sido la dimension geografica. La Constitucién obliga al
Estado de velar gue los estandares de vida sean iguales por todo el terreno de la
Repubiica. Esto implica que el Estado distribuya sus inversiones de infraestructura
de modo igualitario, que no favorezca a las zonas centraies, y particularmente que
asegure a todos los ciudadanos, dondequiera que habiten, igual acceso a la
formacion escolar y universitarna.

DISCREPANCIA SISTEMATICA ENTRE MODELO Y REALIDAD

El modelo de la economia social de mercado marcd las pautas para la
configuracién del orden econdmico de Alemania occidental en cuanto que el
Estado:

= por principio, renuncié a asumir, por si mismo, una actividad productiva asi
como a intervenir en la formacion de precios en et mercado:

+ tomdé medidas para evitar monopolios y cartels:

+ asumid la responsabilidad para gque basicamente todos los ciudadanos
tuviesen una participacion aceptable en el bienestar de la nacién.

Estas decisiones basicas caracterizan a grandes rasgos también los regimenes
econdmicos de las demas democracias occidentales aln cuando no se basaran
en el modelo explicito de la economia social de mercado. Para definir sus
sistemas econdémicos normalmente se suele hablar de! Estado bienestar
occidental o también de economias mixtas. En cierta medida los dos términos son
mas apropiados, por dos razones:

= De hecho en todos los paises altamente industrializados, incluso en aquel
que se considera oficiaimente como “economia social de mercado”, el
Estado transgredié las premisas del proyecto de ordenamiento de la
economia social de mercado en una medida nada despreciabie.

+ En la realidad las funciones estatales adquirieron suma importancia que
no ocurre en el modelo de la economia social de mercado.



Mercados distorsionados y la influencia de intereses particulares

Desde el comienzo, el Estado germanoc-occidental restringid considerablemente la
competencia en algunos mercados con regutaciones o la distorsioné a través de
un trato desigual a los actores, interviniendo asi en la asignaciéon de recursos de
una manera gque no es compatible con los principios de ta economia social de
mercado. Probablemente la restriccion mas marcada se produjo y sigue
produciéndose hasta el dia de hoy en la agricultura, donde el Estado fija
margenes para precios y volumenes de produccidén. Intervenciones menos
consistentes pero aun asi considerables se dieron en la industria siderirgica y en
la mineria. Ademas, durante mucho tiempo el Estado no admitia competencia
privada para su propia oferta de servicios en el ambitc de las telecomunicaciones
asi como en fa entrega de cartas y paquetes, Esta situacién, se traduce también
en el sector de la defensa nacional. Sin embargo, el Estado es un importante
demandante de insumos del sector privado, particularmente de bienes y equipos.
No todos los oferentes tuvieron y siguen teniendo las mismas facilidades de
acceso a este segmento de las adquisiciones del sector publico. En considerable
medida reinan condiciones preferenciales entre el Estado comprador y algunos
pocos proveedores, '

Al igual gue en casi todos los paises, también todo el sector del comercio exterior
quedd al.margen de la doctrina de la competencia abierta. En cuanto al acceso al
mercado aleman, los oferentes extranjeros solo paulatinamente fueron asimilados
a los oferentes nacionales, y esto solamente en la medida en que los paises de
origen hicieron, a su vez, concesiones en el marco de las diversas rondas de
liberacion del GATT. El interés de los consumidores, que en ia teoria esta por
encima de todo, en la practica de la politica comercial siempre se vio relegado a
un segundo plano.

Asimismo, el Estado admitié expresamente la carielizacién del mercado laboral a
traves de la organizacion sindical -con resultados obligatorios también para los no
sindicalizados- asi como la fijacién de precios en los mercados de vivienda de
muchas ciudades, a pesar de que ambas actitudes, en sentido estricto, resultan
incompatibles con las premisas tedricas del modelo.

Un instrumento importante con el cual el Estado interviene hasta hoy en dia, en la
competencia en los mercados de diversos productos, consiste en subsidiar a
determinados oferentes, desde luego en detrimento de los competidores. Esto se
aplica particularmente una vez mas a la competencia entre oferentes nacionales y
extranjeros, pero también a la competencia de substitucién entre diferente grupos
de productos (por €j. transporte carretero vs. transporte ferroviario),

La participacion de gastos estatales en el PIB. inciuyendo los gastos de los
sistemas de seguridad social financiados por medio de cuotas de los afiliados
subid de airededor del 32% a principios de la década de los sesenta, al 50% al
principios de los afios ochenta. Aproximadamente dos tercios de dicho aumento
corric por cuenta de los gastos del Estado en estricto sentido, incluyendo la



ensefianza publica primaria, secundaria y universitaria. Un tercio correspondité a
los sistemas de seguridad social.

:Como se pueden explicar todas estas diversas desviaciones del buen camino de
la virtud en {a economia social de mercado? La perspectiva tedrica, a {a cual los
economistas de la comriente principal se refieren hoy en dia con el término de
“economia politica”, imputa este fendomeno a la presidn politica ejercida por grupos
organizados cuyes intereses especificos se contraponen al interés general de una
asignacion de recursos eficiente. Por regla general se trata de oferentes de
determinados bienes o servicios que pretenden obtener una ventaja -una “renta
puablica™ en detrimento del pablico general, es decir, de los consumidores. Los
politicos impulsados por sus aspiraciones de poder, ceden ante estas presiones,
esperando obtener asi apoyo (por ej. en forma de votos), puestos que pueden
estar seguros de que los consumidores, que en cada caso individual sélo tienen
que soportar una desventaja muy moderada, escatimaran el costo organizativo
que implica ejercer presiones politicas. Mancur Olson ha demostrado que el peso
de determinados grupos de presion aumenta con el correr def tiempo, porque |a
misma organizacion genera un creciente “capital de cabildeo”. Segin esto habria
que esperar que los mercados se regularan cada vez mas y la competencia
quedaria cada vez mas relegada. Oison llama esto “esclerosis institucional”. Los
primeros afectados seran productores con escasa capacidad de presién para
asegurarse una "renta pablica” y que por elio solo sufrirdn las consecuencias en
su calidad de consumidores. A la larga, sin embargo opina Mancur Olson, también
se deteriora la capacidad de la economia entera de generar bienestar.

Segun este patron de interpretacion, las frecuentes intervenciones del Estado en
la economia contranas al modelo, tienen una explicacion politica pero no ponen
en tela de juicio las normas del modelc en si. Cabria preguntar mas bien por las
condiciones bajo las cuales las normas adguieren mayor efectividad politica o bajo
las cuales el Estado se vuelve mas resistente frente a la presién de intereses
particulares. La respuesta a esta interrogante podria partir de la manera y del
grado en que los gobemantes dependen de la aprobacion de los gobernados.
Pero también podria partir de {a despolitizacién de determinadas areas de
decision econdmica. Si fuese posible incluir en la constitucién politica, fa
prohibicién de intervenciones gubernamentales en la economia, al sector politico
le resultaria mucho mas dificil la creacion de privilegios para determinados grupos
de productores en el mercado, o en otros términos, le resultaria mucho mas facil
rechazar las solicifudes respectivas. El ejemplo clasico de una despolitizacién de
esta indole consiste en el establecimiento de un banco central independiente,
sujeto al mandato constitucional de velar por la estabilidad de precios. El costo
social de semejante enfoque consiste en el riesgo de intereses publicos se
queden sin atencién, porque a la autoridad reguladora le estan atadas las manos.
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El Estado y el manejo de la macroeconomia

Tal como ya lo observé hace mucho tiempo Friedrich Hayek, considerado hoy en
dia como idedlogo lider del neoliberalismo, el paradigma de la economia social de
mercado tiene un caracter curiosamente estatico. Los procesos macroecondmicos
no juegan en ella un papel de mayor importancia. Los autores del modelo sdlo le
han dedicado alguna consideracion a la conduccion de estos procesos en cuanto
a que las orientaciones basicas debian ser las correctas: libre formacion de
precios, para que se despejen los mercados: aseguramiento de la estabilidad de
precios, para evitar distorsiones inflacionarias en el proceso de asignacion de
recursos, incentivos para el ahorro, para facilitar la formacién de capital y con ello
el crecimiento economico.

En ese modelo estatico o, mejor dicho, constante, no le correspondia ninguna
funcion de direccidn macroecondmica a la politica financiera del Estado. Las
finanzas del Estado debian ser sélidas y la contratacion de créditos por parte de!
Estado debia mantenerse dentro de los limites de un prefinanciamiento de
inversiones que mas tarde arrojarian un rendimiento tributario. Apenas en la
década de los sesenta la politica econémica alemana se dio por enterada de la
tesis keynesiana, ya ampliamente aceptada en aquel entonces, de que la politica
financiera estatal podia influir de manera decisiva en el nivel general de ia
demanda en una economia. A partir de este momento, la estabilizacién de la
coyuntura economica por medio de una politica financiera anticiclica se convirtié
en una tarea explicita del Estado, lo cual no implicaba romper con la idea de
orden propio de la economia social de mercado, pero si la contemplaba de
manera significativa.

La nocion de la politica anticiclica debe ser ampliada si se quiere comprender
adecuadamente el papel que le correspondia al Estado en las democracias
occidentales de bienestar en las décadas de la posguerra. Los estados de
bienestar de aquellos afios, que mas tarde se llamaron los “dorados” funcionaban
a base de un sindrome de elementos funcionalmente vinculades entre si. Y se
esperaba del Estado que velara por el buen funcionamiento de este sindrome que
consistia en la conjuncidn de una produccién relativamente estandarizada, una
demanda creciente de masa, una tasa alta y estable de inversiones, y un
creciente nivel salarial, hecho posibie a su vez por una productividad creciente. El
sindrome rendia un rapido crecimiento econémico que facilitaba el pleno empleo a
pesar del crecimiento rapido de la productividad. En el pleno empleo se basaba a
su vez la efectividad del estado de bienestar.

L.as condiciones politicas del funcionamiento del sindrome eran: fuerza laborail con
atto poder de negociacion, politica econdémica enfocada a la estabilidad del ciclo
econdmico, seguridad social efectiva para minimizar confiictos y para estabilizar
adicionalmente la demanda. Estas condiciones se establecieron entre otras
razones, gracias a gue los empresarios y duenos del capita! las aprobaron por su
propio interés. En este contexto a veces se suele hablar o de un consenso o de un
compromisc de clase.
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Posiblemente debe mencionarse como otra condicion funcional de tipo politico, la
liberalizaciébn del comercio exterior con la finalidad de crear un sistema de
intercambio econdmico amplic y viable. Porgue este sindrome politicamente
estabilizado de reforzamiento mutuo de produccién, ingreso, demanda e inversién
caractenzé todo el mundo de la OCDE en su conjunto, pero no necesariamente a
cada uno de sus paises. La economia germano-occidental, en paricular, se
integro a este gran circuito de la OCDE con una marcada orientacién hacia la
demanda externa,

Para el funcionamiento del sindrome, no tenia importancia decisiva la
maximizacién de la eficiencia alocativa (es decir de la asignacién de recursos), tal
como esta en primer plano en el proyecto de ordenamiento de la economia social
de mercado. El bienestar de masas que generé se basaba, por un lado, en su
dinamica acumulativa y productiva y por el otro, en su elevada resistencia a las
crisis. Asi pudo afrontar sin mayores problemas una cierta ineficiencia estatica a
causa de una asignacion suboptima de recursos. Seguin este enfoque, el
aseguramiento de la competencia en todos los mercados era mas bien una
funcion secundaria del Estado. Y mas adn, ef aseguramiento de la estabilidad del
ciclo econémico y del consenso social en que se basaba todo el sistema, bien
podian justificar alguna que otra contravencién de la economia de mercado.

EL PAPEL DEL ESTADO ANTE LOS DESAFIOS DE HOY

Globalizacién y retardacion del crecimiento econémico

A partir, de mediados de los afnos 70, el sindrome que acabamos de esbozar se
desvanecia. Los Estados de bienestar occidentales se encuentran confrontados
con dos desafios que llaman por una redefinicion de las funciones estatales. Uno
es la llamada globalizacién econdmica. La otra es la retardacion prolongada del
crecimiento econémico.

Las mas obvias, son las implicaciones del segundo fendmeno. En cuanto al papel
economico del Estado son dos:

o Primero la conduccion Keynesiana de ia macroeconomia ya no dio los
resultados deseados. Sin embargo, la presién sobre el Estado de
endeudarse crecié enormemente ya gue los programas de seguridad social
establecidos en el periodo anterior empezaron a demandar gastos
crecientes justo cuando los ingresos tributarios se disminuyeron y cuando la
sabiduria anticiclica convencional prohibié una consolidacion de las finanzas
del Estado. La politica fiscal, anteriormente considerada palanca importante
para el manejo estatal de |la econemia, se convertia cada vez mas en un
problema fuera de control.
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* Segundo, con la tasa creciente de desempleo -consecuencia en gran medida
de ka disminucion del crecimiento econémico- se desmoront el fundamento
del Estado bienestar de las décadas pasadas, aungue se elevaron sus
gastos.

La verdadera naturaleza del desafio de la globalizacién todavia no es bien
entendida y sigue siendo un asuntc de controversia. Sin embargo hay
consenso que tiene dos efectos con respecto al papel econémico del Estado.

¢ Primero, el espacio de maniobra del Estado para el manejo de la
macroeconomia se ha disminuido radicaimente. Es el juicio del capital
financiero sumamente moévil acerca de las perspectivas de inflacién y del tipo
de cambio que decide sobre la tasa de interés a largo plazo y el valor de Ia
moneda nacional. Hay que hacerle caso al capital financiero con una politica
monetaria e incluso fiscal mas bien restrictiva y hay que sufrir las
consecuencias de su desconfianza. México debié experimentar esto de modo
mas dramatico y doloroso.

« Segundo, la percepcion generalizada de que las naciones iuchan entre si por
poder vender sus productos y el trabajo de sus fuerzas laborales en los
mercados mundiales a puesto de relieve el papel del Estado como empresario
colectivo. Este papel ha estado siempre presente en la realidad -también de
Alemania- pero fue mas bien suprimido en el plano teérico-idedlogico. El
concepto de la economia social de mercado, reconoce la funcién estatal de
proporcionar bienes ptiblicos, pero rechaza explicitamente la nocién de que
tales bienes publicos contribuyan a la competitividad del pais. En cambio, hoy
en dia el interés abstracto del consumidor, enfatizade en el concepto de la
economia social de mercado, ya no puede ser la guia exclusiva de la actitud
econdémica del Estado.

Cabe agregar que el contexto de la globalizacidon dei capital ha aumentado mucho
la importancia de la estabilizacidon macroecondmica a nivel mundial, de la cual
tratan de hacerse cargo los gobiernos de los grandes paises ricos, entre ellos
Alemania, desde que se termind el régimen de los tipos de cambio fijos. Pero la
globalizacién también ha hecho mucho mas dificil tal estabilizacién, ya que para
reducir efectivamente las fluctuaciones de los tipos de cambio ante las
expectativas especulativas del capital financiero haria faita una coordinacion
sumamente estrecha, no solamente de las politicas monetarias sino también de
las politicas fiscales. Esto, sin embargo, se atropella con la soberania que
reclaman en el campo de las finanzas publicas los paramentos de las
democracias occidentales.

En la ultima parte de este trabajo, se hacen algunos apuntes con respecto a las
opciones que tiene el Estado frente a ios desafios que se acaban de mencionar.
Uno es la competitividad de los productores nacionales en ios mercados
internacionales. El otro es el mantenimiento de un orden social aceptable, dado
que los mecanismos establecidos del Estado de bienestar son cada vez mas
inefectivos y al mismo tiempo mas costosos.
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El desafio de la competitividad
Con respecto al desafio de la competitividad hay que plantear tres interrogantes:
¢ ;Cual es la naturaleza del desafio?

» ;/Qué debe y puede hacer el Estado para fortalecer la competitividad
nacional?

« ;Cudles son las condiciones que capacitan al Estado de hacer uso
funcional y no disfuncional de las variadas palancas que existen en teoria
para promover la competitividad?

Consideremos la primer interrogante; Competitividad significa dos cosas: poder
vender los productos nacionales en los mercados expuestos a la competencia
internacional y conseguir un ingreso, lo mas alto posible, para los factores
nacionales de produccién y la sociedad huésped de las empresas (remuneracion
alta para los trabajadores, precios altos para los que ofrecen, insumos locales, alto
nivel de proteccion para el medio ambiente local, impuesios altos para el Estado,
etc.) Poder vender, esto requiere precios no por encima del nivel dictado por los
competidores. Obtener ingresos altos a pesar de este dictado demanda una
productividad alta o la capacidad de ofrecer productos, que por su calidad superior
consiguen precios altos en el mercado.

La llamada globalizacidon -mas alld de los efectos ya mencionados- parece
conllevar una amenaza doble para la competitividad de paises con salarios y otros
costos locales refativamente altos.

a) En los paises con costos mas bajos, se ha acelerado la recuperacién de los
espacios en cuanto a productividad y competencia tecnolégica.

b) Las empresas que son los verdaderos duefios de la productividad y la
competencia tecnologica superior son cada vez mas capaces de transferir
esta superioridad a localidades nuevas, con nivel de precios locales mas
bajos.

En este sentido los salarios altos de antafio ya no parecen viables en los
mercados de hoy y mafana. lLa movilidad de las empresas ademas parece
bloguear el camino de defender los ingresos altos avanzando a niveles cada vez
mas altos de productividad y competencia tecnologica.

Ahaora bien, hay dos consideraciones que pueden quitarle el sentido dramatico de
la perspectiva esbozada.

¢ Primero desde siempre existieron mecanismos de compensacion para
desarrolios divergentes en los niveles nacionales de costos: ajustes del tipo
de cambio y modificaciones en las estructuras de produccién, llevando a
cambios en ia divisibn intermacional de trabajc y a beneficio para los
consumidores, vale decir a ingresos reales mas altos. Quizas es prematuro
sefialar, que estos mecanismos hoy en dia ya no funcionan. Tal vez se
confunden reestructuraciones rapidas a nivel sectorial, que puedan constituir
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experiencias traurnaticas para la genie afectada, con una amenaza
generalizada a nivel de toda ia economia nacional.

» La segunda consideracion es que la productividad, la calidad de produccion
y la innovacion tecnologica en gran medida no son funciones intermas de las
empresas, sino que dependen del medio ambiente econémico, organizativo,
cuttural y socio-politico en el cual actian éstas. Wemer Kamppeter ha
creado el termino “fertilidad industrial” para denominar el conjunto de los
factores extraempresariales que contribuyen a la productividad. Mas que
todo es la “fertilidad industrial” que hace atractiva una locaciéon para una
empresa no el hecho que ofrece insumos baratos y permisos generosos para
externalizar costos (es decir: imponerles a la sociedad huéspedes). No es
por nada gue la mayor parte de las inversiones productivas sigue siendo
dirigida a las locaciones con los salarios mas altos, los terrenos mas caros y
las regulaciones mas estrictas.

Tenemos que dejar el asunto en un estado de ambigiedad y basar en él la
respuesta a la segunda interrogante: ;Cual papel corresponde al Estado con
respecto a la competitividad? Dos imperativos parecen bastante claros.

= El primero es que el Estado no obstaculice ia inversion, la innovacién y la
iniciativa empresarial en general.

* No menos claro es que el Estado tiene que velar por que no se produzcan
procesas gue socavan la competitividad de precios de las empresas
radicadas en el pais. Esto se refiere tanto a la suma de los costos en
moneda nacional (salarios, inmuebles, impuestos, regulaciones restrictivas)
como al tipo de cambio.

= Un tercer imperativo parece mas controvertible. E| Estado tiene la tarea de
hacer todo lo que este a su alcance para maximizar la “fertilidad industrial”
del pais.

Pero ;qué implica ésto? ;Se refiere mas que a los bienes publicos clasicos, es
decir, la infraestructura fisica, la formacion de “capital humano”, la investigacion
basica, la estabilidad social, e incluso los varios servicios de consultoria para las
empresas privadas? (En que medida debe el Estado iniciar y promover
desarrollos tecnolégicos especificos? ;En que medida debe actuar como
empresario sustituto? Logicamente, todas las medidas que logren superar el
atentismo de las empresas privadas por faita de orientacion, que logren abreviar la
busqueda costosa de caminos mercantimente viables de innovacién, que logren
concentrar recursos dispersos para proyectos de desarrollos sensatos y que
logren generar sinergias son justificadas y mejoran la calidad dei pals como
locacién industrial. Sin embargo, la toma de medidas no garantiza el éxito. El
riesgo del fracaso y por ende el despilfarro de recursos es considerable. No hay
recetas, requeridos son mas bien discemnimiento, pragmatismo y sutileza.

La evidencia disponible es ambigua. Por mucho tiempo se ha atribuido el éxito del
Japon en los mercados mundiales, al papel que asumia el Estado Japonés como
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“super-empresario colective”. Hoy se sabe que el nimero de los proyectos
fracasados del famoso MITI es mayor que el de sus éxitos, Hoy se asigna una
importancia mayor al hecho de que la politica industrial japonesa ha puesto
énfasis desde el comienzo a la competencia interna entre las empresas. En su
gran estudio sobre la competitividad de naciones, Michael Porter ha llegado a la
conclusion que nada es mejor para la competitividad que la propia competencia.

La mayor probabilidad es que el Estado realmente logre promover activamente ia
competitividad de las empresas radicadas en el pais. Lo menos desarrollado es ia
capacidad del empresario privado y lo mas obvio son los vaclos que puede llenar
la actividad estatal. En la teoria clasica de la politica de desarollo {vea por
ejemplo Albert Hirschmann o A. Gerschenkron), esto constituye un punto clave.

Pero aun en el contexto del desarrollo imitativo hay gue ver, que en la medida que
el Estado asume un papel activo, cuasi-empresarial, se aumenta su vulnerabilidad
frente a la incursion de los grupos de presion en la politica. Como e ha
demostrado Peter Evans en un ensayo reciente, el Estado desarrollista exitoso
debe tener equipos de administracién y planificacién que integran las personas
mejor calificadas de la sociedad, que son altamente autonomas frente a la
sociedad especialmente al empresario, y que al mismo tiempo mantienen una
estrecha colaboracion con la empresa privada. Hasta ahora no existen muchos
Estados que hayan demostrado la capacidad de cumplir con todas estas
exigencias.

Si las condiciones sociales e histéricas no son propicias a tal capacidad mas bien
excepcional, es tal vez mejor restringir las posibilidades del Estado de intervenir,
limitarle a las funciones bien definidas que le asigna el concepto de la economia
social de mercado. En muchos casos el problema mas grande es la inclinacion
intervencionista excesiva del Estado y no el de su abstinencia.

Mantenimiento de un orden social aceptable

En asuntos sociales, ;qué deberia hacer el Estado frente al desafio de la
globalizacion? La tesis pesimista seria: Los estandares sociales deben sacrificarse
en aras de la economia y el Estado no puede eludir la tarea de imponer ese
sacrificio. Las tesis alternativas se situan en diversos niveles de optimismo.

* Una posicion postula a que se reduzca la presion de competencia econdmica
mediante la proteccibn comercial para salvaguardar el orden social,
considerando que tal reduccidn es viable econémica y politicamente.

« Otra posicidn rechaza la nocidbn que se ejerza presion scbre la substancia
basica del Estado social, manteniendo que soélo se trata de poner fin a los
excesos.

» Otro punto de vista considera que el aseguramiento de ia cohesion social es
una condicion central para la eficiencia econémica y que, por ende, el buen
funcionamiento del Estado benefactor fortalece la competitividad nacional.
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Para liegar mas alla del pesimismo u optimismo generalizado, vale la pena hacer
un desiinde cuidadoso de los diferentes problemas parciales que confrontan hoy
en dia los Estados de bienestar occidentales. Como hemos visto, son dos: ia
pobreza creciente y los gastos cada vez mas altos que son considerados una
desventaja seria para la competitividad. Ahora bien, la pobreza asi como una
parte de la creciente carga de! presupuesto social responde a dos causas
diferentes:

a) la creciente proporcion de jubilados en la poblacion total

b) la baja elasticidad-precio de la demanda de “salud” en tiempos de que ia oferta
se encarece cada vez mas, debido a las posibilidades técnicas cada vez mas
amplias de la medicina.

El problema del desempleo masivo, sin lugar a dudas tiene mucho que ver con
rigideces del mercado laboral ante la desaceleracion de! crecimiento econémico,
En términos generales, los avances en materia de productividad benefician a una
mayoria decreciente de personas que estan en posesion de un lugar de trabajo,
mientras que la minoria creciente de desempleados sigue sin obtener un ingreso
del mercado y pasan a depender de pagos de transferencia del Estado. Mientras
que el crecimiento economico no se vuelva a celebrar en forma persistente, una
estrategia para salir del problema consistiia en una regulacibn menos
discriminatoria del mercado laboral {es decir a través de la adjudicacion diferente
del total de horas de trabajo demandadas y remuneradas por la economia entre
los oferentes de fuerza de trabajo, o de mas trabajo publico, financiado con
recursos tributarios). La alternativa seria la desregulacion del mercado laboral.
Esta, claro esta, generaria muy probablemente una gran cantidad de fuentes de
trabajo muy mal remuneradas por lo que surgirian reinvindicaciones adicionales
de una compensacion por parte del Estado de bienestar. Una desregulacién
parcial, sin embargo, podria mantener este problema bajo control y contribuir a
una reduccion del desempleo. Cualquiera que sea, mientras persista el lento
crecimiento, toda solucion del probiema del desempleo redundara en detrimento
de aquelios que tienen trabajo. Elios tendrian que soportar recortes salariales {en
el caso de que sean reducidas las jornadas de trabajo) o pagar mas impuestos y
probablemente afrontar una menor seguridad de fas fuentes de trabajo (en el caso
de la desregulacion). De todos modos, el costo del lento crecimiento se distribuiria
de manera mas pareja entre la fuerza laboral.

Resulta facil de apreciar por que el Estado muestra poco entusiasmo por
emprender estas vias de solucidn. La redistribucion dentro de la “clase obrera”
que ella.conlleva, es dificil de legitimar si al mismo tiempo se registra una
cuantiosa redistribucién de los ingresos salariales hacia los ingresos procedentes
de patrimonio y actividad empresarial. Vuelve a resurgir en el horizonte, el
problema de la distribucion del patimonio que ya habian vislumbrado los padres
de la economia social de mercadc.

£n cuanto a los costos crecientes de la seguridad social, hay que tener en cuenta
que estos cofrespenden esencialmente a las preferencias de los ciudadanos en
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materia de seguro de vejez y segurc médico. El problema de fondo no es la
cuantia como tal, sino la carga que representan para las empresas. Una solucién
podria consistir en que los patrones acuerden con los trabajadores (como salario
bruto) el monto total de! costo del trabajo y que luego los trabajadores tengan que
asumir ellos mismos el gasto correspondiente a su seguro social, del mismo modo
que asumen todos sus gastos privados. En tales circunstancias, el incremento de
las cuotas de seguro ya no se cargaria automaticamente a las empresas, sin que
esto seria materia para las negociaciones colectivas. Una amplia privatizacién de
aquella parte de la prevision social que se maneja segun el principio de seguro
(jubilacién, desempleo) podria hacer mas transparente la responsabilidad real, sin
que esto implique una modificacién en cuanto a la proteccidén social de los
ciudadanos o a la distribucion de las cuotas. El volumen de las finanzas publicas,
que en efecto no son mas que un traspaso para las cotizaciones y prestaciones
del seguro, disminuiria considerablemente y la cuota estatal, politicamente tan
discutida, se reduciria instantaneamente. No obstante, el Estado tendria que
intervenir estableciendo ciertas regulaciones a fin de mantener la obligatoriedad
general de la prevision y salvaguardar los derechos adquiridos de los
contribuyentes.

Economia social de mercado y el poder de grupos sociales

En el debate que se da actuaimente en Alemania y en otras partes en tormo a la
correccion del orden econdmico se discuten a nivel ideologico los derechos de la
economia de mercado basada en el capital privado a la luz de reivindicaciones
desmedidas de la sociedad y del Estado como 6rgano ejecutor de los intereses de
la misma. En tal debate, son muy pocas las voces que opinan todavia que la
economia podria responder a todas las exigencias que se le plantean. Pero
también existe consenso acerca de que la economia de mercado deberia seguir
teniendo- el caracter social y ser objeto de regulaciones en interés de las
necesidades de la sociedad. Es necesario una renovacion general de la economia
social de mercado, que compatibilizara las prioridades sociales y regulativas de
hoy en dia con una economia eficiente y exitosa en el contexto de la competencia
internacional, gue, sin embargo, inevitablemente tendria que afectar instituciones
y derechos adquiridos, que se han ido conformando a lo largo de mucho tiempo.
Es por ello, que en el debate politico esta teniendo lugar una discusidén un tanto
diferente. En é|, no se trata de una reordenaciéon profunda y de un regreso a los
principios originales, sino de la distribucién de los costos, de un “adelgazamiento”
inevitable. Las decisiones no son configuradas tanto por criterios de fondo, como
por consideraciones relacionadas con la distribucion dei poder politico. Los
derechos adquiridos de los mas débiles se sacrifican en aras del imperativo de
una revitalizacion de la economia de mercado. Los derechos adquiridos de los
grupes mas fuertes, en cambio, se logran sustraer a la “flexibilizacién”. No se
puede pasar por alto la tendencia hacia la perversion de fa concepcién original (no
tanto de la realidad original) de la economia social de mercado. El mercado sigue
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siendo regulado en muchas areas en beneficio de derechos sociales adguiridos.
Sin embargo, para que la “ economia” no sufra por un exceso de regulaciones y
de tributacién, se sacrifica a ella la proteccién de los mas débiles. Poco a poco
estd por imponerse una dualizacién de la economia, es decir, su desdoblamiento
en un segmento regulado, en el cual se ubican ios grupos politicamente mas
fuertes, y un segmento no regulado, al cual se encuentran expuestos los mas
débiles. A menudo se pasa por alto que la responsabilidad de este resultado
posible no solo recae en el reclamo neolibera! de un mercado libre, sino en igual
medida en el grito inconsecuente de “jno se toque el Estado benefactor!” de los
poderosos defensores del status quo.
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