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Prélogo
Fundacién Konrad Adenauer

¢Por qué Economia Social de Mercado?
La perspectiva de la Fundacién Konrad Adenauer

El fortalecimiento de la democracia y del Estado de derecho son los
campos tradicionales de la actividad que desarrolla y seguira desarrollando
la Fundaciéon Konrad Adenauer en la Argentina y en América Latina.

No obstante, a nuestro juicio no estamos en presencia de una falta de
aceptacion basica de la democracia liberal como forma de gobierno. De
hecho, la mayoria de los ciudadanos latinoamericanos opina que la demo-
cracia es un sistema politico superior a todos los demas, aun cuando
lamentablemente se observa un retroceso en los niveles generales de adhe-
sién por parte de la poblaciéon. Aun asi, considerando el trasfondo de la
actual crisis financiera y econdmica global, existe el peligro real de que
vastas capas de la poblacidn, sobre todo los sectores mas afectados por la
pobreza y la desigualdad de oportunidades, ya no relacionen la democracia
con una mejora de su situacion individual y aumente la preferencia por
otros modelos politicos.



En las actuales circunstancias, se hace necesario demostrar que la
democracia liberal esta en mejores condiciones que cualquier otra forma
de Estado (incluidos el populismo y el autoritarismo) para enfrentar pro-
blemas fundamentales como son la lucha contra la pobreza, la educacién y
el ascenso social o la participacion de los jovenes.

La Fundacién Konrad Adenauer no puede ofrecer una solucion ideal
a estos problemas, pero si puede remitirse a un modelo ético-econémico
que depar6 a Alemania el mayor nivel de libertad, bienestar y justicia
social en toda su historia. Este modelo, la Economia Social de Mercado,
cre6 las condiciones para la pacificacion interior de una sociedad que
apenas veinte afios antes, en tiempos de la Republica de Weimar, se encon-
traba profundamente dividida y no encontré otra forma para superar las
tensiones que existian en su seno que una ciega huida hacia la dictadura
nacionalsocialista.

Lo verdaderamente revolucionario que surgié después de la Segunda
Guerra Mundial fue haber sabido superar la opcién entre un liberalismo de
mercado radical y el socialismo. jExistia una tercera alternativa! Precisa-
mente en momentos en los que luego de los evidentes excesos cometidos
en los ultimos afios en nombre de una economia de mercado a ultranza,
parece volver a ganar en atractivo el extremo opuesto, queremos poner a

consideracion en América Latina y otras latitudes este otro camino.

La Economia Social de Mercado no constituye un pasaje gratis para
salir de la crisis, pero ofrece experiencias concretas que pueden resultarnos
de utilidad. Es un modelo capaz de ayudarnos a salir de la actual crisis
porque se origin6 como respuesta a toda una serie de crisis. Al momento
de disefar este concepto, los economistas Walter Eucken, Friedrich von
Hayek y Wilhelm Ropke, cofundadores de la Economia Social de Mercado,
aun tenfan muy presentes los flagelos de la hiperinflacion de 1922/23, el
colapso bursatil de 1929 y los exorbitantes niveles de desempleo de la
década de 1930. El nuevo modelo econémico fue formulado como res-
puesta al nacionalsocialismo. Sus autores lo delinearon en carceles, campos

de concentracién, refugios antiaéreos y centros de detencion, en los cir-
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culos de la resistencia en Alemania y en el exilio, y no sin influencia del
pensamiento ético socialcristiano.

La catastrofe total en la que se encontraba sumergida Alemania, y que
era a la vez también una absoluta catastrofe moral, exigia un modelo que supe-
rara las meras consideraciones de teoria econémica. El respeto por la dig-
nidad del ser humano, su derecho a disefiar su vida con responsabilidad
y en funcién de parametros personales, se convirtieron en el fundamento
del nuevo modelo de una economia liberal, mds alld de toda teoria eco-
nomica.

Ludwig Erhard, quien junto con Konrad Adenauer fuera la persona-
lidad clave para la implementacion de esta concepcion econdmica y social,
resumio la idea central de la Economia Social de Mercado en pocas pala-
bras: “Quiero probar mis propias fuerzas, quiero hacerme cargo yo mismo
de los riesgos que enfrento en mi vida, quiero ser responsable de mi
destino. Te encargo a ti, Estado, crear las condiciones para que pueda
hacerlo”

Para la Fundacion, el didlogo sobre las politicas de ordenamiento o los
modelos econdmicos reviste gran importancia. Conocer y escuchar otros
puntos de vista es parte de nuestro trabajo internacional. Sabemos muy
bien que Alemania estd muy lejos de ser un ejemplo perfecto. Trasmitir la
idea de la vigencia internacional de la Economia Social de Mercado en los
actuales momentos de crisis enfrenta, ademas, el desafio de las dificultades
existentes en la propia Alemania para explicar las fuertes intervenciones
del Estado en el sector financiero y en la economia en los principios de la
Economia Social de Mercado.

El actual debate en Alemania no altera nuestra conviccién de que un
modelo basado en los principios de libertad y responsabilidad, con sentido
de la realidad y enraizado en valores, puede ofrecer una salida a la crisis e
incluso un camino hacia un orden mundial mas justo. No hace mds que
fortalecer nuestra certeza de que para la concrecién de nuestros objetivos,
necesitamos contar con el apoyo de contrapartes fuertes en el mundo y en
América Latina. Como es natural, estamos particularmente interesados en
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mantener un intercambio de opiniones con Argentina como miembro inte-
grante del G20. La Fundaciéon Konrad Adenauer estd absolutamente
abierta al dialogo.

La Fundacién también desea aportar las experiencias alemanas y euro-
peas al debate sobre temas sociopoliticos en la Argentina desde un lugar de
humildad, reflexién y aprendizaje. Cualquier enfoque que apuntara sola-
mente al marco global serfa inadecuado. La Economia Social de Mercado
debe demostrar su sostenibilidad siempre en el plano local.

En vista de todo esto, la Fundacion Konrad Adenauer en la Argentina
encarg6 a un investigador local la elaboracién de un manual de Economia
Social de Mercado que, de manera asequible, introduzca al lector en la
materia.

Queremos expresar nuestro agradecimiento, en primer lugar, a
Marcelo Resico, autor del manual, como asi también al equipo de redac-
cion a cargo de Guadalupe Barrera, por el empefio demostrado. También
extendemos un merecido agradecimiento a Reinhard Willig (coordinador
del Equipo América Latina), Winfried Jung (representante de la Fundacién
Konrad Adenauer en Chile), Olaf Jacob (director del Programa Regional
“Politicas Sociales en América Latina” - SOPLA) y Frank Priess (represen-
tante de la Fundacién Konrad Adenauer en México), quienes apoyaron el
proyecto mediante la asesoria técnica. Por dltimo, agradecemos a Gisell
Cogliandro, cuya lectura aport6 valiosas observaciones y sugerencias.

Este libro surgi6 a iniciativa de Hans Blomeier, actual director del
Equipo América Latina. Mi predecesor, Christoph Korneli, acompafé gran
parte del proyecto. Juntos deseamos que este manual encuentre numerosos
e interesados lectores.

BERND LOHMANN
Representante de la Fundacion Konrad Adenauer en Argentina
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Prélogo de la edicién latinoamericana
Fundacién Konrad Adenauer

El Programa Regional de Politicas Sociales para América Latina
(Soziale Ordnungspolitik in Lateinamerika - SOPLA, por sus siglas en
aleman) de la Fundacién Konrad Adenauer (KAS) fue creado en el afo
2004 con el objetivo de coordinar e impulsar a nivel regional los diversos
esfuerzos realizados por las representaciones de la KAS en los paises de
América Latina relacionados con la difusion de los conceptos basicos de la
Economia Social de Mercado (ESM).

El presente libro de Marcelo Resico representa uno de los principales
instrumentos para lograr este objetivo. El autor no sélo introduce de
manera didactica los conceptos principales de la Economia Social de
Mercado, sino que ofrece una visién amplia y adaptada a la realidad latino-
americana —con ejemplos practicos de casi todos los paises de la region- de
la interrelacion entre la teoria de la Economia Social de Mercado y su
posible puesta en practica en América Latina. Es decir, mas alld de una des-
cripcién de los elementos fundantes de la ESM, el autor plantea opciones
de implementaciéon en América Latina, tomando en cuenta las particulari-
dades de la region. Asimismo, elabora propuestas basadas en la Economia
Social de Mercado para abordar los retos socioeconémicos que enfrentan
los paises latinoamericanos en el siglo XXI.
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La obra no es, por lo tanto, unicamente una introduccion a la Eco-
nomia Social de Mercado y sus conceptos basicos, sino también un manual
para aquellas personas interesadas en conocer las respuestas que ofrece la
ESM a distorsiones coyunturales y estructurales de la economia en los
ambitos de la politica monetaria, la politica fiscal, la defensa de la compe-
tencia, el mercado de trabajo, las politicas sociales, la politica de medioam-
biente, el sistema econémico internacional y los procesos de integracion.

Marcelo Resico ha elaborado la Introduccion a la Economia Social de
Mercado de tal manera, que el libro resultard de interés para diferentes
grupos de lectores: el economista o cientista social interesado en conocer y
analizar modelos econdémicos que presenten propuestas concretas para
abordar los déficits socioecondémicos de la region; el docente universitario;
periodistas que deseen profundizar sus conocimientos sobre la ESM; estu-
diantes de economia, sociologia, ciencias politicas o derecho y, natural-
mente, todo lector interesado en temas relacionados con politica econd-
mica y social.

Sin embargo, el objetivo principal del presente libro es llegar a aque-
llos jovenes estudiantes universitarios de las facultades de economia que
cursan los primeros afios de sus carreras y que se encuentren en la bus-
queda de un modelo o sistema socioeconémico que combine los meca-
nismos del libre mercado con elementos de politicas sociales y que ofrezca
una respuesta a los grandes retos del combate contra la pobreza, una dis-
tribucién mas justa del ingreso y una mejor articulacién de intereses entre
empleados y empleadores. Justamente para aquellos jovenes en proceso
de formacion, los conceptos y las propuestas de la Economia Social de
Mercado pueden representar un modelo atractivo que quizas, cuando
cierren su proceso formativo en los centros de estudios superiores, intenten
implementar en sus paises.

Queremos expresar nuestro agradecimiento a Marcelo Resico por su
ardua labor de investigacion y por los afios invertidos en la gestacion y ela-
boracion de esta obra tan importante. Asimismo, a Hans Blomeier, Chris-
toph Korneli y Bernd Léhmann, quienes como representantes de la Funda-
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cién Konrad-Adenauer en Buenos Aires, Argentina, acompanaron el desa-
rrollo de esta iniciativa tan importante. Esperamos que el presente sea del
agrado e interés de sus lectores.

OLAF JACOB
Director del Programa Regional de Politicas Sociales
para América Latina de la Fundacion Konrad Adenauer
Rio de Janeiro, Brasil
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Prélogo del autor

La presente obra tiene como objetivo principal presentar al lector
de habla hispana en Latinoamérica una introduccion a la teoria, las insti-
tuciones y las politicas que constituyen la Economia Social de Mercado.

La idea de este libro surgi6 de la inquietud de presentar la concep-
ciéon de la Economia Social de Mercado de forma légica y pedagdgica,
complementaria a la forma de acceso alfabético del Diccionario de Eco-
nomia Social de Mercado (lo mas recomendable, en este sentido, seria
comenzar con la lectura de la presente Introduccion a la Economia Social
de Mercado, y dejar el Diccionario para la ampliacion y profundizacion de
cuestiones puntuales). Una segunda intencion deliberada ha sido incluir,
sobre todo en la seccidn referida a las politicas econdmicas, una serie de
ejemplos y material estadistico correspondiente a las economias de Latino-
ameérica.

Para lograr estos objetivos se ha requerido un gran esfuerzo de
estudio y de sintesis, recurriendo a los diversos antecedentes existentes
sobre todo en Alemania, donde se ha generado este enfoque. Asimismo, se
ha concedido mucha atencién al aspecto formal y al estilo l6gico y pedagé-
gico de la presentacion. En particular ha sido todo un desafio transferir los
conceptos fundamentales y politicas econdmicas en términos de una forma
de argumentacion y un estilo de redacciéon mas adecuados al lector latino.
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A la hora de realizar esto me he basado en primer lugar en el cono-
cimiento de la vasta produccion académica referida a la Economia Social
de Mercado en diversos idiomas (de la que se encuentra una referencia al
final de la obra). En segundo lugar, he contado con el apoyo de trabajos
propios precedentes, en especial mi tesis doctoral, dedicada al pensamiento
de uno de los tedricos principales de la Economia Social de Mercado,
Wilhelm Ripke,! que se ha publicado recientemente bajo el titulo La estruc-
tura de una economia humana. Reflexiones en cuanto a la actualidad de W.
Ropke. En tercero, existe una gran deuda con respecto al Diccionario de
Economia Social de Mercado, que considero la obra de sintesis mas com-
pleta y actualizada sobre el enfoque al momento de escribirse este manual,
y en la que se apoya una buena parte de los capitulos de esta obra.

Para la parte dedicada a los ejemplos, datos y reflexiones con res-
pecto a las economias de Latinoamérica me he apoyado en la extensa expe-
riencia realizada en mi carrera como profesor de economia, en el Programa
de Analisis Coyuntura Econémica de la Universidad Catolica Argentina
(UCA), del que he sido co-director en el periodo 2002-2005, y de mi actual
desempefio como asesor econdémico y columnista en una variedad de
publicaciones periodicas. Asimismo, he contado con la inestimable ayuda
de Juan Ignacio Vazquez Broqua para la recopilacion y presentacion de las
diversas fuentes de datos.

Desde el punto de vista de la propia trayectoria académica, esta obra
es el punto mas acabado de una vocacion que arranca con los inicios de mis
estudios en economia. En los ochenta, mientras estudiaba el enfoque neo-
estructuralista y neo-keynesiano, tuve la oportunidad de reflexionar sobre
el fendmeno contemporaneo de la hiperinflacion, que afecté a varios
paises. En los noventa, mientras estudiaba el enfoque neo-liberal, pude
reflexionar sobre las causas de las recesiones deflacionarias que afectaron a
otros tantos paises de la region.

1 Educa, 2008.
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Durante todos estos estudios y experiencias como economista, me
preocupaban sobre todo dos cuestiones. Por un lado, la necesidad de una
fundamentacion antropolégica y ética, diversa a la convencional, de la base
normativa de la teoria econdmica, sin la cual esta se reduce a una mera des-
cripcion y acumulacion de datos que pierden parte de su capacidad expli-
cativa y utilidad. Por otro lado me interesaba cada vez mas el problema de
la posibilidad de formulacién de un sistema econémico-institucional que
pudiera servir para la organizacién de una economia proveyendo una base
firme para un desarrollo equitativo y sustentable.

Debo admitir que el enfoque de la Economia Social de Mercado
satisfizo ambas inquietudes. De este modo llegué a la conclusion de que la
Economia Social de Mercado, correctamente entendida, como el resultado
del pensamiento social-cristiano en economia, sin pretender ser aplicada
en forma de modelo o receta invariante de las circunstancias particulares,
puede ser un enfoque clarificador y util para evitar los extremos ideold-
gicos que se han presentado en la historia de la politica econémica en
Latinoamérica y puede brindar inspiracién para la solucién de una serie
de problemas concretos no sélo en la coyuntura, sino en el mediano y
largo plazo.
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Introduccién

La Economia Social de Mercado es, al mismo tiempo, una teoria
completa de la economia y un modo de organizacion probado de la econo-
mia real. Este enfoque se desarrollé en Alemania y se aplicé a la economia
de este pais con un importante éxito luego de la segunda posguerra. Tal es
asi que los resultados de su aplicacion fueron calificados como un “milagro
econémico” e influyeron notablemente en soluciones similares en paises
vecinos de la época. Mas recientemente, este enfoque contribuyé en forma
importante a la superacion de la division de Alemania luego de la reunifi-
cacién en 1989. Asimismo, la solidez tedrica de la propuesta, junto a sus
buenos resultados, colaboré para que este enfoque influyera tanto en el
sistema econdémico adoptado por la Unién Europea como asi también en
los paises en transicion y otros paises en desarrollo.

La Economia Social de Mercado surgi6 de la busqueda de un marco
econdmico e institucional de mediano y largo plazo que pudiera ser expli-
cito, respetado y estable como base para la organizacion de un sistema eco-
némico. Los diferentes actores de la economia, como los consumidores,
inversores, ahorristas, sindicatos, empresarios, requieren de un marco de
referencia claro y confiable a mediano y largo plazo para la toma de deci-
siones. Este marco influye no sélo en las decisiones que se toman con vistas
a resultados inmediatos, sino también, especialmente, en las que implican
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un cierto contexto de situacion en el futuro, como las inversiones o las pen-
siones y colocaciones financieras. Esta concepcion es denominada en el
enfoque de la Economia Social de Mercado sistema de ordenamiento de la
economia (Ordnungspolitik).

Desde el punto de vista de su fundamentacion, este sistema se deriva
de la idea inalienable de la dignidad de la persona humana, tal como
queda consagrada también en la nocién de derechos humanos. Un rasgo
esencial de esta idea es la primacia del derecho sobre la fuerza, por lo cual
todo el sistema econdémico, como asi también juridico y de gobierno, no
puede basarse en la prevalencia del poder sino en la justicia. Estas notas
basicas se han grabado a fondo en la experiencia alemana de posguerra
como consecuencia del rechazo del fenomeno histdrico del totalitarismo
nacionalsocialista.

El interés permanente que existe en estudiar el enfoque de la Eco-
nomia Social de Mercado reside, precisamente, en que es explicitamente un
sistema completo de organizacién econémica. Y en este sentido, desde el
punto de vista histoérico, ha resultado de especial relevancia y utilidad en
aquellas situaciones o casos donde este marco no existia o era necesaria
una concepcion mas integral del mismo. Esta concepcion abarca una serie
de elementos como conceptos y principios teéricos, instituciones, politicas
economicas especificas y las relaciones del sistema econdmico con aspectos
extra econdmicos tales como la politica, el ecosistema, la sociedad, la ética
y la cultura.

Para realizar una exposicion lo mas clara, légica y pedagogica posible
de los elementos mencionados, el presente manual ha sido escrito divi-
diendo los temas en dos grandes partes, referidas a la perspectiva teérica y
la aplicacion practica del enfoque, que se denominan, respectivamente:
I. TEORIA DE LA ECONOMIA SOCIAL DE MERCADO vy II. POLI-
TICA ECONOMICA EN LA ECONOMIA SOCIAL DE MERCADO.

Alavez, la Parte I se subdivide en dos secciones compuestas por una
serie de capitulos. La primera seccién, 1. ECONOMIA: CIENCIA Y REA-
LIDAD, esta dedicada a proveer al lector de los conceptos basicos de la
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economia (como ser la escasez, los factores de produccion, etc.), la meto-
dologia de la ciencia econdmica, el funcionamiento del mercado, el rol del
Estado y la empresa. La segunda seccion, 2. CONCEPTO DE ECO-
NOMIA SOCIAL DE MERCADO, esti dedicada a presentar los ele-
mentos especificos y distintivos de este enfoque desde el punto de vista
tedrico, como ser el marco de ordenamiento econdémico, los principios
fundamentales tanto socio-politicos como econémicos, su evolucién dina-

mica y su relacion con otras tradiciones de pensamiento.

La Parte II, dedicada a las cuestiones aplicadas de politica econo-
mica, junto con los principios y las instituciones especificas que les dan un
marco de aplicacion, consta de una sola seccion. Esta parte estd subdivi-
dida en capitulos referidos a temas tales como la politica macroeconémica,
la politica monetaria y fiscal, la defensa de la competencia, las politicas
laborales y sociales, la politica de medioambiente, el sistema econémico
internacional y los procesos de integracién econémica.

421 )



Partel
Teoria de la Economia Social de Mercado



I.1. Introduccién a la economia

D efinir el campo de estudio de la economia o, lo que es lo mismo,
los limites de la realidad econdmica, es tarea necesaria y fundamental para
cualquier obra sobre el tema. Para ello, en primer lugar conviene distinguir
entre la realidad econdmica y la teoria econémica. La primera incluye los
hechos econémicos que realizan los agentes de la economia, ya sea en forma
individual o, mas a menudo, agrupados en instituciones como familias,
empresas, mercados y otro tipo de organizaciones de la sociedad civil. La
segunda es la disciplina cientifica, que estudia la realidad econdomica a
través de la adquisicion de datos, de la elaboracién de hipotesis, principios,
juicios de valor y doctrinas, sirviéndose de herramientas metodologicas y

estadisticas.
Realidad economica Teoria econdomica
Hechos econémicos Datos econdmicos
Agentes individuales de Hipdtesis y principios
decisiones econémicas Juicios de valor
Doctrinas
Instituciones: familias, empresas, Herramientas estadisticas
mercados, Estado, sociedad civil y metodoldgicas
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l.1.1. La economia como actividad humana

Un segundo paso consiste en delimitar el conjunto de los hechos que
constituyen lo econdmico, es decir, lo que resultara el objeto de estudio de
la ciencia econdmica. Para ello hay que distinguir entre las actividades
humanas y las cosas del mundo fisico. Una aproximacién inadecuada a la
realidad de la economia seria identificarla meramente con los bienes mate-
riales, como productos -ya sea alimentos o manufacturas—, maquinarias o
instalaciones, etc. Por el contrario, la economia se refiere a las actividades
que las personas realizan en relacién con esos bienes, es decir, la produccion
de manufacturas, el consumo de alimentos, el uso apropiado de las maqui-
narias, la construccion de las instalaciones o la administracion de una
empresa, etc.

l.1.2. Las preguntas fundamentales de la actividad humana

Ahora bien, la economia estudia, como vimos, la actividad humana.
Pero aqui debemos enfrentarnos a la siguiente pregunta: ;estudia toda la
actividad humana, una parte o un aspecto de ella? Es aqui donde debemos
introducir una serie de reflexiones que se encuentran en el limite de lo que
puede ser denominado econdémico, y que precisamente por ello enmarcan
o ayudan a ubicar su lugar en el contexto de las demas ciencias.

Para responder adecuadamente esta pregunta debemos introducir
primero una serie de cuestiones que guian el conjunto de la actividad
humana. De este modo podremos establecer mejor el ambito propio, y
alcance, tanto de la realidad como de la ciencia econémica. Las preguntas
mas amplias que pueden regir la actividad humana son las referidas a los
fines de la misma, e implican los valores mas profundos con los que puede
entrar en contacto el ser humano: “;Para qué vivo?”, “spor qué vivo?”. Asi-
mismo, se encuentran las cuestiones que tienen que ver con los medios de
vida e implican valores como la utilidad, la conveniencia, la comodidad,
etc.: “‘scomo sobrevivo?”, “3como vivo mejor?”, desde el punto de vista de la
dotacion de bienes y servicios disponibles (calidad de vida).
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Cuestiones que rigen a la actividad humana

Preguntas Objetivos Disciplina
¢Por qué o para qué vivir? Fines / valores Etica
;(Bmo sobrevivir?
;C6mo vivir mejor? Medios / utilidad Economia

(cantidad y calidad de bienes)

La economia esta relacionada con las dos segundas cuestiones que se
plantea la persona en cuanto a su actividad, por lo que podemos afirmar
que tiene que ver con los medios de la vida humana y no con sus fines, que
estan relacionados con la pregunta antecedente. De este modo, por un lado,
es posible delimitar el campo de la economia —que trata acerca de las acti-
vidades humanas relacionadas con los medios de la vida- del campo de la
ética, que estudia la actividad humana desde el punto de vista de sus fines.

Por ejemplo, un mismo acto, como robar, puede ser eficiente desde el
punto de vista econémico porque aumenta la cantidad de bienes a disposi-
cién de la persona en un momento del tiempo. Sin embargo, desde el punto
de vista ético, la accion debe ser descalificada porque rompe la actitud que
el hombre debe tener con sus semejantes, que es la de la amistad o, al
menos, la del respeto de la propiedad ajena, por lo que se distancia de uno
de los fines de la vida. Como veremos mas adelante, se puede demostrar
que si se vulnera la propiedad en general en una determinada sociedad,
ésta crecera menos econdmicamente que otra donde se respeta.

Como podemos apreciar en el ejemplo, que los aspectos éticos y eco-
némicos de la actividad humana puedan ser distinguidos no implica una
division o particién de la actividad humana, que siempre es una sola e indi-
visible. Por otra parte, y como veremos luego, los sistemas legales crean
normas formales para reforzar las conductas éticas socialmente necesarias,
y mas recientemente existe un interés por orientarlos también a impulsar
las conductas mas eficientes.
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1.1.3. Economiay economicismo

Un tema muy importante se presenta cuando el segundo aspecto de la
actividad humana que hemos mencionado -el referido a la conveniencia,
la utilidad y los medios para la vida- comienza a desplazar o a ocupar el
lugar de los valores fundamentales, referido a los fines de la vida humana.
Es aqui donde el enfoque de la Economia Social de Mercado, que se basa,
como veremos mas adelante, en el enfoque ético del pensamiento social
cristiano, se refiere al fendmeno del consumismo.

Desde este punto de vista, podriamos afirmar que los bienes econé-
micos son condicién necesaria pero no suficiente para que la persona
alcance sus fines, que no son otra cosa, en ultima instancia, que la felicidad
y la realizacion personal.

Sin embargo, desde el punto de vista de las teorias econémicas, puede
presentarse una postura que avala la asimilacion de la ética a la economia
a través de una supuesta neutralidad con respecto a las cuestiones plante-
adas. Esta postura no toma como limite el hecho de que la economia
estudia un aspecto entre otros de la actividad humana, sino que expande
su alcance de manera impropia, pretendiendo la explicaciéon completa de
la misma.

Podriamos denominar esta postura como una interpretacion economi-
cista de la ciencia econémica que, respaldada en un utilitarismo estrecho,
no reconoce limite a su campo explicativo. Por esta razon no se relaciona
correctamente con las otras disciplinas que estudian la actividad humana y
ha sido calificada como imperialismo econémico debido a su ambicién de
dominar con su enfoque las otras areas del saber.

l.1.4. éSector o aspecto?

Es conveniente, llegados a este punto, y para terminar de definir con
mayor claridad el ambito de la realidad econémica, diferenciar los dos
planteos que si distinguen mas de una dimensién de la actividad humana.
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La cuestion aqui consiste en resolver si la economia y, también, por lo
tanto, la ética, se orientan a diferentes partes o a diferentes aspectos de
una misma actividad humana. Lo mismo podriamos decir, en otro plano,
de la relacién entre el aspecto econémico y juridico-legal de una accion
determinada.

En este sentido, es claro, como ya hemos mencionado, que la actividad
humana es una unidad en si y que un aspecto no puede ser escindido del
otro. Para mostrar esto, lo mas conveniente es recurrir a otro ejemplo.
Supongamos que nos hallamos en el caso de una persona que compra un
regalo para otra persona a quien estima. En este caso existe un aspecto de
la actividad, el medio, que es econémico, puesto que se hace uso de un
recurso monetario para comprar un bien. Por otra parte, en la misma acti-
vidad, el fin es demostrar afecto y agradar a la persona estimada, una acti-
vidad cuyo fin excede los limites del ambito econdmico. Ambos aspectos
estan presentes —podriamos decir como dos caras de la misma moneda- en
una misma e indivisible accién humana.

Con respecto a este tema, sin embargo, se ha planteado durante la his-
toria de la economia otra postura diferente. Durante cierto periodo se
difundié la postura que afirmaba que la economia estudiaba una parte de
la actividad humana. Habia una parte de la actividad humana dirigida a los
objetos econdmicos, como los bienes o factores productivos, y una parte de
la actividad humana ajena a los mismos. Las acciones que estaban en una
categoria no podian estar en la otra; las mismas categorias eran, entonces,
compartimientos estancos.

Esta postura, asociada a buena parte del pensamiento econdémico
clasico, tenfa un trasfondo materialista o empirista. De aqui se derivaba
una separacion entre la economia y la ética, es decir que planteaba también

una interpretacion de la economia como una ciencia neutral.

Los esquemas a continuaciéon pueden iluminar la cuestion de como se
representaria graficamente un enfoque econdémico que interpreta la acti-
vidad humana como una suma de partes, frente al que la concibe como una
unidad con diferentes aspectos. En ambos casos representamos la actividad
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humana como una circunferencia. En el caso de la postura que plantea la
economia como sector se produce una division de la actividad humana; en
el caso que plantea la economia como aspecto se conserva la distinciéon de
su dmbito con la unidad de la accidn.

\\
Actividad Actividad \
humana humana
e / y
e /
7/ N
' Bra
xtra |
ke ec. )
o Aspecto Aspecto,
econdmico por ej., ético

l.1.5. Escasez

Otro elemento fundamental a la hora de especificar el aspecto eco-
ndémico de la actividad humana, ademas del estar orientada a los medios
de accion, se relaciona con el concepto de escasez. La actividad humana
en relacién con los medios se torna econémica en cuanto estos medios
son escasos. Y, evidentemente, si los medios que necesitamos fueran ili-
mitados no habria necesidad de administrarlos de manera econdémica o
economizarlos.

La escasez esta definida por los recursos y medios disponibles en rela-
cién con las necesidades. De este modo, el caracter fundamental de la
escasez estara definido por la interpretacion que tengamos sobre las canti-
dades y cualidades de los recursos y los medios, por un lado, y las necesi-
dades, por otro. En este sentido, los seres humanos y sus necesidades, tan
diversas, son el centro de toda reflexién econdmica.
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Con respecto a esta cuestion existe en primer lugar una interpretacion
de la escasez como escasez relativa. Esta acepcion parte de la constatacion
de que los recursos son limitados y las necesidades son siempre ilimitadas.
De esta manera, se concluye que la escasez relativa implica que siempre y
en toda circunstancia el sujeto o agente econdémico enfrenta escasez. Sin
embargo, si analizamos atentamente las premisas veremos una serie de
supuestos que requieren un estudio mas detenido.

Comencemos por los recursos o medios, los cuales son definidos
como limitados en una perspectiva estatica, centrada solamente en el
corto plazo, que toma la tecnologia como invariable. Sin embargo, en
primer lugar, una visién mas amplia puede constatar una distincion entre
los medios y recursos no-renovables de los recursos renovables, con lo
cual esta limitacién se ve parcialmente relajada. En segundo lugar, la
perspectiva estatica esta fijada en una concepciéon que toma la tecnologia
como fija. Hoy en dia, la innovacion tecnoldgica, que define en gran parte
el modo de empleo de los recursos a través del ahorro, la sustitucion y
otros usos alternativos, puede relativizar aun mads los limites de una
vision estdtica.

Por otro lado tenemos el axioma de que las necesidades son ilimitadas.
Esta perspectiva se centra en una identificacion de las necesidades con los
deseos. Estos ultimos, sin duda, pueden ser ilimitados, puesto que estin
ligados a la imaginacion. Sin embargo, las necesidades, que dependen de la
realidad del sujeto, parecen ser menos variables e indefinidas.

Por otra parte, los deseos, desde la perspectiva que desarrollamos —es
decir, un enfoque basado en ultima instancia en un marco ético social-cris-
tiano-, pueden ser clasificados en general en dos grupos. Un primer grupo
esta dado por los deseos desviados de los fines de la persona, que podemos
denominar desordenados, mientras que los deseos en linea con los fines de
la persona serian ordenados. De este modo, de la ilimitacion e indefinicién
de las necesidades pasariamos a un planteo donde la variabilidad, si bien
admisible (ténganse en cuenta las diferentes culturas o estilos de vida), se
veria reducida.
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Si tenemos en cuenta estas consideraciones acerca de los recursos y de
las necesidades, podemos sostener un paradigma de la relativa escasez,
donde ésta seguiria rigiendo la actividad econémica pero no de la manera
absolutista que sostienen algunas corrientes econémicas basadas en otros
planteos éticos. Los patrones de consumo de la sociedad desarrollada en
multiples partes del mundo han llevado a excesos y al abuso de los
recursos, que llevan a un problema muy grave del ecosistema, y que una
caracterizacion de necesidades ilimitadas no hace sino avalar.

1.1.6. Clasificacién de los bienes

Desde el punto de vista de lo expuesto hasta aqui, es posible clasificar
los bienes en tres categorias. Por un lado estarian los bienes econémicos,
que son aquellos sometidos a la escasez y que requieren para su obtencién
el renunciar a otro bien a cambio. Por otro lado estarian los bienes gra-
tuitos, que son los que para conseguirlos no necesitamos renunciar a
bienes, por ejemplo la luz del sol. Tanto los primeros como los segundos
son bienes titiles, puesto que se buscan en relacion a otro bien, no en si
mismos. Por ultimo estarian los bienes meta-econémicos, que son los que
estan fuera de la consideracion econdmica, puesto que representan valores
no utilitarios.

Otra clasificacion de los bienes, desde un punto de vista diferente, los
agrupa segun sean finales, como los de consumo o capital, e intermedios,
es decir, como insumos. Los bienes de consumo finales son bienes que se
utilizan para satisfacer necesidades humanas directamente, como por
ejemplo alimentos, vestimenta, etc. Los bienes de capital son los bienes que
se utilizan indirectamente para satisfacer las necesidades humanas, es decir
que sirven para producir otros bienes, como por ejemplo maquinarias, ins-
talaciones, etc. Los insumos se diferencian de los bienes de capital en que
son incorporados en el bien producido final (por ejemplo, clavos o madera
en un mueble) o desaparecen en el proceso productivo (electricidad, com-
bustible, etc.).
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1.1.7. Definicién de economia

Realizadas las consideraciones y reflexiones antecedentes, podemos
afirmar entonces que la economia estudia el aspecto de la actividad humana
dirigida a la consecucion de bienes titiles y escasos.

Palabras clave

Economia
Economicismo
Consumismo
Escasez

Bienes
Recursos
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l.2. Conceptos econdmicos bésicos

l.2.1. Tipos de actividades econémicas

Hemos visto que la economia se ocupa de orientar el aspecto de la
actividad humana dirigida a la consecuciéon de bienes escasos para una
mayor satisfaccion de las necesidades. En este sentido, existen algunas acti-
vidades humanas cuyo aspecto econdémico es tan relevante que las
podemos denominar actividades economicas fundamentales. Estas son la
produccion, la distribucion y el consumo.

El consumo es la actividad humana dirigida a satisfacer las necesi-
dades y deseos de las personas. Desde el punto de vista econémico, implica
la asignacion de los medios productivos y recursos disponibles para la
obtencion de los bienes y servicios que mejor puedan satisfacer esas nece-
sidades y deseos. En realidad, la identificaciéon de las necesidades es una
tarea tan importante como la asignacion de recursos para satisfacerlas, si
bien a la economia le compete sobre todo la segunda.

En primer lugar, las necesidades tienen una especie de escala, que va
de las mas materiales como la alimentacidon, vestimenta, habitacion, etc., a
las mds espirituales como la seguridad, la sociabilidad, la educacion, el des-
canso, la recreacion, la amistad, el amor, el arte, la basqueda de la verdad,
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la religion, etc. Como hemos visto, en realidad existe un aspecto econé-
mico y uno extra econémico de cada una de ellas, aunque simplificada-
mente catalogamos las primeras como econdmicas, mientras que las
segundas serian meta-econdémicas.

Por otra parte, si bien estas pautas son bastante estables, su forma con-
creta varia con el tiempo y la cultura. Por otro lado, los distintos individuos
las perciben de manera diferente, lo que da lugar a preferencias distintas
entre unas y otras personas, y entre las formas especificas en que se rea-
lizan. En cuanto a la identificacion de las necesidades, el rol prioritario
recae en la psicologia, la ética y la cultura.

Elementos importantes de la cultura moderna, ligados al sistema eco-
némico, como los medios masivos de comunicacién, la publicidad, la propa-
ganda y la moda, juegan un rol fundamental en la identificaciéon o modifi-
cacion de las necesidades y deseos en la actualidad. En este sentido, pueden
colaborar de forma que haga mads plenas a las personas o provocar una
cierta desorientacion que lleva a la insatisfaccion.

Esto puede suceder cuando se altera el orden fundamental del sis-
tema econdmico, que de ser un receptor neutral de las necesidades
sociales, para darles una satisfaccion lo mas acabada posible de acuerdo
con los medios disponibles, se transforma en un generador de necesi-
dades, incentivandolas al maximo para mantener el sistema econdmico-
productivo en pie.

Otra consideracion, desde el punto de vista ético, es que a medida que
el individuo o la sociedad dirigen sus deseos y esfuerzos para aumentar sus
niveles de consumo, existe la posibilidad de que se olviden o sean despla-
zados valores extra econémicos, y dar lugar a lo que puede caracterizarse
COMO CONSUMmismo.

La actividad de la produccion es muy relevante desde el punto de vista
econémico, puesto que de ella derivan los bienes y servicios, que luego de
su distribucion son aplicados a la satisfaccion de las necesidades y deseos
de las personas a través del consumo. La produccion estd intimamente rela-

4330



cionada con el trabajo, con la organizacion del proceso productivo y con la
inventiva e innovacion técnica.

Esta produccion de bienes abarca todas las actividades econdmicas,
desde las extractivas o primarias (por ejemplo, mineria, agricultura, etc.),
pasando por la transformacion y el procesamiento de materiales o secun-
darias (por ejemplo, la industria automotriz), hasta la distribucion de los
bienes (por ejemplo, mediante el transporte y comercio), que se denomina
terciaria o servicios.

Para producir los bienes y servicios que serdan ofrecidos en el mercado
es necesario contar con factores de la produccion, como los recursos natu-
rales y el capital fisico y humano. La produccién de bienes es un proceso
que combina los tres factores de produccion. A tal efecto, es muy impor-
tante el conocimiento técnico-organizativo, es decir, los conocimientos
sobre posibilidades eficientes de produccién y de organizaciéon. Un alto
nivel de conocimiento técnico-organizativo favorece el proceso de pro-
duccién. Ademas, es importante emplear el conocimiento existente y los
nuevos hallazgos cientificos para un objetivo de aplicacién econémica
concreta.

La produccion siempre parte de la inventiva, y esta, a la vez, del des-
cubrimiento y combinacion de técnicas cada vez mas efectivas para pro-
ducir los bienes y servicios. Este descubrimiento implica la investigacion y
el desarrollo que parten de propiedades de la naturaleza y sus combina-
ciones. Durante ciertos periodos se difundi6 una visiéon que se negaba a
reconocer estos hechos y planteaba la independencia de la naturaleza, asig-
nando al puro trabajo humano la creacion de las nuevas técnicas. Esta pers-
pectiva puede denominarse productivismo y es responsable de una postura
arrogante frente a la naturaleza y una de las causas de su abuso.

Finalmente, la distribucion es la actividad econdémica que partiendo
de lo producido determina la proporcién de los bienes y servicios para
cada uno. Este proceso se da en la economia en parte por la capacidad del
mercado de premiar a los mas productivos con mayores ingresos y, por lo
tanto, con una mayor participacion en lo producido, mientras que premia
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menos a los menos productivos. Lo cual a su vez esta basado en la nece-
sidad de reciprocidad implicita en los intercambios econémicos.

Sin embargo, este proceso espontdneo muy util no es perfecto. Existen
casos donde ciertas condiciones de los mercados distorsionan el funciona-
miento ideal, supuestos como la igualdad de las condiciones de partida de
los participantes en el proceso econdmico (herencia, educacion, propiedad,
capital humano, etc.). Dadas estas razones y la dignidad de la persona
humana, el proceso distributivo debe ser complementado por una reasig-
nacion social.

Esta reasignacion depende en primer lugar de la solidaridad indivi-
dual de las personas y de la solidaridad social de los distintos grupos
humanos que van desde la familia hasta el Estado. Este ultimo actta o
interviene en tanto los demas factores no sean suficientes para responder
a los requerimientos de una vida decente y oportunidades de desarrollo
personal. En este sentido, la distribucién no sélo depende de factores eva-
luados por el propio sistema econémico, sino también de la equidad y jus-
ticia social, que abarca los resultados del mercado como un elemento de
la ética social.

Otra inadecuada interpretacion de la distribucion puede verse en la
perspectiva marxista, que caracteriza la propiedad y el mercado como ins-
tituciones intrinsecamente injustas. Esta postura no reconoce los ele-
mentos positivos del mercado, junto con sus limitaciones y ambigiiedad
moral, y propone un sistema atin mas injusto, ineficiente desde el punto de
vista econdmico y que vulnera gravemente la dignidad humana.

l.2.2. Factores de la produccién

En cuanto al funcionamiento del proceso de produccion, una primera
cuestion a tener en cuenta son los denominados factores de la produccion.
Estos son los elementos que hacen posible la produccién y pueden clasifi-
carse en tres grandes grupos: los recursos naturales, el capital humano y el
capital fisico.
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Los recursos naturales, evidentemente, incluyen la tierra para la pro-
duccién agricola o para la instalacion de plantas o fabricas, los recursos
extractivos y todos los elementos que hacen posible la produccién y se
obtienen de la naturaleza, como el agua, los recursos forestales y el medio-
ambiente o patrimonio natural en general.

El capital humano implica todas las capacidades humanas necesarias
para el proceso productivo; esto implica el trabajo ya sea fisico o intelec-
tual, el conocimiento técnico, la iniciativa, la innovacion y la capacidad de
organizacién del proceso productivo. Asimismo, de modo indirecto, pero
también necesarias al proceso productivo, son la capacidad de establecer y
mejorar instituciones, la capacidad de cooperaciéon y de autogobierno,
cosas que se pueden reunir bajo el concepto de capital humano relacional o
capital social. La disponibilidad del factor de produccion trabajo es deter-
minada, ante todo, por el nimero de personas con capacidad de trabajar y
sus habilidades asi como su movilidad.

Por altimo, el capital fisico son todos aquellos bienes que sirven para
producir otros bienes y que son producidos o fabricados por el hombre,
por ejemplo instalaciones, fabricas, maquinarias, herramientas, infraes-
tructura, computadoras, etc. El dinero no se considera bien de capital,
puesto que el concepto abarca todos los activos fisicos creados por el
hombre, necesarios para la produccién. La dotacidn de capital disponible
depende en primer lugar del consumo no realizado, es decir, del ahorro.
Ademas, hay que tomar en cuenta que en un proceso de produccion, parte
del capital real sufre siempre un desgaste (amortizaciones) y debe ser reno-
vado constantemente.

No sélo cuenta la cantidad, sino también la calidad del capital. Un
efecto positivo es generado por el progreso técnico, que permite mejorar la
calidad del factor capital. Dado que el capital fisico se genera a partir de la
aplicacion del capital humano a los recursos naturales y propiedades de la
naturaleza existentes, podemos afirmar que es un factor de la produccion
derivado. En tanto que los dos factores anteriormente mencionados
pueden ser denominados factores originarios.
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l.2.3. Laescasezy el principio econémico

La existencia de escasez da lugar a la necesidad de administrar o eco-
nomizar los recursos. Esta administracion de los recursos para proveer a las
necesidades implica un estudio concreto de las disponibilidades y de las
posibilidades con las que se enfrenta precisamente la economia para deter-
minar los mejores caminos para la resolucién del problema.

Dado que, como hemos visto, los recursos que disponemos no siempre
alcanzan para satisfacer de igual modo todas las necesidades, se produce
una competencia por el uso de estos recursos. Es asi que el uso de un
recurso con el fin de satisfacer una necesidad implica que se tiene que
renunciar a otras necesidades que tienen que ser cubiertas con los mismos
recursos, lo que se denomina costo de oportunidad.

Por esta razon se plantea la necesidad de asignar los recursos escasos
al uso mas eficiente posible, es decir, aparece el problema de la asignacion.
Este problema es resuelto en general a través del principio econémico, el
cual consiste en seleccionar o elegir aquella alternativa de uso del recurso
en cuestion que permite alcanzar un grado mayor de satisfaccion. Este
principio exige que no se destinen mas recursos para la satisfaccion de una
necesidad dada que los estrictamente necesarios. En otras palabras, que los
recursos escasos no tienen que ser despilfarrados si se quiere alcanzar un
beneficio econdmico mas elevado.

Sin embargo, de las distintas interpretaciones del principio de escasez
que hemos mencionado se desprenden diferentes concepciones acerca de
como plantear el problema econémico. Por un lado, el paradigma de la
escasez relativa, segun el cual siempre la situacién es de apremiante
escasez, sobre todo por la ilimitacién de las necesidades, plantea una maxi-
mizacion cuantitativa. A esta maximizacion de la utilidad del sujeto se la
denomina accién o eleccién racional (rational choice), relegando a la cate-
goria de irracional cualquier otro aspecto involucrado en la decision.

Por otra parte, el paradigma de la relativa escasez plantea mas bien una
optimizacion prudencial, segtn la cual la forma econdémica de la utilizaciéon
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de los recursos en relacion con las necesidades implica una consideracion
no solo de los aspectos cuantitativos, sino también cualitativos en las cir-
cunstancias concretas, y dependen en general de la adecuada identificacion
de las necesidades (lo que implica un balance de requerimientos econé-
micos y meta-econdémicos), el uso dptimo y sustentable de los recursos
(segun cantidad y calidad), la tecnologia disponible y los modos de organi-
zacion de los recursos humanos y materiales.

l.2.4. Frontera de posibilidades de produccién

El concepto de frontera de posibilidades de produccion es una idea
que relaciona los factores de produccion, su combinacidn a través de las
tecnologias existentes y los resultados en forma de bienes y servicios obte-
nidos. En este sentido, describe la interrelacion existente entre el empleo de
los factores de producciéon (input) y la cantidad de bienes producidos
(output).

En funcidn de ello, se puede calcular la productividad de una eco-
nomia. La productividad es el cociente del output de bienes alcanzado
(numerador) y del input requerido (denominador). Aparte de esta produc-
tividad total, se puede calcular la productividad parcial de los diferentes
factores. Por ejemplo, la productividad del trabajo es la relacién entre la
produccién de bienes y el empleo de mano de obra.

Si tenemos dos ejes que representan la produccion de un bien o ser-
vicio cada uno, y dada una tecnologia de produccion, la curva obtenida
(ver grafico adjunto) muestra todas las combinaciones de ambos productos
que se pueden obtener si asignamos los factores de la produccion ya sea a
uno u otro de los bienes considerados.

En este sentido, cuando dedicamos todos los factores existentes a la
produccion de un bien y ninguno a la produccion del otro, tenemos por
resultado las situaciones en las cuales la curva se cruza, ya sea con el eje
vertical u horizontal. Cuando combinamos los factores para producir
una proporciéon de ambos bienes, se definen los demas puntos sobre la
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curva. Esta presenta una concavidad hacia adentro, dado que se supone
que los factores se distribuyen mejor en la produccion de dos bienes que
en la de uno solo, puesto que existen rendimientos decrecientes en la uti-
lizacién de cada factor aisladamente.

Optimo productivo: rendimiento decreciente delos  Vestimenta
factores de la produccién implican que el ptimo
productivo se encuentra en el balance de su
utilizacion.

Optimo econémico: incluye el anterior pero en la

interseccion con la demanda social.

Optimo sécio-politico: incluye los
anteriores mas las condiciones humanas
de trabajo, medioambiente, etc. Alimentos

Esto se debe a que la division del trabajo tiene un efecto favorable sobre
la productividad. Se trata de la especializacion de los factores de la produc-
cién en determinadas actividades y grupos de productos. Gracias a ella, los
trabajadores y las empresas no tienen que producir todos los bienes nece-
sarios en su propia fabrica, sino que pueden concentrarse en areas de
trabajo y de produccién donde su rendimiento es particularmente alto.

Los puntos sobre la curva, entonces, definen combinaciones dptimas
de la utilizacion de los factores disponibles, por sus resultados en forma de
produccién de bienes y servicios, dada una cierta tecnologia disponible.
Esto es lo que se denomina éptimo productivo.

Sin embargo, una sociedad no sélo decide su punto de operacién eco-
noémica, segun la tecnologia y la dotacién de factores, sino también segun
sus necesidades y deseos. Cuando estos coinciden con un determinado
optimo productivo, podemos decir que se define un dptimo econémico.
Esto es asi puesto que la maxima capacidad productiva posible se orienta a
satisfacer la demanda expresada de los consumidores considerados.
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Podemos, finalmente, afirmar que cuando este 6ptimo econémico se
encuentra, asimismo, dentro del rango de parametros extra-econdmicos
que condensan los valores de una sociedad dada en un momento dado, nos
encontramos en un dptimo socio-politico. Estos valores extra-econdmicos
incluyen aspectos politicos (libertad, democracia, Estado de derecho, etc.),
condiciones sociales (igualdad de oportunidades, ausencia de discrimina-
cién, etc.), condiciones de sustentabilidad (cuidado de la naturaleza,
equidad entre generaciones, etc.), etc.

Palabras clave

Actividades econdmicas fundamentales: produccion, distribucion, consumo
Factores de la produccion: recursos naturales, capital humano, capital fisico
Problema de la asignacion

Frontera de posibilidades de producciéon

Optimizacién

Costo de oportunidad

Escasez relativa

Productividad
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l.3. Teoria econémica

.3.1. Metodologia econémica y modelos econémicos

La teoria econdmica, dada la complejidad de los procesos que
estudia y con el fin de analizar la interaccién entre causa y efecto, aisla
ciertas variables bajo estudio de la variada realidad social y las libera de
todos los otros factores de influencia. De este modo, se basa en la hip6-
tesis de que esas variables seleccionadas son inalterables y, por lo tanto,
las demas relaciones quedan fuera del analisis. Los modelos tedricos con
este alto grado de simplificacion permiten representar en funciones
matematicas las modificaciones que sufre una variable (como el
consumo, el ahorro, la produccidn, etc.) econémica como consecuencia
de la variaciéon de otras magnitudes. Esta perspectiva de estudio se ha
denominado economia positiva.

Sin embargo, se han argumentado las condiciones limitantes de esta-
blecer relaciones causales matematicas en economia por la dificultad de
realizar, como en el caso de las ciencias fisico-naturales, experimentos
controlados. Estos altimos se producen cuando se puede aislar totalmente
el efecto de una variable sobre otra. Por el contrario, en la economia,
como en el resto de las ciencias sociales, casi nunca es posible aislar el
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efecto de una sola variable sobre otra, sino que la misma naturaleza del
fendmeno econémico implica la influencia de una pluralidad de variables
al mismo tiempo.

Esto no obsta para el gran desarrollo de mediciones estadisticas y
de diversos modelos que sobre la base de supuestos simplificados
intentan presentar los elementos esenciales de la realidad econémica
de una manera estilizada y significativa. Este desarrollo de herra-
mientas estadisticas, matematicas y econométricas ha representado un
gran avance en el intento por precisar y depurar teorias que, sin
embargo, deberian ser interpretadas como una ayuda instrumental a la
teoria.

Este tipo de metodologia se aplica frecuentemente en la teoria econé-
mica, aunque muchas veces se omite mencionar las condiciones o supuestos
bajo los que se formulan las hipétesis. Asimismo, el abuso de esta postura,
y su interpretacion excluyente en lugar de instrumental, conducen a sim-
plificaciones peligrosas en areas de la politica econdmica. Esta dltima
pierde en este proceso su caracter eminentemente prudencial, es decir, apli-
cado a circunstancias concretas especificas.

Sin embargo, el aporte positivo del refinamiento matematico y estadis-
tico puede ser integrado en una vision amplia. Este enfoque basa la meto-
dologia de la economia en el contexto de las ciencias sociales o morales.
Seguin esta perspectiva, se utilizan para el estudio de la realidad econémica,
a la par de la matematica avanzada, los principios y andlisis logico y, sobre
todo, de experiencias histdricas o casos. Con estos elementos, el estudio de
la realidad econdémica se realiza teniendo siempre presente un contexto
mas amplio donde se unifican los diversos planos que constituyen la rea-
lidad social. Asi se integran los aspectos econémicos, institucionales, nor-
mativos, culturales, etc.

Esta representacion de la realidad econdémica estd asimismo imbuida
de una tesis no sdlo de tipo tedrico, sino también de indole valorativa. De
este modo se da lugar al método mas abarcador de lo que podemos deno-
minar economia politica.
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De esta perspectiva metodoldgica se desprende una determinada
forma de realizar recomendaciones de politica econémica, a saber: una
basada en los juicios de valor prudenciales, determinados por los prin-
cipios generales y por las condiciones concretas en los que deben ser
aplicados, siempre en la conciencia de la interrelacion de factores,
politicos, juridicos, éticos, sociales y culturales que afectan el aspecto
econdémico.

Los mencionados enfoques metodolégicos (economia positiva, eco-
nomia politica y politica econdmica) pueden interpretarse, y de hecho han
sido interpretados, como mutuamente excluyentes. Sin embargo, nada
obsta para que se los conciba de modo complementario, que es como
quedan integrados, como veremos mas adelante, dentro del sistema de la
Economia Social de Mercado.

1.3.2. Partes de la teoria econémica

La teoria econdmica se divide en dos grandes partes: por un lado esta
lo que se denomina microeconomia y, por otro, la macroeconomia.

La microeconomia esta constituida por la serie de hipotesis tedricas
que explican el funcionamiento de los mercados individuales. A la vez, esta
conformada por cuatro partes principales: la teoria del mercado, la teoria
de la demanda y el consumidor, la teoria de la oferta, la empresa y la pro-
duccioén y la teoria acerca de las estructuras de los mercados.

La macroeconomia estd constituida por la serie de hipdtesis teo-
ricas que explican el funcionamiento de una economia nacional. Por
ello estudia variables agregadas, que no agrupan los comportamientos
individuales segun el mercado al que pertenecen, sino segtn la funcién
en el contexto de una economia nacional, es decir, macroeconémico. A
la vez, puede subdividirse en cuatro grandes partes principales, a saber:
la teoria de los ciclos, la teoria de las finanzas publicas, la teoria del
dinero y el crédito, y la teoria de la economia abierta (o la economia
internacional).
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En la presente obra, por una cuestion de estructura de los temas, intro-
duciremos a continuacion una breve exposicion del enfoque macroecono-
mico, que luego serd ampliado en la parte I, POLITICA ECONOMICA
EN LA ESM, mientras que el desarrollo del enfoque microeconémico se
realizara en los capitulos subsiguientes de la presente seccién 1 de la parte
I, ECONOMIA: CIENCIA Y REALIDAD.

1.3.3. Economia nacional o macroeconomia

Para describir adecuadamente el funcionamiento de una economia
moderna es necesario complementar el enfoque basado en los mercados
con el enfoque que trata sobre la economia nacional, denominado macroe-
conomia. La macroeconomia estudia el desempeno de la economia nacio-
nal como un todo y, por lo tanto, no esta enfocada en los comportamientos
de individuos o pequefios grupos, sino en lo que se denominan variables
agregadas.

Producto Interno Bruto (PIB)

La variable o medida agregada fundamental es el producto interno
bruto (PIB). Esta medida toma en consideracion el valor de los bienes y ser-
vicios finales producidos y vendidos en un pais en el término de un afio. Si
imaginamos un circuito econdémico, que se realiza entre los principales
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agentes de una economia simplificada, como son las familias y las
empresas, podremos apreciar que existen cuatro flujos fundamentales que
se realizan como contraprestaciones.

Las empresas ofrecen los bienes y servicios finales que las familias
necesitan (que medidos en términos monetarios conforman el producto
bruto) a cambio del gasto que las familias realizan para adquirirlos. A la
vez, las familias utilizan para comprar los bienes y servicios los ingresos
que obtienen de las empresas al ofrecerles el uso de los factores produc-
tivos que las empresas, por su parte, utilizan para realizar los bienes y ser-
vicios que venden.

Desde el punto de vista macroecondmico, estos flujos de contrapar-
tida implican una identidad, puesto que el gasto realizado debe ser igual
en valor al valor de los bienes y servicios producidos y vendidos (pro-
ducto bruto), y estos son iguales a los ingresos recibidos. Por lo tanto, la
identidad macroeconomica fundamental reza: producto bruto = gasto =
ingreso.

En términos sindpticos, pueden esquematizarse las relaciones a través
del siguiente grafico.

GASTO

BIENES Y SERVICIOS

Y Y
FAMILIAS FAMILIAS

A OFERTA DETRABAJO'Y OTROS FACTORES A A

INGRESO DE LOS FACTORES

GASTO = PRODUCTO = INGRESO

V.A. o Producto = Valor Bruto de la Produccion - C.I.
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Producto bruto y valor agregado

Otra consideracion a tener en cuenta es que el producto bruto mide
los bienes y servicios finales, es decir, no toma en cuenta las compras inter-
medias (C.I. en el grafico precedente), que son las transacciones que rea-
lizan las empresas entre si. Dado que las empresas intercambian insumos
de la produccion, si se contabilizaran las compras intermedias se estaria
contabilizando varias veces el valor de un mismo insumo.

El concepto que incluye ambos, bienes finales y compras intermedias,
se denomina Valor Bruto de la Produccion. Para obtener el producto bruto,
las compras intermedias deben ser restadas del valor bruto de la produc-
cioén, tomandose en cuenta solo el valor de los bienes y servicios finales. De
esta manera estaremos contabilizando precisamente el valor agregado que
cada empresa realiza, descontando el valor de los insumos que fueron uti-
lizados en el proceso.

Producto Internoy Nacional

Una distincion que se realiza en las cuentas nacionales es la que existe
entre producto o ingreso interno o nacional. La misma se basa en que el
concepto de interno toma en cuenta los factores de produccion dentro de
las fronteras de un pais, ya sean nacionales o extranjeros. Mientras que el
concepto de nacional toma en cuenta el resultado de los factores de pro-
duccién (trabajadores, propiedad) segun su nacionalidad, ya sea que
actien dentro de las fronteras o en el resto del mundo.

Ecuacién macroecondmica fundamental

Para describir el funcionamiento de una economia nacional desde el
punto de vista macroeconémico aun falta identificar una serie de variables
fundamentales que, como veremos mas adelante, pueden ser reunidas en
lo que se denomina ecuacién macroeconémica fundamental. Para identi-
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ficar estas nuevas variables utilizaremos el método de agregar mas ele-
mentos a nuestro esquema simplificado del circuito econémico. Ademas
de las familias y las empresas, afadiremos el rol que cumplen el sector
financiero, los inversores, el resto del mundo y el Estado.

Un primer hecho que debemos contemplar para obtener una imagen
mas adecuada del funcionamiento de una economia nacional es que las
familias generalmente no consumen todo lo recibido en forma de ingresos,
sino que una parte de ellos se puede destinar al ahorro. De alli que en tér-
minos cuantitativos el ingreso es igual al consumo mas el ahorro o, lo que
es lo mismo, el ahorro es la diferencia entre el ingreso y el consumo.

El ahorro es muy importante en el funcionamiento de la economia
capitalista moderna, no sélo porque permite a los individuos enfrentar
posibles contingencias o luego su periodo de menor rendimiento laboral
(pensiones), analisis en el que priva en punto de vista individual o per-
sonal, sino porque es fundamental para el proceso de inversion productiva
que esta en el corazén o el nicleo del proceso del crecimiento econdémico.

La inversion es la cantidad de bienes de capital nuevos producidos y
vendidos en un pais en un ano. Los bienes de capital, a la vez, son los bienes
que sirven para producir otros bienes, en contraposicion a los que se con-
sumen. Estos bienes de capital acumulados constituyen lo que se denomina
dotacion de capital (stock de capital) y son uno de los elementos centrales
del crecimiento econdmico, junto con los recursos naturales y el capital
humano. Un pais que posee una dotacién de capital mayor podra producir
mas bienes y servicios que otro. Por ello, para aumentar la oferta de bienes
y servicios a disposicion de sus ciudadanos un pais debe tener un ahorro y
una inversion adecuados.

Ahora bien, existen casos en los que la persona que ahorra es la misma
que invierte, por ejemplo en negocios familiares o de menores dimen-
siones. Sin embargo, en una economia moderna la mayor parte de la inver-
sién no es realizada por la misma persona que ahorré. Dado que no
siempre la persona que tiene la idea de un nuevo negocio o de la amplia-
cién o variacién de uno preexistente coincide con la que tiene un ahorro
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adecuado para financiar la inversién necesaria para realizar la idea del
negocio, se ha desarrollado el sistema financiero. La funcién central de este
sistema financiero es precisamente canalizar el financiamiento de las per-
sonas que tienen ahorro pero no ideas de negocios hacia las que tienen
estas ultimas pero no tienen el financiamiento.

Resto del mundo

Exportaciones de Importaciones de
bienes y servicios bienes y servicios

Inversion
Sector

Inversores

financiero
Gasto
<~ Consumo |
[ Gobiemo | | EMPRESAS

FAMILIAS
Ingreso Impuestos '—»
/ nacional

Oferta agregada: (Y =PBI)+M=C+1+G+X :Demanda agregada

Con respecto al resto del mundo, una determinada economia
nacional realiza una serie de transacciones econdémicas. En principio
diremos que se establece una corriente de intercambio de bienes y servi-
cios. Los que son ofrecidos por empresas locales y demandados por per-
sonas en el resto del mundo se denominan exportaciones; en cambio, los
que son ofrecidos por el resto del mundo para la demanda local se deno-
minan importaciones.

Por ultimo tenemos las funciones econémicas que cumple el Estado.
Desde el punto de vista macroeconémico, el Estado actua sobre los flujos
del circuito econémico, por un lado extrayendo recursos de las familias y
empresas a través de impuestos y, por otro, realizando con esos recursos un
gasto publico para ofrecer los servicios puiblicos que el Estado provee.
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Con todos estos nuevos elementos estamos en condiciones de for-
mular la ecuacién macroecondmica fundamental, que tiene en uno de sus
lados la oferta agregada, constituida por el producto bruto interno (PIB)
mas las importaciones (M), y por otro lado la demanda agregada, consti-
tuida por la adicién del consumo (C), mas la inversion (I), mas las expor-
taciones (X), mds el gasto del gobierno o consumo publico (G), como
puede apreciarse en la parte inferior de nuestro esquema adjunto.

Palabras clave

Modelos tedricos

Ciencia econdmica, economia politica y politica econémica
Macroeconomia

Circuito econdémico

Producto Interno Bruto

Gasto

Ingresos

Identidad macroecondmica fundamental
Ahorro

Inversion

Gasto publico

4490



|.4. Alternativas de organizacién econémica

l.4.1. El problema econémico y sus soluciones

El problema fundamental que se plantea cualquier sociedad sujeta a la
utilizacién econdmica de sus recursos para aplicarlos a la satisfaccion de
necesidades, en el marco de la escasez, puede ser sintetizado en la siguiente
pregunta: ;qué bienes producir, como producirlos, cémo distribuirlos?

Desde el punto de vista de la organizacion econdmica existen sélo dos
alternativas conceptualmente diferentes: el sistema econémico donde priva
la iniciativa propia individual o grupal, denominado sistema de mercado,
o el sistema donde privan las decisiones jerarquicas burocréticas, cuyo
modelo paradigmatico es el sistema de planificacion centralizada.

l.4.2. Economia de mercado

En la economia de mercado, las actividades econémicas que realizan
los individuos o unidades econdmicas (familias, empresas, otras organiza-
ciones u asociaciones, etc.) son realizadas sobre la base de sus planes auto-
nomos, dado que existe la propiedad privada. La coordinacién de estas
actividades diversas se realiza, en buena medida, gracias al funcionamiento
del sistema de precios que existe en los mercados.
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El sistema de precios provee una parte importante de la informacién
a los consumidores sobre qué bienes o servicios conviene comprar, mien-
tras que provee a los productores la informacion sobre qué bienes producir
y con qué tecnologia. Si un bien se torna mas escaso, su precio tendera a
aumentar y, por lo tanto, los consumidores reduciran la cantidad deman-
dada del mismo, mientras que los productores serdn incentivados para
producirlo en mayores cantidades. Por consiguiente, la economia de
mercado es un sistema de coordinacion descentralizado de los procesos
economicos en el cual los grados de escasez de los diferentes bienes se
expresan a través de precios.

La economia de mercado requiere de un marco institucional para su
correcto funcionamiento, que corrija posibles fallas de los mercados, sos-
tenga un entorno estable de crecimiento y permita difundir, de un modo
conforme con sus principios, los resultados positivos de este sistema a la
sociedad. La crisis econémica actual, que nace de un desorden del sistema
financiero, es una muestra de los problemas que se producen cuando es
olvidado el marco institucional adecuado que una economia de mercado
requiere para su correcto funcionamiento.

.4.3. Economia planificada

En la economia planificada, los procesos econémicos son deter-
minados por una organizacién o agencia central perteneciente al
Estado y coordinados a través de un plan general. Esto puede ser asi
puesto que no se considera la posibilidad de la propiedad privada, sino
la propiedad estatal de los bienes y recursos. Los grados de escasez de
los bienes son obtenidos de un modelo estadistico-matemadtico de
equilibrio general centralizado. De este sistema se obtienen las cuotas
de produccién de los sectores productivos y, por ende, las cantidades
que los consumidores pueden obtener de los distintos bienes y servi-
cios. En este sistema desaparece la posibilidad de realizar decisiones
personales con respecto a la actividad econémica. En general, coincide
asimismo con la incapacidad de ejercer decisiones libres en la esfera
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econémica y con la imposibilidad de ese mismo tipo de decisiones en
el ambito politico.

La experiencia del colapso en la ex URSS y los paises del este europeo
en 1989 de este tipo de sistemas puso de manifiesto lo certero de las criticas
tedricas que se les habian formulado. La realidad cotidiana en los paises
que adoptaron este sistema de organizacién econdémica se caracteriz6 por
productos de calidad deficiente y escasez en su provision. La intencion ori-
ginal del sistema de organizacion era garantizar la igualdad. En la practica,
sin embargo, dio como resultado una desigualdad atin mayor. La mayor
parte de las decisiones economicas, sobre todo las mas importantes, fueron
tomadas centralmente por pocas personas. Por esta razén, y debido a la
falta de transparencia en la informacidn, las decisiones generalmente no
respondian a las necesidades de la mayoria de la poblacion.

Asimismo, las decisiones centralizadas contenian errores importantes,
ponian obstaculos a las decisiones individuales debilitando la motivacién
intrinseca de las personas y entorpeciendo la innovacion. Las inversiones
resultaron escasas y su empleo fue, por las mismas razones, deficiente. La
consecuencia fueron resultados econémicos mediocres, en tanto que se
resentia la libertad no sélo en el ambito politico sino también en la vida
cotidiana.

Palabras clave

Sistema de mercado

Sistema de planificacion centralizada
Economia de mercado

Sistema de precios

Marco institucional

452 )



l.5. Elementos del mercado

.5.1. El intercambio y el mercado

El mercado es la institucion econdémica en la cual se produce el punto
de encuentro entre las dos partes que intercambian un bien o servicio. El
intercambio es un modo de aumentar la dotacidon de bienes y servicios a
disposicion de las personas, que se distingue de otros modos de hacerlo,
como la apropiaciéon por medio del fraude o de la violencia y la donacién
altruista.

En el caso de la apropiacion fraudulenta o violenta, una persona ob-
tiene los bienes y servicios que desea a través de medios injustos e ilegales.
Por otra parte, la donacion altruista implica que una persona recibe los
medios econdmicos que dispone de la generosidad de otro u otros. A dife-
rencia de ambos, el sistema de mercado se basa en el intercambio, lo que
implica que para obtener los bienes y servicios deseados se debe dar a la
otra parte los que esta a la vez requiere o desea.

.5.2. Clasificacién de los mercados

Una primera clasificacion de los mercados consiste en agruparlos
segun se trate de mercados de bienes y servicios o mercados de factores.
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En los primeros, las familias actian como demandantes, a través del
gasto que realizan, de los bienes y servicios ofrecidos por las empresas.
Por otra parte, en los mercados de factores las familias ofrecen los fac-
tores de la produccion —en especial el trabajo en sus distintas formas- a
las empresas a cambio de una remuneracién, que constituye su respectivo

ingreso.
EQUILIBRIO ENTRE OFERTAY DEMANDA
INGRES0S
GASTO PORVENTAS
MERCADO
\ DEBS. Y SV. )
BIENES Y
Y SERVICIOS \
FAMILIAS EMPRESAS
FACTORES DE
LA PRODUCCIGN
7 MERCADO \
DE FACTORES
REMUNERACION
INGRESO DE L0S FACTORES

Asimismo, existen mercados especiales como el mercado de crédito (la
oferta la realizan los bancos), el mercado de divisas (se intercambia la
moneda local por monedas extranjeras) o mercados de capitales (compra y
venta de acciones y titulos), etc.

1.5.3. Mercado y coordinacién de intereses

Cuando las empresas y las familias toman decisiones en los mercados,
lo hacen, de acuerdo con el principio econémico, respondiendo a sus
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propios intereses. Es decir, los consumidores aspiran a satisfacer sus nece-
sidades de la manera mas acabada y las empresas procuran obtener las
mayores utilidades posibles. Ambos tratan de implementar sus planes en
los mercados.

Sin embargo, como hemos visto, para hacer efectivos esos planes, sus
intereses deben coincidir con las contrapartes con las que realizaran los
intercambios. Por esta razon, el interés de la persona o empresa, en un lado
de la transaccidn, se vincula con el interés de la otra persona o empresa. De
aqui se desprende que para que una parte del intercambio alcance el propio
interés necesita ser coordinado o hacerlo coincidir, en cierto sentido, con el
interés de la otra parte del intercambio. De esta manera, el mercado esta-
blece una congruencia entre los objetivos econdmicos a nivel individual y
social.

Desde un punto de vista estrictamente econdémico, cada parte involu-
crada en el intercambio se ve beneficiada si recibe lo deseado en forma de
bienes, servicios o dinero, a cambio de lo entregado en la transaccion.
Ahora bien, segun la ley econémica de la optimizacion, que se deriva de la
escasez, cada parte involucrada intenta obtener las mejores condiciones
para el intercambio; esto implica aumentar el valor de lo obtenido en rela-
cion con el valor cedido.

Sin embargo, esto a la vez debe coincidir con el mismo proceso reali-
zado al otro lado de la transaccion por la otra contraparte; caso contrario,
el intercambio no se realizaria. Cuando ambas partes, disponiendo de una
informacion suficiente acerca de lo involucrado en el intercambio y de la
libertad para realizar la transaccion, acuerdan voluntariamente realizar un
intercambio, se satisfacen al mismo tiempo dos condiciones. En primer
lugar, el requerimiento econdémico de que la utilidad de ambas partes se ve
aumentada luego del cambio y, al mismo tiempo, el ético de justicia o reci-
procidad, que implica que ambas partes se han beneficiado de manera
satisfactoria.
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.6. Requisitos econémicos del mercado

Como vemos, para garantizar la realizacién adecuada del inter-
cambio se requieren una serie de presupuestos. En primer lugar, el requeri-
miento de una cierta transparencia y difusion equitativa de la informacion
y, en segundo, de un resguardo frente a posibles abusos por diferencias en
cuanto al poder de negociacion. Para que estas condiciones se verifiquen
en un grado al menos suficiente para sostener el sistema de intercambios,
es decir el mercado, hay tres elementos fundamentales que deben existir:

- propiedad privada
- competencia
- moneda estable

1.6.1. Propiedad privada

En primer lugar, un requisito fundamental para el funcionamiento del
mercado es la propiedad privada, que podemos caracterizar como dere-
chos de disposicion de los agentes econdmicos privados sobre bienes y ser-
vicios. Las actividades de intercambio presuponen que los individuos invo-
lucrados tienen el poder de disponer en forma directa de los bienes que son
objeto del intercambio.
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Dado que en el sistema de mercado prevalecen las decisiones de las
personas, y las asociaciones privadas, una condicion sine qua non es la exis-
tencia de este derecho. Esto se denomina funcion de descentralizacion de
la propiedad. La existencia de propiedad privada ayuda a asegurar la exis-
tencia material y puede apoyar la independencia del individuo y sus asocia-
ciones frente a poderes externos. La propiedad privada en manos de
muchas personas no sélo favorece al propietario sino a la sociedad en su
conjunto, puesto que serd una sociedad con una mayor cantidad de per-
sonas autéonomas y responsables.

Otra ventaja de la propiedad privada, ain mas importante para
muchos, es la libertad politica que va de la mano de la independencia eco-
némica. Los derechos politicos fundamentales como el derecho de asocia-
cion y la libertad de opinidn se ejercen con mayor facilidad cuando existen
sectores politicos rivales y estos encuentran propietarios privados indepen-
dientes que colaboran con la difusion de ideas y programas diferentes. Esta
caracteristica se denomina funcion de promocion de la libertad.

La propiedad privada no constituye unicamente la base de las deci-
siones que se toman en un entorno competitivo. Es también un elemento
de motivacion importante para la toma de buenas decisiones econdmicas y
una adecuada implementacion de las mismas. Permite al propietario, y al
responsable de la decision, aumentar su propiedad con los beneficios pro-
venientes de las decisiones acertadas, disfrutar un mayor consumo o
invertir mas en otras actividades. A la vez, las decisiones equivocadas
implican pérdidas de patrimonio o propiedad. Estas cualidades se llaman
funcion de incentivo. En este sentido, el derecho de propiedad implica
también asumir las consecuencias de las propias decisiones, es decir, la res-
ponsabilidad —positiva en forma de beneficios, negativa en forma de pér-
didas-, incluyendo la quiebra.

Para garantizar la condicion de la propiedad privada, los agentes eco-
noémicos de un determinado Estado se han puesto de acuerdo en establecer
normas que regulan sus derechos de propiedad, y asi crear un sistema ins-
titucional que proteja la propiedad privada y asegure su libre disposicion.
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Institucionalmente, el intercambio de recursos cuenta con la garantia que
otorga la vigencia del principio de la libertad contractual. Sin embargo, la
libertad individual termina alli donde su ejercicio limita en forma desleal
la libertad de un tercero.

1.6.2. Competencia

En segundo lugar, debe existir, desde el punto de vista econdmico, la
competencia. Esto significa que debe disponerse de alternativas ante cual-
quier transaccion, lo que implica la existencia multiples oferentes y deman-
dantes en un determinado mercado. De este modo, cualquiera de las partes
es libre de realizar el intercambio o no, con lo que se reduce la posibilidad
del abuso del poder de negociacién. Asimismo, a medida que existen mul-
tiples oferentes y demandantes en un mercado es mas probable que la
informacién sea mas difundida y transparente.

La competencia puede ser vista también como la disputa de dos o
mas personas que aspiran a la misma cosa. La competencia econémica
hace referencia a la existencia de alternativas para los agentes econé-
micos ante la realizacidén de un determinado negocio. Para tener éxito,
los oferentes y demandantes tienen que ofrecer condiciones favorables
a sus contrapartes comerciales. Los aspectos mds importantes son
precios favorables (competencia de precios), alta calidad de los pro-
ductos, conveniencia de los métodos de venta y distribuciéon (compe-
tencia de calidad).

La competencia, asimismo, es una pauta de comportamiento basico
para la obtencion y preservacion del progreso econémico y social. Es un
régimen que obliga a los oferentes de bienes y servicios y a los inversio-
nistas a emplear los factores de produccion del modo mas econdmico. Por
medio de ella existe una fuerza econémica y social que impulsa hacia el
mejoramiento continuo y la excelencia. La competencia permite, por ejem-
plo, alcanzar un abastecimiento satisfactorio con bienes y servicios a través
de los mercados. Mientras se cumple, solo tendran éxito aquellos actores
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capaces de renovar permanentemente las condiciones favorables hacia los
demas, evitandose la economia regida por privilegios o posiciones econo-
micas dominantes. Esto es lo que se denomina funcion econémica de la
competencia.

Otra fuente de cambio econdémico es la bisqueda constante por parte
de los empresarios innovadores para encontrar nuevas oportunidades de
negocios. En competencia con otras innovaciones, deben demostrar que
sus nuevas ideas son adecuadas para satisfacer las necesidades de la
demanda, lo que determina que solo las innovaciones realmente exitosas se
vean compensadas por un alto margen de ganancia. Esto se denomina
competencia como proceso de biisqueda y descubrimiento.

Por otro lado, la competencia ofrece a los participantes el mayor
grado posible de libertad de accidn y de eleccion en las actividades del
mercado, previniendo no sélo el abuso del poder privado en el mer-
cado, sino también constituyendo un cierto limite al abuso del poder
politico en los casos en que se extralimita en su pretension de controlar
la esfera privada. Esto es lo que se denomina funcion socio-politica de la
competencia.

Clasificacién de funciones de la competencia

Con un mayor grado de detalle, las funciones econémicas de la com-
petencia pueden ser desglosadas en cinco elementos principales.

1. La soberania del consumidor: la competencia exige que los produc-
tos ofrecidos se adapten de la mejor manera posible a las necesi-
dades de la demanda, lo que implica una orientacién segun los de-
seos de los clientes.

2. Productividad: en aras de mejorar los precios, la competencia exige una
permanente busqueda de la reduccién de costos. Los factores escasos
de produccioén, que son la naturaleza, el capital fisico y el capital hu-
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mano, deben ser empleados de manera tal de obtener una producti-
vidad éptima para aprovechar las oportunidades de ganancia.

3. Distribucién del ingreso: si tenemos en cuenta el mercado de factores,
la competencia ayuda a que la distribucion de los ingresos que alli se
opera se realice en funcion de la productividad -es decir, de acuerdo
con la contribucién que realiza un cierto agente para superar la escasez
de bienes.

4. Innovacion: la competencia genera incentivos para introducir pro-
ductos y procesos nuevos o mejorados estimulando la generacion de
innovaciones.

5. Flexibilidad de la economia: la competencia promueve la rapidez con la
cual los agentes reaccionan ante cambios del entorno econémico (por
ejemplo, cambios en las relaciones comerciales internacionales). Asi-
mismo, contribuye a la renovacién de toda la economia a través de la
innovacion y la imitacion de las innovaciones.

Las tres primeras funciones se denominan funciones de compe-
tencia estdticas porque se cumplen especialmente en condiciones en que
las magnitudes econdmicas son constantes. A diferencia de ello, la
cuarta y quinta funcién se plantean como funciones de competencia
dindmicas, porque toman en cuenta los cambios micro-econémicos a
través del tiempo.

La competencia es un requisito econdmico necesario pero no sufi-
ciente. Un requisito fundamental, desde el punto de vista extra econdmico,
es la existencia de una ética promedio en cuanto al cumplimiento de lo
acordado y en cuanto a limitar los abusos de las diferencias de informacién
y del poder de negociaciéon. Por ultimo, y dado que, por un lado, la ética
promedio no evita la existencia acciones contrarias a la misma y, por otro,
la competencia no siempre se verifica en los mercados, cabe un rol subsi-
diario en la accién del Estado en cuanto a proveer un sistema juridico que
sancione las faltas y un sistema de defensa y promocién de la competencia.
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1.6.3. Funcién del dinero estable

Los intercambios pueden ser de dos tipos: los que se denominan trueque,
en los que se intercambia bien por bien, o los mas extendidos en las economias
modernas, los intercambios monetarios. La extension de los segundos por sobre
los primeros en el curso de la historia se debio a la eficiencia y facilidad de
implementar los intercambios una vez que aparecio el dinero.

En el trueque no sélo se necesitaba encontrar a la persona que tuviera
el bien deseado, sino que también era necesario que a ésta le interesara
exactamente el bien que el otro podia ofrecer. Otra dificultad asociada era
la imposibilidad de subdividir algunos bienes. Es asi que el dinero se
expandié por la facilidad que trafa aparejada para realizar intercambios
econoémicos. Lo que se denomina funcion de medio de cambio del dinero
posibilitd a la vez un aumento asombroso del volumen de intercambios.

Ahora bien, una vez constituida una economia monetaria, el inter-
cambio depende en alto grado de la estabilidad de la unidad monetaria en
uso. Una moneda que se deprecia o aprecia frente a los bienes o frente a
otras monedas competitivas de modo frecuente y en proporciones elevadas
no es un medio de cambio conveniente. Por el contrario, una moneda rela-
tivamente estable sera mas demandada para este fin. Los mercados, por lo
tanto, dependen de la estabilidad monetaria para realizar correctamente
sus funciones y permitir un aumento en el bienestar general.

Palabras clave
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l.7. Funcionamiento del mercado

1.7.1. Mercado, escasez y sistema de precios

La economia de mercado, como vimos, requiere de una informacién
suficiente para que las transacciones que los agentes realizan sea efectiva y
justa. Por otra parte, el propio sistema de mercado, en condiciones competi-
tivas, genera en gran medida la informacion necesaria para la toma de deci-
siones. Esto se realiza a través del funcionamiento del sistema de precios.

Por ejemplo, tomemos el caso en que los consumidores de un bien en
el mercado aumentan, por alguna razoén, su demanda. Siempre que los
demads elementos que afectan esta situacion permanezcan constantes, se
genera un aumento del precio del bien en cuestion.

Ahora bien, en este sentido, el precio del bien estd funcionando como un
indicador de la escasez relativa del bien, tanto para los consumidores, que
pueden tratar de sustituirlo por otro similar con menor costo, como para los
productores, que se veran incentivados a invertir en la produccion del bien
puesto que se ha vuelto un negocio mas redituable hacerlo. De esta manera, los
productores reciben informacion sobre las intenciones de compra de los con-
sumidores. Esta variacion del precio de este bien en relaciéon con los otros
precios de los bienes y servicios de una economia (denominado precio relativo)
brinda informacién valiosa para la asignacién de recursos dentro de la eco-
nomia, lo cual es una de las funciones principales del sistema de mercado.
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El funcionamiento de los precios como medida de escasez y orienta-
cion a la toma de decisiones en el mercado puede verse en los diferentes
tipos de mercados. Se trata de los mercados de factores, bienes, dinero y
divisas, donde los compradores y vendedores intentan compatibilizar sus
respectivos planes y, por lo tanto, la demanda y la oferta entran en juego.
Este proceso econdmico de coordinacion se realiza mediante la formacion
de precios que surgen como resultado de la oferta y demanda en el

mercado, como veremos en detalle mds adelante.

Los precios reflejan, por el lado de los productores, los costos de opor-
tunidad de la produccién; por otro lado, expresan la disponibilidad de
pago individual y la valuacién de los bienes generados por parte de los
compradores. Gracias a estas caracteristicas, el sistema de precios indica a
los agentes del mercado qué productos deben ser producidos, en qué can-
tidades y con qué calidad. En estas condiciones, la asignaciéon de los
recursos respondera al principio econdémico de utilizacion éptima.

La remuneracion de los factores de produccion segtin su contribucién
al abastecimiento con bienes estimula el rendimiento. Por ejemplo, el
salario, como precio del trabajo, crea un incentivo para el desempeio indi-
vidual. De manera similar, la expectativa de obtener un beneficio como
prima de riesgo por el capital invertido aumenta la disposicién de los

empresarios de incurrir en los riesgos asociados.

El conjunto de preferencias de demanda y el movimiento de precios
lleva a la distribucién del producto nacional obtenido entre los sujetos
econémicos segun las contribuciones individuales realizadas. Este
proceso define la distribucion de los ingresos primaria de acuerdo con
el mercado.

l.7.2. Auto-regulacién del mercado

A través del sistema de precios, y siempre que se cumplan todos
sus requisitos y supuestos, la economia de mercado orienta espontane-
amente la produccion hacia los deseos de los consumidores, lo que se
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conoce como soberania del consumidor. En este sentido, el mercado
produce una aparente paradoja, dado que se genera un sistema de
organizacion y coordinacién espontianeo para satisfacer las necesi-
dades del ser humano, es decir, sin una autoridad que organice y coor-
dine explicitamente.

La competencia, entonces, actiia como una mano invisible y logra que
el interés propio termine por servir al bien publico, definido como un ade-
cuado abastecimiento de los consumidores. En vista de que los numerosos
planes individuales se coordinan favorablemente por efecto de la compe-
tencia y la reciprocidad, se utiliza también la expresion auto-regulacion de
la economia de mercado.

l.7.3. Ofertay demanda

El funcionamiento del mercado se puede describir, en términos de la
teoria economica, a través de las leyes generales de comportamiento de los
compradores y de los vendedores. Los compradores de un determinado
bien o servicio son agrupados en el concepto de demanda, mientras que
los vendedores del bien o servicio en cuestién son agrupados bajo en con-
cepto de oferta.

El primer paso para describir el funcionamiento de la demanda y la
oferta, que constituyen un mercado, consiste en describir la reaccién de
ambos frente a variaciones en el precio. Tomemos como ejemplo la forma-
cion de precios en los mercados de bienes. Se supone que existe una sufi-
cientemente amplia cantidad de vendedores y compradores, por lo que
ninguno de ellos puede, por si solo, fijar el precio. Esta situacién se deno-
mina, como veremos mas adelante con mayor detalle, polipolio.

De acuerdo con la ley de la demanda, la cantidad demandada de un
bien tiende a disminuir cuando sube su precio, lo cual en términos de
nuestro grafico adjunto constituye un movimiento descendente sobre la
curva de demanda.
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A la vez, la ley de la oferta establece que, en condiciones similares, la
cantidad ofrecida de un bien aumenta cuando sube su precio, lo cual cons-
tituiria un movimiento ascendente sobre la curva de la oferta. Por consi-

guiente, los precios relativamente altos incentivan a las empresas a incre-
mentar su oferta de bienes, en tanto desalientan el consumo. Esto se debe
a que los precios mas altos facilitan el suministro de bienes cubriendo el
costo de los factores utilizados en la produccién y generando un mayor
beneficio para el que decida invertir en producirlos.
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.7.4. Equilibrio del mercado

Cuando en un determinado mercado la cantidad demandada es igual
a la cantidad ofrecida, se produce lo que se denomina la cantidad de equi-
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librio, Qe. El precio que existe donde se produce esta igualacion entre las
cantidades demandadas y ofrecidas se denomina Pe o precio de equilibrio.
Como veremos, el equilibrio garantiza que se realice la situacion éptima
para el abastecimiento de bienes en un mercado determinado.

$/unidad

(D) Demanda
(0) Oferta

Pe

‘ » (antidades
Qe ofrecidas y demandadas

Para demostrarlo, consideremos, en primer lugar, la situacién en la
cual un precio (por ej., un precio Px) es superior al precio de equilibrio.
Como puede apreciarse en el grafico a continuacion, en esta situaciéon un
precio mayor al de equilibrio produce, por un lado, una disminucién en la
cantidad demandada (Qdx) y, por otro, un aumento de la cantidad ofrecida
(Qox), lo cual da lugar a un exceso de oferta en el mercado. En este tipo de
circunstancias, el precio de mercado del bien o servicio en cuestion tendera
a disminuir, puesto que a los oferentes no les conviene aumentar las exis-
tencias del bien.
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‘ Qdx < Qox = exceso de oferta ‘
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En el caso contrario, es decir cuando el precio de mercado es menor al
precio de equilibrio, se producira el fenomeno inverso: aumenta la can-
tidad demandada y disminuye la cantidad ofrecida, por lo cual se genera
un exceso de demanda. En estas circunstancias el precio de mercado
tenderd a elevarse, puesto que nuevas inversiones para producir en
mayores cantidades, aumentando la oferta, tienden a realizarse en el
mediano plazo por los precios mas atractivos.

En sintesis, cuando en un mercado se produce un exceso de demanda,
y dadas las condiciones que hemos mencionado, generalmente se produce
una tendencia a que el precio aumente. Por otra parte, cuando se produce
un exceso de oferta generalmente se produce la tendencia contraria, es
decir, la disminucién del precio. Estas tensiones sobre el precio se man-
tienen hasta que se llega a un precio en el cual la cantidad ofrecida se iguala
ala cantidad demandada, es decir, a la situacion de equilibrio del mercado.

Es en este sentido que se dice que el precio tiene la funcién de equili-
brar la oferta y la demanda y, asimismo, de indicar la escasez de un bien,
funcién que se denomina efecto compensatorio e indicativo de los precios.

1.7.5. Otros factores de la ofertay lademanda

Hasta aqui hemos desarrollado el rol de la oferta y la demanda en rela-
cion con el precio del bien intercambiado en el mercado. Sin embargo,
ambas estdn sujetas a cambios y variacion de acuerdo con otros factores,
aparte del precio.

La demanda de un bien de consumo puede aumentar si sube el ingreso
de los hogares, si se modifican las necesidades y deseos de los consumidores
o si otros bienes relacionados modifican su precio (bienes sustitutos o com-
plementarios).

En el caso de la oferta, los elementos que la modifican son, sobre todo,
los costos de los factores de produccidn, el conocimiento técnico-organizativo
acerca de las combinaciones de los factores de produccion y el marco juri-
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dico provisto por el Estado, dentro del cual se desarrollan los procesos de
produccién y de mercado.

Cuando la oferta (o la demanda) varia en funcién de un cambio de la
demanda (o la oferta, respectivamente), se produce un cambio del equili-
brio por efecto precio, denominado sobre la curva. Cuando varian la oferta
o la demanda por efecto de un factor subyacente, se produce un cambio o
desplazamiento denominado de la curva.

‘ ‘ » (Cantidades
o ofrecidas y demandadas

Es por todo esto que la mayoria de los mercados se caracteriza por la
constante variacion en el tiempo de la oferta y la demanda. Debido a estos
cambios, se observa en los mercados reales una tendencia permanente de
compensacion de la oferta y de la demanda, pero rara vez un verdadero
equilibrio, como se plantea desde la teoria abstracta.

En general reina la incertidumbre entre oferentes y demandantes res-
pecto de las condiciones exactas del mercado. Por consiguiente, se desa-
rrolla permanentemente un proceso de busqueda y descubrimiento para
lograr los mejores negocios. En estos procesos de mercado, la disposicion
al riesgo y el dinamismo de las empresas innovadoras tienen efectos parti-
cularmente positivos. Mejoran sus bienes y servicios u ofrecen nuevos pro-
ductos para destacarse frente a sus competidores. Con ello realizan un ser-
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vicio a los consumidores satisfaciendo sus demandas, ya sean explicitas o
potenciales. En este proceso se abren nuevos mercados y se transforman
los existentes (esto es particularmente evidente en la actualidad, en el caso
de los bienes ligados a la informatica y las comunicaciones).

Palabras clave
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|.8. Critica al mercado como mecanismo

La concepcion del funcionamiento del mercado que hemos expuesto
es una version simplificada de los fendmenos reales que tratamos de
explicar. En este sentido, el conjunto de explicaciones conforman un
modelo econémico, con las limitaciones que hemos referido al tratar el
tema de la metodologia que sigue la teoria econdémica.

Aparece de este modo el peligro de que la logica formal y precision
de los modelos hagan olvidar los supuestos y condiciones sobre la base de
los cuales se desarrollan. Cuando son olvidados estos supuestos, se da
lugar a la concepcion del mercado como un mero mecanismo que funcio-
naria independientemente de la voluntad y de las circunstancias reales de
un sistema economico. El empleo de la palabra mecanismo en relaciéon
con el mercado asimila los procesos de mercado con procesos mecanicos
preestablecidos por una relacion fija e invariable de causa y efecto.

1.8.1. Economiay supuestos antropoldgicos

Una de las simplificaciones en que incurre la interpretacién mecani-
cista se puede apreciar claramente en el caso del supuesto del homo econo-
micus. Segun el mismo, el agente econémico, y con él la persona, es un actor
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econdmico virtual que s6lo actiia en categorias econémicas con objetivos
fijos, por ejemplo, la maximizacion de la utilidad como consumidor, maxi-
mizacion del beneficio como productor.

En determinadas situaciones tedricas o abstractas, estos supuestos
permiten obtener soluciones univocas en cuanto a afirmaciones y resul-
tados posibles. En cierto sentido, este procedimiento es similar a los
ensayos de laboratorio de otras disciplinas cientificas y ayuda a explicar las
interrelaciones fundamentales entre las distintas variables. S6lo dentro del
conjunto de supuestos de estos modelos se pueden tener en cuenta los
resultados de los mismos, no asi cuando se trata de la observacion de per-
sonas concretas en la realidad econdmica existente.

Todos los sujetos econdmicos, incluidas las empresas e instituciones,
actian a través de personas que deciden en funcién de si mismas o en
funcién de otros. La vision del hombre utilizada como hipétesis por la
teoria economica refleja al ciudadano que actta racionalmente en funcién
de sus intereses economicos. En su acciéon se enfrenta a restricciones
legales escritas y normas ético-morales.

Queda asi de manifiesto que la teoria econémica es también una teoria
de la conducta. Existe un gran nimero de factores que influyen sobre el
comportamiento de los sujetos econémicos frente al hecho econémico. A
modo de ejemplo, podemos citar la situacién de mercado, su percepcién
por parte de los que toman decisiones y el nivel de informacién de los
mismos, los moviles e intereses de los actores, etc. La decisidn se tomara en
funcién de la importancia de cada uno de estos factores.

1.8.2. Leyes econémicas y excepciones

La vida concreta de una sociedad y el comportamiento de las personas
reales se reflejan sdlo parcialmente en los modelos estudiados. Hay que
tener especialmente en cuenta que los modelos basados en una determi-
nada hipotesis de comportamiento generan soluciones que pueden ser
consideradas como reglas generales, pero que cuando se supone una hipd-
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tesis de conducta distinta también se producen soluciones distintas que
pueden ser calificadas como excepciones a la regla.

Un ejemplo es la regla que afirma que un bien es menos demandado
si sube su precio (ley de la demanda). Ante esta reacciéon de la mayoria de
los demandantes, una persona puede, sin embargo, decidir lo contrario e
incrementar su demanda, como sucede en el caso que se denomina efecto
snob, en el que se demanda precisamente porque son pocas las personas
que todavia pueden adquirir el producto. Esta reaccion es la excepcion a la
regla, cuya condicion previa es el comportamiento habitual de los consu-
midores normales.

Puede también haber una decisién racional si, a pesar del aumento de
precio, todos los demandantes desean comprar una mayor cantidad del
producto en cuestion. Se trata de una respuesta logica si todos los deman-
dantes esperan un mayor aumento del precio a futuro. En esta situacion de
mercado, la decision racional regular es el incremento de la demanda del
producto para evitar futuros incrementos si no se quiere renunciar al bien
en cuestion.?

Aun cuando los actores toman decisiones nuevas cada vez que actian
en el mercado, su comportamiento en condiciones normales se caracteriza
por una gran fiabilidad. Las experiencias sobre la conducta humana acu-
muladas a través del tiempo permiten a la teoria formular enunciados
basicos acerca de los patrones de reaccion, constituyéndose en una base
que permite establecer prondsticos confiables. Los diagnosticos e instru-
mentos econdmicos se aplican con éxito también en otras disciplinas de las
ciencias sociales, por ejemplo, en las ciencias politicas y en la investigacion
empirica social.

2 Ambos ejemplos fueron tomados del articulo “Mecanismo de mercado”, por
Hermann Schneider, en Hasse, Rolf H., Schneider, Hermann, Weigelt, Klaus
(ed.), (2008). Diccionario de Economia Social de Mercado, Politica Econémica
dela A ala Z, 3ra. Ed., Buenos Aires, KAS.
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1.8.3. Competencia como orden artificial

En el proceso del mercado, un gran nimero de personas diferentes
toma decisiones nuevas en funcion de situaciones cambiantes; por lo tanto,
no se trata de un mecanismo en el sentido auténtico de la palabra. Estas
consideraciones deben ser tomadas en cuenta para evitar malentendidos y
malas interpretaciones a la hora de emplear el término mecanismo de
mercado.

Ciertas corrientes del pensamiento econdmico han pretendido asi-
milar el mercado a un mecanismo natural que funciona independiente-
mente de otros factores. El interés propio de los agentes en un contexto de
competencia produciria resultados invariables con respecto a las circuns-
tancias. Su origen, asimismo, no dependeria de una larga serie de deci-
siones, leyes y descubrimientos, sino que se habria dado espontaneamente.

Un orden de competencia que permita realizar los objetivos que enu-
meramos mas arriba, como la experiencia histérica pone de manifiesto, no
surge por si solo, sino que debe ser creado y protegido. Para ello se esta-
blecen condiciones institucionales generales (reglas de juego) que garanticen
que los procesos de mercado, siempre que ello sea posible, se desarrollen
como procesos de competencia.

Palabras clave

Modelo econémico
Mecanismo de mercado
Agente econdmico
Supuestos antropoldgicos
Normas ético-morales
Restricciones legales
Leyes econémicas
Decision racional
Pronésticos

Orden de competencia

474V



l.9. Rol del Estado en los mercados

Con respecto a los procesos de mercado, es importante tener en
cuenta que a pesar de la funcion coordinadora que éstos desempenan, y la
informacién que contienen los precios, existen algunos casos puntuales en
que no pueden evitar que los diferentes sujetos econémicos tomen deci-
siones erradas con consecuencias sistémicas.

Asimismo, aun cuando la competencia cumple una serie de funciones
que contribuyen fundamentalmente al bienestar social, la competencia no
puede cumplir todos los objetivos propios de una economia de mercado, lo
que determina la necesidad de que el Estado lleve adelante una politica

econdomica.

Esto se debe, basicamente, a que los agentes econdmicos solo cuentan
con informacion limitada y a que, en otros casos, no todos los agentes dis-
ponen del mismo caudal (cantidad y calidad) de informacién acerca de los
bienes, de las circunstancias de largo plazo que influyen en su produccién
y de los procesos en los que intervienen. En ciertas circunstancias, estas
condiciones llevan a resultados poco eficientes, que la teoria econdémica
denomina fallas de mercado. Se pueden sefalar diversas situaciones
tipicas que justifican la intervencién del Estado en los procesos econd-
micos con el fin de incrementar su eficiencia.
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l.9.1. Las fallas de mercado

En principio resulta evidente que en muchos casos, los agentes eco-
ndémicos intentan limitar la competencia para evitar la constante
presidon que ejerce sobre la actividad econdémica. Para ello buscan coo-
perar con otras empresas (por ejemplo, originando carteles) o buscando
dominar ellos mismos el mercado (monopolio). Es asi que se puede
presentar el caso en que algunas empresas alcanzan lo que se denomina
posicion dominante en el mercado, que consiste en disponer de una
situacion que resulta en un poder de negociacidn superior frente a otros
agentes econémicos.

En estas circunstancias, la empresa o las empresas pueden hacer
abuso de esta posicion, violentar la condicién de reciprocidad en el
intercambio y causar una perturbacién permanente de la competencia.
Al quedar vulnerada la competencia, ya no se cumplen los supuestos
que hacen efectivos a los mercados, con el consiguiente efecto negativo
sobre la oferta y las condiciones de produccion en el mercado. Por ello,
resulta conveniente formular una politica estatal de defensa de la com-
petencia.

Ademas de impulsar una politica que preserve las condiciones de
competencia en el mercado, se deben fijar reglas para sectores econémicos
en los cuales, por su propia naturaleza, no se pueden desarrollar procesos
de competencia. Esto ocurre especialmente con la oferta estatal de bienes
publicos (por ejemplo, la seguridad interna y externa de la nacién). Los
bienes publicos estan definidos por la situacion en la cual, dada una inver-
sién para producirlos, no se puede identificar la utilidad y la valoracién de
cada individuo que hace usufructo. Por esta razon se pueden dar conductas
en las cuales los agentes tratan de hacer uso del bien o servicio sin estar dis-
puestos a pagar por ello (free riders).

En algunas situaciones, el mercado, con su sistema de precios, no
puede asignar correctamente a los agentes los beneficios o costos por sus
elecciones o acciones. Lo mismo sucede cuando tal asignacion requiere
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costos prohibitivos para ser evaluada. Este es el caso de los efectos externos
o externalidades.

Aqui, el ejemplo tipico es la subvaloracion sistematica de los recursos
naturales, que se produce generalmente porque los miembros de las gene-
raciones futuras no estan en condiciones de articular y hacer valer sus inte-
reses. Es alli donde el Estado, con su politica de medioambiente, puede
corregir tendencias erréneas de la competencia y asi evitar efectos externos
negativos para terceros.

También hay que tener en cuenta que aunque la distribucion de
ingresos generada a través de los procesos de mercado refleje la producti-
vidad de los diferentes agentes del mercado, no necesariamente considera
su grado de necesidad. Por tal razén existen en principio asociaciones de la
sociedad civil que a través del voluntariado buscan remediar las diferen-
cias, y en ultima instancia el Estado es el garante de corregir la distribuciéon
de los ingresos, por ejemplo a favor de personas enfermas o discapacitadas,
asi como para las familias con hijos.

Sin embargo, mientras mas el Estado desvie la distribucién final de la
productividad demostrada en el mercado, mas grande sera el riesgo de que
disminuya el incentivo por mejorar el rendimiento de los actores econdémicos
y se resienta la eficiencia de la competencia como instrumento de regulacion.

Por ultimo, el Estado trata de moderar oscilaciones extremas en la
actividad economica (ciclos economicos), que se producen generalmente en
los sistemas econdmicos regulados por la competencia. Este fendmeno
tiene relacion con la formacion de expectativas a futuro en los mercados y
la convalidacién o no de las mismas. En ciertos casos existe una sobrevalo-
racion del futuro que no se convalida, lo que lleva a procesos recesivos muy
costosos para la economia y la sociedad.

Concretamente, la politica anti-ciclica del Estado apunta a estabilizar
el ciclo econdmico tomando como objetivos el crecimiento sustentable, el
pleno empleo, la estabilidad del nivel de precios y el equilibrio de la eco-
nomia exterior.
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l.9.2. Problemas regulatorios e intervencionismo

Asi como en el caso del proceso de mercado pueden producirse situa-
ciones puntuales en las que no se logran los resultados esperados, lo mismo
sucede con el funcionamiento de las diversas agencias e instituciones que
dependen del Estado, por lo que es necesario introducir correcciones con-
venientes. Hay que tener en cuenta que si bien las intervenciones del Estado
en la economia son necesarias, lo son s6lo bajo ciertas condiciones especi-
ficas y también sufren de ciertos efectos contraproducentes.

Las propias actividades del Estado también pueden generar incentivos
equivocados en lo referente a los principios que rigen el sistema. Esto se
produce especialmente cuando el sector ptblico modifica la operatoria de
los mercados fijando precios minimos o mdximos. En estos casos se altera la
estructura de precios relativos y con ello, las sefiales de escasez relativa que
afectan la funcién de informacién y asignaciéon que cumplen los precios.
Los consiguientes efectos redistributivos son obtenidos a costa de una
pérdida de eficiencia econdémica.

Asimismo, pueden adoptarse medidas que no afectan el sistema de los
precios relativos pero que implican transferencias entre sectores produc-
tivos o entre sectores productivos y no productivos que terminan desalen-
tando la mayor productividad del mercado. Esto sucede, por ejemplo,
cuando las politicas sociales redistributivas son asignadas y aplicadas con
parcialidad o sin tener en cuenta su cardcter transitorio, con lo cual gene-
ralmente derivan en el incentivo de conductas irresponsables, producién-
dose el fendomeno que se ha denominado clientelismo.

Por otra parte, en cuanto a la capacidad reguladora de los mercados
por parte del Estado pueden desarrollarse asimismo fendmenos negativos,
como por ejemplo lo que se ha denominado captura de la agencia. En este
caso, los organismos reguladores o agencias, al ser entidades especifica-
mente técnicas que supervisan el funcionamiento de un mercado concreto,
desarrollan una serie de relaciones con las empresas reguladas que pueden
dar lugar al conflicto de interés. Esto sucede, por ejemplo, cuando los téc-
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nicos especializados saben que el tnico lugar alternativo de su empleo,
dada su expertise técnico-profesional, resulta ser el sector privado bajo
regulacion; por lo tanto, puede darse una tendencia a generar una relacion
de cooperativa en lugar de aplicar estrictamente la regulacion de forma
imparcial.

Con respecto a la politica de moderacién del ciclo o politica macroeco-
ndémica, existe una corriente critica dentro de la ciencia econdmica que
pone de manifiesto ciertas contraindicaciones o limitaciones. A este res-
pecto se han desarrollado teorias con cierta base empirica con respecto a
efectos pro-ciclicos de la misma. Por ejemplo, una teoria que invalida la
capacidad de las politicas macroeconémicas tanto monetarias como fis-
cales es la que muestra que dichas medidas tienen un impacto en la eco-
nomia con posterioridad al fenomeno que pretendian influir y, por lo
tanto, resultan inoportunas e ineficaces (lags). Otro desarrollo se basa en la
capacidad de los agentes del mercado para adelantarse a las decisiones del
gobierno tornandolas inefectivas (expectativas racionales).

En cuanto a las medidas de redistribucién, como hemos adelantado,
pueden frenar la productividad y el crecimiento. En particular, puede darse
el caso en el que el sistema de redistribucién productiva (subsidios, exen-
ciones impositivas, crédito subsidiado, etc.) recanalice las fuerzas produc-
tivas hacia la optimizacion de la propia posicién distributiva del benefi-
ciado, ya sea de personas privadas que tratan de maximizar las
transferencias o de empresas que tratan de maximizar las subvenciones
(rent seeking o rentismo). En otras palabras, también estas medidas de
redistribucién, mal disefiadas y sin compromiso por su uso honesto,
implican una pérdida de bienestar econémico. Esto puede solucionarse en
gran medida dando participacion a las variadas organizaciones de la
sociedad civil para remediar las falencias de la distribucion realizada en el
mercado.

Incluso puede producirse un exceso de intervencién o intervenciones
erradas en forma sistematica, lo que da lugar al fendmeno del intervencio-
nismo. A pesar de que las intervenciones suelen surgir con un cardcter
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especifico, sus efectos se proyectan hacia otros sectores, por lo que
muchas veces resulta necesario complementar una intervencion con otra
para corregir los efectos no deseados de la primera. En estas cadenas
intervencionistas, cada injerencia conlleva otras, lo que determina que el
intervencionismo termine por expandirse. Cuando esto sucede, los orga-
nismos o agencias publicas cobran una autonomia disfuncional por su
cooperacidn con grupos de interés particulares. El Estado pierde la capa-
cidad de actuar sobre la base de datos objetivos y se ve cada vez mas
expuesto a pedidos cuasi-extorsivos por parte de los grupos a los cuales les
ha concedido beneficios especiales. En ese sentido, el intervencionismo es
vulnerable a la corrupcién, fomenta la mentalidad subvencionista y el uso
ilegal de los recursos del Estado. Frecuentemente, la viabilidad politica de
algunos tipos de intervenciones puntuales se ve facilitada por el hecho de
que las medidas benefician a pocos destinatarios directos, mientras que
los costos se distribuyen entre un gran nimero de personas, tornandose
mas dificiles de identificar. Las tendencias intervencionistas crecen espe-
cialmente en las fases recesivas y cuando la economia entra en procesos de
reestructuracion.

Palabras clave

Politica econémica
Fallas de mercado
Politica estatal de defensa de la competencia
Bienes publicos

Efectos externos
Distribucién del ingreso
Politica anticiclica
Intervencionismo
Clientelismo

Captura de la agencia
Grupos de interés
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l.10. Competenciay estructuras de mercado

l.10.1. Estructuras de mercado

Si bien hasta el momento nos hemos centrado en la explicacion del
funcionamiento de los mercados como si fuesen todos iguales, es momento
de introducir un mayor realismo a nuestro enfoque teérico admitiendo la
existencia de diversas clases de mercados. La teoria econdmica clasifica los
mercados de acuerdo con su estructura, y esta depende principalmente de
la cantidad de oferentes y demandantes, ademas de otros factores.

Se llama estructuras de mercado a las diferentes formas que puede
adoptar la competencia. Se diferencian por el numero y tamaio de los pro-
ductores y consumidores en el mercado, el tipo de bienes y servicios que se
comercian, y el grado de transparencia de la informacién. También son
relevantes las barreras de entrada o salida; en la competencia perfecta no
existen barreras, mientras que en la competencia imperfecta, si.

En un principio, consideremos el caso de un mercado donde existe un
solo oferente de un bien. Esto puede darse cuando se produce una innova-
cion y aparece el oferente de un bien nuevo en el mercado. Estamos,
entonces, en presencia de un monopolio. Debido a la ausencia de una com-
petencia directa, el monopolista puede procurar precios relativamente mas
altos que en una situacién competitiva. Puede estructurar su oferta, por
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ejemplo restringiéndola, comparada con una situaciéon competitiva. De tal
manera, al enfrentar una demanda dada con una menor oferta, el precio de
venta de equilibrio sera mayor, y obtendra un beneficio monopolico
mayor. Mientras que los consumidores deberan pagar un precio mas alto,
comparado con la situacién donde existen otros competidores.

Esta capacidad del monopolista se ve a la vez limitada por ciertos fac-
tores. Por un lado, la existencia de competidores potenciales que puedan
entrar al mercado para aprovechar precios altos. Otro aspecto que debe
tener en cuenta el monopolista es que los consumidores siempre tienen la
posibilidad de optar por comprar otros bienes que satisfacen sus necesi-
dades de modo similar (bienes sustitutivos). Sin embargo, los consumidores
no siempre consideran que un producto puede ser reemplazado por otro,
de modo que este proceso de mercado tiene un efecto limitado. Cuando
existe libre comercio con el exterior, el consumidor tiene, ademas, la posi-
bilidad de sustituir bienes nacionales por bienes extranjeros.

La situacion cambia en el momento en que otras empresas inician la
produccién. Un grupo pequeiio de oferentes forma un oligopolio. En este
tipo de mercado, por contraste con el monopolio y la competencia per-
fecta, el proceso de mercado se resuelve a través de juegos estratégicos
entre los participantes. Cada accién de un oferente, por ejemplo una baja
de precios u otras mejoras de la oferta, tiene un impacto tan fuerte sobre el
éxito de los otros pocos competidores que impulsa una reacciéon inmediata.
Esta situacion se da, por ejemplo, en mercados como el automotriz, las
bebidas gaseosas, etc.

La existencia de pocos competidores en el oligopolio y su caracteris-
tico comportamiento estratégico puede dar lugar a la existencia de
acuerdos de precios. Estos acuerdos se denominan colusién, que puede ser
tacita o abierta. Una colusién abierta se denomina cdrtel, como por
ejemplo la OPEP (Organizacién de Paises Exportadores de Petroleo). En
estos casos, los competidores se reinen para regular la produccion de tal
modo de regular los precios. La influencia de estos acuerdos sobre los

precios y el mercado nunca es completa, pero ejercen una influencia
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importante. Como limitan la competencia en el mercado, son supervi-
sados, y en ciertos casos sancionados, por las politicas de defensa de la
competencia.

Si, por el contrario, el nimero de oferentes en un mercado es muy alto,
las decisiones de una empresa individual casi no afectan los resultados ge-
nerales. Esta situacion se denomina polipolio y tiene dos formas basicas, la
competencia perfecta y la competencia monopolistica.

En la competencia monopolistica existe un gran numero de oferentes
y demandantes, existen pocas barreras de entrada o salida y no existe un
control total sobre el precio del bien o servicio. Sin embargo, el producto es
diferenciado (a veces debido a las marcas o la publicidad), por lo que se
produce un cierto grado de control sobre el precio por parte del oferente.
Los ejemplos tipicos de este tipo de forma de mercado son los restaurantes,
los negocios de vestimenta, calzado, etc.

La situacion de competencia perfecta se da cuando ningin comprador
o vendedor tiene poder de mercado, es decir que no tienen ninglin margen
de influencia sobre el precio. Las caracteristicas de los mercados de com-
petencia perfecta son la existencia de gran cantidad de oferentes y deman-
dantes, un producto homogéneo (es decir que no se diferencian entre si), y
de informacion perfecta. Dado que las condiciones para la existencia de la
competencia perfecta son tan estrictas, existen pocos ejemplos, como los
mercados de bienes agricolas o materias primas (denominados general-
mente commodities, en referencia a su homogeneidad de caracteristicas).

l.10.2. Mercados abiertos y acceso al mercado

Como hemos visto mas arriba, la competencia es un requisito econé-
mico esencial para el funcionamiento del mercado. Ahora bien, el desa-
rrollo de la competencia depende en gran medida de la facilidad o difi-
cultad con la que una empresa nueva logra acceder a un mercado existente.
El acceso al mercado de una nueva empresa puede verse impedido, por
ejemplo, porque las empresas que ya operan en el mercado son las unicas
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que disponen de los factores de produccion requeridos (por ejemplo, per-
sonal altamente calificado) o han conseguido fidelizar a los clientes.

Sin embargo, si el acceso al mercado no implica un problema signifi-
cativo, ni siquiera el monopolista puede exigir precios excesivos. Siempre
debe tener en cuenta la posibilidad de que nuevas empresas lo desplacen
con precios mas bajos. En estos mercados, la competencia nace con los
competidores potenciales, que no hacen otra cosa que esperar su oportu-
nidad para entrar al mercado. De esta manera, aun no existiendo competi-
dores efectivos, se mantienen los efectos de control e incentivo de la eco-

nomia de mercado.

El caricter abierto de un mercado tiene siempre dos connotaciones:
por un lado, la posibilidad de libre entrada al mercado (sin barreras de
acceso); por otro lado, la libre salida del mercado (sin barreras de salida).
Cada participante potencial debe tener la posibilidad de entrar al mercado
como nuevo competidor, ya sea a través de una ampliacién geografica del
mercado, de una diversificacion de los productos o de la creacion de una
nueva empresa. Ademas, cada empresa ya presente en el mercado debe
tener la posibilidad de volver a retirarse, sea por razones personales o
aspectos relacionados con el mercado. Es decir que en un régimen de com-
petencia que funcione adecuadamente, se quiere lograr que no existan
barreras de acceso o de salida para los participantes potenciales y reales del
mercado.

Se trata de un aspecto importante porque las barreras de mercado de
cualquier tipo impiden que se incremente la eficiencia generada por los
nuevos competidores potenciales, a la vez que contrarrestan el afan de ren-
dimiento que surge con el riesgo latente de ser desplazado del mercado. La
libertad de entrada y salida del mercado, en cambio, ejerce una presion
deseada sobre la competencia de precios y costos y, por consiguiente, los
beneficios de las empresas.

Esto a la vez obliga a las empresas a observar una conducta econémica
racional, es decir, dar el mejor uso posible a los recursos econémicos, lo
que se denomina asignacion éptima de los factores. Todo ello implica la
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rapida adecuacion de los productos a los deseos de los consumidores y la
adaptabilidad de la produccion a los datos econdémicos, como innovaciones
en los procedimientos, productos, medios de financiamiento, métodos de
venta y conceptos de marketing. Como consecuencia, se logra un mejor
cumplimiento del objetivo propio de todo el proceso de produccién y com-
petencia, que es el abastecimiento 6ptimo de la demanda final, es decir, del
consumidor.

l.10.3. Barreras de entrada y de salida

Sin embargo, en la realidad, el éxito de la competencia se ve frecuen-
temente obstaculizado por barreras de mercado. Son de especial incidencia
las barreras de entrada. Por barreras de entrada se entiende en general
cualquier factor que dificulta a una nueva empresa hacer su ingreso en un
mercado. Las barreras de entrada restringen la competencia en un
mercado. A medida que un mercado tiene mayores barreras de entrada y
de salida, tiende mas facilmente al monopolio. Y, por el contrario, en los
mercados donde las barreras de entrada no son significativas suele haber
mas competidores.

Se suele distinguir entre barreras estructurales y barreras estratégicas.
Entre las barreras de acceso estructurales se pueden nombrar factores como
desventajas derivadas del tamano de la empresa, desventajas absolutas de
costos, existencia de economias de escala (se producen mas unidades de un
bien, por lo que los costos unitarios son menores), costos de investigacion
y desarrollo, alto monto de la inversion inicial, situaciones irreversibles o
fases desfavorables de mercado en las cuales la demanda deja de crecer

efectivamente.

Entre las barreras estratégicas que dificultan el acceso al mercado cabe
mencionar como factores importantes la capacidad ociosa, practicas res-
trictivas como acuerdos informales, el dumping de precios, los acuerdos
exclusivos con distribuidores, acceso a materias primas, la diferenciacion
de los productos (publicidad y marcas establecidas) o la integracion ver-
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tical. Todos estos factores contribuyen a que al nuevo competidor se le
haga mas dificultoso competir con los precios existentes en el mercado.

Las barreras de salida son obstaculos en el proceso por el cual una
empresa intenta retirarse de un mercado particular. Como consecuencia de
su existencia, se atrasa la reduccién de capacidades ociosas y se impide la
adaptacion rapida de la oferta a una demanda decreciente. Los recursos
quedan atrapados en producciones que ya no son necesarias para abastecer
el mercado. Sin embargo, las barreras de salida aumentan la competencia
en un mercado, puesto que las empresas estan dispuestas a permanecer
mas tiempo y dejar caer sus beneficios y precios por mas tiempo.

Entre las barreras estructurales cabe mencionar los costos afron-
tados inicialmente y de modo irreversible en las plantas de produccion
especificas (sunk costs), el elevado costo de indemnizacion a los despe-
didos y la existencia de costos de penalizacion por el incumplimiento
de contratos. Son barreras de salida estratégicas la imagen de la empre-
sa, otras posibilidades de venta de los productos o el acceso a los mer-
cados financieros.

Ademads de las barreras de mercado resultantes de las decisiones
directas de los sujetos econémicos, hay que tener en cuenta las barreras
institucionales de mercado, basadas en leyes estatales, decisiones ofi-
ciales o situaciones historicas. Entre las barreras estructurales que difi-
cultan el ingreso al mercado cabe destacar la legislacion en materia de
derecho comercial y de sociedades, el régimen de patentes y licencias, y
el control de fusiones. En lo referente a la salida del mercado, las
barreras estructurales pueden manifestarse en forma de disposiciones
sociopoliticas, como los subsidios estatales en caso de insolvencia (falta
de liquidez y quiebra).

Son ejemplos de barreras estratégicas institucionales los reglamentos,
prohibiciones de fusion y trabas comerciales (acceso al mercado) y las sub-
venciones o una politica de persuasion moral (moral-suasion) ejercida por
los sindicatos, politicos e instituciones estatales en caso de despidos inmi-
nentes de los trabajadores, por mencionar un ejemplo.
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A diferencia de las barreras de mercado resultantes de las decisiones
de los sujetos econémicos privados, las barreras institucionales pueden
también ser utilizadas como instrumento de la politica de ordenamiento vy,
con ello, de la Economia Social de Mercado. Las barreras de mercado ins-
titucionales pueden ser levantadas y también eliminadas por los niveles de
decisiéon politica, por ejemplo por motivos sociopoliticos. Esta facultad
obliga a la economia a evaluar la utilidad préctica o la inutilidad de deter-
minadas barreras de mercado institucionales.

l.10.4. Defensa de la competencia

No plantea ningtin problema un mercado en el que cualquier oferente
nuevo (competidores potenciales) puede, en todo momento, acceder a un
mercado, es decir, cuando se trata de un mercado abierto en razén de un bajo
nivel de barreras de acceso. En estos mercados, los oferentes actuales no
tienen la posibilidad de restringir la competencia e incrementar los precios,
porque se verian rapidamente desplazados por los competidores recién lle-
gados. Por lo tanto, en este caso no se necesita encarar una politica de com-
petencia especial.

Sin embargo, esta politica se torna necesaria cuando, por ejemplo, la
fabricacion de ciertos bienes exige una inversion inicial elevada, de modo
tal que un solo productor puede proveer un mercado particular con el bien
o servicio en cuestion a un precio mas bajo que si la oferta proviniera de
un numero mayor de proveedores. En estas situaciones, que se denominan
monopolios naturales, la forma de provisidon monopdlica se convierte en
necesidad econdmica.

La politica de competencia también es requerida cuando en la realidad
los oferentes potenciales enfrentan importantes barreras econdmicas y aun
legales para el ingreso a los mercados. En esta situacion, lo importante es
mantener la rivalidad entre los oferentes actuales. Para lograrlo, la politica
de competencia tiene que impedir que estos oferentes concluyan acuerdos
que restrinjan la competencia —por ejemplo, en forma de cdrteles o fusiones.
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En caso contrario, y aun si el nimero de empresas en un mercado es
grande, como en el caso del polipolio, la competencia podria ser eliminada
en detrimento de los consumidores.

La competencia asimismo se ve amenazada cuando el mercado esta
en manos de pocas empresas, caso llamado oligopolio, capaces de llegar a
acuerdos —no formalmente suscritos o acordados, por ejemplo mediante
llamadas telefonicas o reuniones del sector. Si el namero de oferentes, en
condiciones por demas idénticas, se reduce aun mas, incluso puede darse
la situaciéon de que las empresas tengan un comportamiento solidario sin
haberlo acordado anteriormente (oligopolio estricto). En caso de que
uno de los oferentes suba sus precios, los otros lo imitan espontdnea-
mente. Asi, las empresas terminan comportandose casi como monopolios
y es posible que el Estado se vea obligado a intervenir en la estructura del
mercado con el fin de incrementar el nimero de oferentes. Es decir que
se facilitarfa el acceso a los recién llegados o, en caso extremo, se des-
membrarian los grupos econdmicos establecidos para restablecer las con-
diciones de competencia.

Palabras clave

Competencia perfecta
Competencia imperfecta
Monopolio

Oligopolio

Cartel

Polipolio

Competencia monopolistica
Acceso al mercado
Barreras de mercado
Politica de ordenamiento
Politica de competencia
Monopolio natural
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l.11. Teoria de la ofertay de la empresa

I.11.1. Mercado y proceso productivo

Una empresa es una forma de organizacion adoptada por un grupo de
personas para producir bienes y servicios. A través del mercado y de su
sistema de formacion de precios, la actividad economica de las personas es
orientada a la utilizacion eficiente de los factores de produccién escasos. La
competencia obliga a los productores y vendedores a reducir los precios
que piden por sus productos y, por lo tanto, impulsa la bisqueda de una
ventaja a través de la reduccion de los costos de produccion.

Para reducir los costos, las empresas pueden adoptar los procesos de
produccion mas racionales de los competidores (imitaciéon) o desarrollar
procedimientos novedosos aun mas eficientes (innovacion). Gracias a ello
obtendran un mayor beneficio, dados los precios de los bienes en un deter-
minado momento.

Por un lado, esto conduce a aumentar la producciéon de bienes que
permiten obtener un mayor margen de ganancia porque son mas solici-
tados por los compradores. Por otro lado, las empresas abandonan la pro-
duccién de bienes que generan pérdidas y destinan los factores de produc-
cion liberados en este proceso hacia aplicaciones mas econdmicas.
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El éxito de una empresa no depende unicamente del precio de los
bienes que ofrece, sino también de otros aspectos, como la calidad de sus
productos, la organizacién de la venta y distribucidn, el servicio, etc. Por
consiguiente, los oferentes deben procurar una combinacion favorable de
estas caracteristicas para satisfacer la demanda de la mejor manera posible.

La funcién principal de una empresa es su capacidad de comercializar,
en condiciones de competencia, productos y servicios en los mercados.
Para lograrlo, necesita contar con ventajas comparativas, que pueden darse
por diversos motivos: como el producto, la técnica de fabricacidn, los
costos de produccion y la calidad del servicio; los canales de distribucion,
la imagen del producto y la marca; o la capacidad permanente de innova-
cion de los bienes y servicios.

l.11.2. Ofertay organizacién empresaria

La teoria de la oferta en el mercado se basa en una descripcién con res-
pecto al funcionamiento de las empresas. A este respecto existe un primer
enfoque, que consiste en la extension de la maximizacion de utilidad, que
en este caso adoptaria la forma de la maximizacion de beneficios por parte
del propietario de la empresa, siendo una definicion basica del beneficio, la
diferencia entre los ingresos corrientes y los costos o egresos corrientes:

B=1-C
B = beneficio, | = ingresos, C = costos

Esta concepcion implica la suposicion de que para poder maximizar el
beneficio, el propietario o los propietarios trataran de cumplir todas las
condiciones del buen desemperio de la empresa. A esta perspectiva tam-
bién se la denomina enfoque de los accionistas (stockholders). Esto implica,
por ejemplo, contratar administradores y trabajadores idéneos y remune-
rarlos adecuadamente, comprar los insumos y bienes de capital para pro-
ducir los bienes, maximizar las ventas en el mercado, cumplir las leyes,
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pagar los impuestos, mantener un proceso de produccion que no tenga un
impacto desfavorable en el medioambiente, tener una adecuada politica de
financiamiento, de proveedores, etc.

Sin embargo, si bien esto puede darse, existen circunstancias concretas
en las que existe una diferencia entre la maximizacion de utilidad y el
correcto desempeiio en todas las actividades implicadas para el desenvol-
vimiento de la empresa. En este sentido se ha desarrollado un enfoque
denominado enfoque de los participantes (stakeholders), que enfatiza la
optimizacién de la actividad de la empresa como un proceso de balance
entre los intereses de todos los grupos involucrados, ya sean internos
(accionistas, administradores, empleados, etc.) o externos (proveedores,
acreedores, Estado, sociedad civil, medioambiente, etc.). Segtn este
enfoque, el beneficio de los accionistas es relevante, pero dentro del con-
texto en el que todos los demas grupos que participan en el funciona-
miento de la empresa y en su entorno también vean satisfecha su contribu-
cidén, remuneracion o derechos.

En otras palabras, se sostiene que en un sistema basado en los mer-
cados, el principal objetivo de la empresa es la maximizacion de las ga-
nancias. Sin embargo, se indica también que el principio de la maximiza-
cién de las ganancias no debe perseguirse en forma indiscriminada, sino
tomando en consideracion otras condiciones como, por ejemplo, la satis-
faccion del cliente, la responsabilidad social frente al personal, el respeto
de normas de medioambiente, etc., como queda enfatizado en el segundo
enfoque.

.11.3. Liderazgo empresarial

Es asi como mejor podemos encarar la tarea de describir el rol y la
funcion del empresario y de la direccién de una empresa. Desde el punto
de vista de la perspectiva de los accionistas, estos controlan la empresa
simplemente revisando la ecuacion de utilidad. Desde el punto de vista de
los participantes, el rol del empresario se destaca como el del lider de un
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conjunto de personas con diversas tareas que obtiene su beneficio en la
medida en que logra la adecuada colaboracion de todos los involucrados,
haciendo que cada uno aporte de si y sea reconocido y retribuido en con-
sonancia.

Desde el punto de vista de la evolucion histérica, la funcidn de lide-
razgo empresarial puede seguirse a través de como estas funciones
fueron variando en el tiempo. En un principio, el término empresario
se referia exclusivamente a la persona que se encargaba de la direccion
de la empresa y que a la vez era su duefo o propietario. Este empresario
dirige su empresa en forma independiente y asume el riesgo empresarial
al responsabilizarse con el capital invertido o con todo su patrimonio
privado.

Después del surgimiento de las sociedades andnimas en el siglo XIX se
cred la forma del empresario empleado o gerente. El gerente también
cuenta con amplio poder de decisidn, pero toma sus decisiones por cuenta
y riesgo ajenos. Con la opcién de acciones (remuneracién que permite
escoger entre un sueldo en dinero o acciones de la empresa), el gerente
puede también convertirse en copropietario o socio de la empresa. El
control de la direcciéon de la empresa incumbe al Consejo de Supervision y
tiene la atribucion de supervisar la direccién y, eventualmente, reemplazar
a sus responsables.

Tanto legal como formalmente, el control de la empresa y de sus di-
rectivos incumbe al Consejo de Supervision como verdadero drgano de
gobierno de la empresa (corporate governance). Por lo general, el Consejo
de Supervision es designado anualmente por la asamblea general de accio-
nistas. En la medida en que se abren los mercados financieros internacio-
nales, el control real de las empresas se ejerce también a través de los in-
formes financieros y un sistema de informacién transparente para los
mercados de capitales.

El empresario es una persona en posesion de una empresa o empren-
dimiento, que asume la responsabilidad por los riesgos y el resultado de su
operacion. El empresario es un agente econémico que combina los factores
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de produccion de forma eficaz y eficiente. Esto requiere el uso de cuali-
dades como la inteligencia, el conocimiento, la creatividad y la iniciativa.
La conduccién de las empresas suele ser dificultosa e implica riesgos; por
lo tanto, el empresario debe estar sujeto a correrlos. Los empresarios crean
valor ofreciendo nuevos bienes o servicios, o de formas nuevas. Suelen ser
individuos inclinados a aceptar riesgos personales, profesionales o finan-
cieros para aprovechar una oportunidad.

El mayor activo que despliegan los empresarios es su capacidad inno-
vadora, que les permite, en una economia de mercado, mejorar los resul-
tados de su empresa gracias a la iniciativa, a la voluntad de rendimiento y
a la capacidad para asumir riesgos. La implementacion de inventos, la
innovacién permanente de productos y procesos de produccion, asi como
la apertura de nuevos mercados, cuentan entre las funciones primarias de
los empresarios. La capacidad de imponerse, la creatividad, las facultades
organizacionales y de liderazgo personal, son algunas de las competencias
principales de un empresario.

Sin embargo, la innovacién econémica y el cambio estructural no
excluyen la pérdida temporal de puestos de trabajo que han perdido su ren-
tabilidad. La competencia y el proceso de seleccion del mercado ofrecen,
no obstante, las mejores oportunidades para volver a un alto nivel de
empleo y conservar la competitividad gracias a una alta dinamica innova-
dora, una nueva competitividad y el crecimiento econémico.

En la actualidad, con el proceso de globalizacion y el desarrollo de
los sistemas de informacion y comunicaciones, la responsabilidad socio-
econémica del empresario se desarrolla en un nuevo contexto. Nuevas
formas internacionales de produccién y modelos de negocio, asi como la
competencia a nivel mundial, contribuyen a que los paises compitan
cada vez mds por atraer industrias e inversiones. La aceleracion de los
procesos de decision tiene que ser sostenida por jerarquias empresa-
riales mas agiles. En condiciones de competencia tan dificiles, el éxito
sustentable de una empresa no puede lograrse en contra de la voluntad
de los trabajadores.
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1.11.4. Contabilidad y célculo de la ganancia

La contabilidad, como subdisciplina de las ciencias de la administra-
cién de empresas, es el registro cuantitativo de hechos econémicos en un
determinado momento. Para definir y delimitar los flujos de productos y
servicios y los flujos financieros de una empresa se han definido términos
que se utilizan también en el lenguaje corriente. En particular, se distingue
entre cuatro rubros: Cobros y pagos, Ingresos y egresos, Gastos e ingresos,
Beneficios y costos.

Los ingresos y costos son la base de la contabilidad del cdlculo costo-
beneficio. El calculo costo-beneficio es parte de la contabilidad interna, no
regulada por la ley. Cada empresa puede concebirla a su manera y no esta
disponible para personas externas. Las ventas son la generacion valorada
de bienes por parte de la empresa durante un periodo determinado, mien-
tras que los costos son el consumo valorado de bienes por la empresa; el
saldo se llama resultado operativo.

Como hemos visto, la empresa determina la ganancia a través del
célculo de sus costos operativos con el fin de verificar si ha sido exitosa con
los productos fabricados o servicios prestados a los precios de mercado. El
rol de la ganancia es fundamental para el funcionamiento de la empresa.
Generalmente constituye la base para la remuneracién variable de los
directivos, el pago de dividendos a los accionistas de una sociedad
anonima y el monto de los impuestos que deben tributarse al fisco. Las
ganancias también se calculan para informar a quienes tienen intereses en
la empresa y a la opinién publica sobre la situacién econdémica de la em-
presa. Los sindicatos, por ejemplo, deciden sus reclamos salariales en parte
de las ganancias de la empresa, los empleados sacan sus conclusiones en
cuanto a la seguridad de su puesto de trabajo y los bancos consideran el
nivel de ganancias a la hora de otorgar un crédito.

Las ganancias se determinan segun diferentes métodos de cdlculo. En
la contabilidad externa, la ganancia es el superavit de los ingresos frente a
los gastos. Entre las ganancias se cuentan, basicamente, todos los saldos
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(positivos) de los rubros basicos de la contabilidad empresarial, es decir, de
los cobros/pagos, ingresos/egresos, utilidades o beneficios/costos. El
estado financiero no solo incluye el balance, que debe reflejar el patri-
monio de la empresa, sino también el llamado estado de resultados, que
refleja cudles fueron los factores que determinaron el éxito. A diferencia del
balance, que presenta un calculo de existencias a una fecha precisa, el
estado de resultados es un calculo de flujo a lo largo de todo un aiio.

El estado de resultados debe indicar si se ha alcanzado el objetivo de
toda empresa privada, que es el de generar ganancias. Para obtener una
vision mas clara del éxito de las actividades propias de una empresa, se re-
curre frecuentemente al resultado operativo. El resultado operativo se cal-
cula depurando el superavit anual de rubros extraordinarios no causados
por la actividad empresarial, rubros irregulares, no periodicos y gastos no
directamente relacionados con el objetivo de la empresa.

Ademas del concepto de ganancia del derecho comercial y de la con-
tabilidad de costos y beneficios se discuten también concepciones tedricas.
De acuerdo con la teoria de la ganancia econémica, sélo se puede hablar de
ganancia si el llamado valor capitalizado de la empresa es mas alto al fin
del ejercicio econémico que al inicio del mismo. El valor capitalizado de
una empresa se calcula como valor efectivo de todos los flujos de pago
futuros, es decir que los flujos de pago futuros son sometidos a la deduc-
cion de un tipo de interés calculado segtn el periodo analizado. Se consi-
deran como ganancia Gnicamente los valores generados mas alla de los
montos requeridos para garantizar el valor global de la empresa.

Para saber si una empresa trabajé de manera rentable en un ejercicio
econémico transcurrido, resulta util analizar e interrelacionar los datos
contenidos en el estado de resultados. El analisis de los estados financieros
emprendido con el fin de conocer la situacion y el desarrollo econdmico de
una empresa es llamado anadlisis del balance o, mas correctamente, andlisis
del estado financiero. En el marco de este analisis se generan indicadores
que permiten realizar comparaciones econémicas también entre empresas
de diferente tamafio. Para poder evaluar las ganancias se suele recurrir al
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balance y al estado de resultados para calcular los indicadores de rentabi-
lidad del capital contable, rentabilidad total y rentabilidad de las ventas.

I.11.5. Tipos de empresas y sociedades

Mientras que las empresas de propiedad privada suelen perseguir
fines de lucro y sus duefios asumen el riesgo y la responsabilidad empresa-
rial, existen empresas puiblicas de derecho publico, que se orientan hacia el
cumplimiento de un mandato publico de atencién y servicios. En este caso
es el Estado, en cualquiera de sus distintos niveles, es decir, en ultima ins-
tancia el contribuyente, el que asume el riesgo y la responsabilidad.

Con frecuencia, las palabras empresa y sociedad son utilizadas como
sinénimos. Desde el punto de vista de la administracion de empresas, el
término sociedad hace énfasis en el aspecto financiero y legal (perspectiva
externa). Al hablar de empresa se hace mas bien referencia a los aspectos
técnico-administrativos de la unidad econdémica (perspectiva interna).

La Ley de sociedades trata sobre las empresas y companias, su forma de
organizacion y sus caracteristicas desde el punto de vista juridico. En este
sentido, la empresa es una persona juridica, una personeria legal separada.
Con respecto a las posibles formas juridicas, se distingue entre empresas
individuales, sociedades personales y sociedades de capital.

Las empresas individuales se caracterizan por el poder de administra-
cién tnico del empresario, que responde ilimitadamente (con su patri-
monio comercial y privado) por sus obligaciones. La propiedad implica
también obligaciones sociales; las decisiones empresariales no pueden
tomarse en forma arbitraria.

Las sociedades de personas deben tener por lo menos dos socios.
También aqui la propiedad del capital y la direccion de la empresa suelen
estar en manos de la misma persona. A excepcion de los socios comandi-
tarios de una sociedad en comandita (responsabilidad limitada al monto
de la participacion), los socios se responsabilizan igualmente con todos sus
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bienes. Entre las sociedades de capital, la responsabilidad se limita al patri-
monio de la sociedad como persona juridica. Con frecuencia, el capital y la
administracion de la empresa estan en manos distintas.

Para acceder a los mercados internacionales se desarrollan ademas
nuevas formas de organizacién, como por ejemplo los joint ventures (varias
empresas fundan una empresa conjunta) o alianzas estratégicas, en las
cuales, muchas veces, ya no se puede partir de la unidad econémica o juri-
dica del negocio.

Palabras clave
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|.12. Marco de ordenamiento econémico

l.12.1. Orden econémico y politica de ordenamiento

La manera mas sencilla de mostrar la importancia del concepto de
orden econémico es compararlo con las reglas de un juego. Cualquier juego
que usemos como ejemplo (futbol, tenis, cartas, etc.) se basa en cierto con-
junto de reglas que deben ser conocidas por los participantes antes de
comenzar. Estas reglas contienen pautas acerca de lo que los participantes
deben o pueden hacer. De la observancia de las reglas, junto con la inicia-
tiva y decisiones de los participantes, surgen el desarrollo y los resultados
posibles del juego.

Del mismo modo, cualquier organizacién del sistema econdémico se
basa en una serie de reglas y pautas que, junto con las decisiones de los inte-
grantes o participantes, determinan los resultados econémicos de una
sociedad dada.

En este sentido, un determinado rendimiento del sistema econémico
esta relacionado con la capacidad, iniciativa y calidad de las decisiones de
los participantes, pero también con la calidad y respeto de las reglas y
pautas que dan un marco a la actividad econémica. De este modo, hay sis-
temas en los que es necesario aumentar la capacidad de los participantes
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(capital humano) y hay sistemas en los que falla ya sea el disefio, o el
respeto de las pautas del sistema econémico.

En la Economia Social de Mercado, la coordinacion de las iniciativas
descentralizadas de cada uno de los participantes dentro del marco esta-
blecido es provista por el proceso competitivo que se desarrolla dentro de
los mercados, mientras que una de las principales funciones del Estado
consiste en definir las reglas de juego a las que deben atenerse los agentes

economicos.

l.12.2. Constitucién econémica

Existen reglas formalmente sancionadas que rigen el desempefo de la
economia y que, por lo tanto, estan dadas en la forma de leyes de derecho
publico y privado. Por ejemplo, hay normas con influencia en el sistema
econémico que constan en la Constitucidn, en el derecho administrativo,
financiero, tributario, etc. La relacion del derecho privado con la economia
es especialmente clara en las leyes de propiedad, los contratos, las leyes de
sociedades, derecho laboral, patentes, etc.

El conjunto de reglas formales constituye lo que en el sistema de la
Economia Social de Mercado se denomina constitucién econémica, es
decir, el marco juridico-legal que enmarca el funcionamiento econémico.
La constitucion econdmica pone de manifiesto la importante relacion exis-
tente entre el sisterna econdmico y el sistema juridico-politico.

Son importantes, asimismo, las reglas o normas informales. Estas son
pautas de conducta, generalmente no escritas, que surgen a través del trans-
curso del tiempo. Es decir que estin compuestas por las costumbres, los
valores y la cultura de una determinada sociedad.

La importancia de estas normas informales puede desprenderse del
estudio comparativo de casos, donde de la aplicacién de leyes o normas
formales idénticas en dos sociedades diferentes se pueden obtener resul-
tados diferentes. Estas pautas de conducta informales, que no estan codifi-
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cadas, ponen de manifiesto la relacion entre el sistema econdémico y la
cultura de una determinada sociedad, relacién que no siempre ha sido jus-
tamente reconocida.

Para que las reglas y reglamentos del sector econdmico adquieran
caracter obligatorio deben estar acompanados de sanciones, para asegurar
su efectivo cumplimiento. Aqui se observa claramente la interdependencia
entre el sistema econdémico, el sistema politico (Poder Legislativo y Poder
Ejecutivo) y el sistema juridico (Poder Judicial). Pero igualmente existe una
interconexion estrecha con las pautas morales predominantes en una
sociedad, un co6digo que no necesariamente esta fijado directamente por
ley expresa pero que no deja de orientar el comportamiento individual.

Contando con este enfoque, puede argumentarse que la Economia
Social de Mercado es una teoria integral para el ordenamiento de un
sistema econdmico. En este sentido, estd emparentada y es antecesora de
los desarrollos actuales de la teoria econémica centrados en estudiar los
arreglos institucionales que dan un marco de operaciéon o moldean las
acciones econdémicas (enfoque de Economia institucional).

1.12.3. Ordenamiento econémicoy escasez

Todo sistema econdémico, ya sea que esté correctamente constituido o
no, depende de un ordenamiento. El objetivo fundamental de un ordena-
miento econdmico es la produccién y distribucién de una adecuada can-
tidad y calidad de bienes y servicios para los miembros de una sociedad.
Esto implica responder al problema central de la economia que, como
hemos visto en la parte dedicada a la introduccién de los principios econd-

micos, es la escasez.

Para responder a este problema de la manera mas conveniente, la
organizacion economica de los paises con mejor desempeno econémico se
ha basado en la division del trabajo a partir de la especializacion. La espe-
cializacion, a la vez, implica la necesidad de efectuar una serie de intercam-
bios. Tanto la especializacién como el intercambio, que se han profundi-
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zado y ampliado, respectivamente, desde los tiempos de la Revolucién
Industrial hasta hoy, implican una cada vez mayor complejidad de la orga-
nizacion y, por lo tanto, del ordenamiento econémico.

El desarrollo de este proceso ha traido asociado un aumento de las
interrelaciones y, por consiguiente, la reduccion de la claridad para percibir
el conjunto, lo que hace cada vez mas dificultosa la organizacién y super-
vision del sistema econémico como un todo.

Si bien esta tarea de ordenamiento se hace mas dificultosa, paralela-
mente cobra mayor importancia su correcto funcionamiento, que se hace
imprescindible a medida que la economia se desarrolla y expande. Es asi
que el marco de ordenamiento econémico se constituye en una condicion
previa fundamental para el adecuado funcionamiento de una economia
altamente especializada y basada en la division del trabajo. Lo que equivale
a decir una economia altamente productiva y que brinda un nivel de vida
elevado a su poblacion.

1.12.4. Principios, instituciones y politicas econdmicas

Los sistemas de organizacion econdémica estan compuestos por una
serie interrelacionada de principios, instituciones y politicas econo-
micas concretas. La necesidad imperiosa de basar en principios un sis-
tema econdmico-institucional para organizar una economia surge de la
necesidad de estabilidad inherente a estos sistemas. En caso contrario,
toda la estructura institucional y la politica econdémica podrian quedar a
merced de soluciones pragmaticas que pueden resultar, en el corto plazo,
correctas o erradas al azar, y que no pueden perdurar en el mediano y
largo plazo.

Las instituciones son pautas de conducta, en este caso econdmicas,
que son formalizadas en leyes o codificadas (formales), o en forma de com-
portamientos tradicionales o consuetudinarios (informales). Son pautas
porque seleccionan ciertas conductas que se consideran buenas y ttiles de
otras que no lo son.
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Asimismo, las instituciones implican autoridades, elegidas en forma
consensuada y con periodos de ejercicio limitados —en un sistema demo-
cratico-, que estan encargadas de interpretar las normas implicitas, apli-
carlas y juzgar en los casos concretos el seguimiento o desvio de las
mismas. Por lo tanto, las instituciones deben estar basadas sobre valores y
principios, que a la vez son los que dan forma al proceso de busqueda de
soluciones en el mediano y largo plazo y proveen un marco para las poli-

ticas econdmicas mas concretas.

Frente a los diversos contextos, las politicas econémicas pueden y
deben implicar ajustes basados en la dinamica econémica y la adaptacion
a nuevas situaciones. Sin embargo, asimismo, deben estar basadas en los
principios y dentro del marco institucional consensuado. De lo contrario,
sobre todo en los casos en que son orientadas a solucionar urgencias con-
tingentes, no tardan en manifestarse contraproducentes, como algunas
experiencias histdricas ponen de manifiesto. Puede suceder que se solu-
cione una urgencia mayor con medidas de corto plazo, pero si se vulneran
las instituciones y, lo que es peor, los principios y valores contenidos en
ellas, en el mediano o largo plazo se vuelve a incurrir en una nueva
urgencia. Asimismo, una politica econémica centrada en el corto plazo
genera una variabilidad e incertidumbre alta, que atenta contra la estabi-
lidad de las reglas del juego que requieren los agentes econémicos cuando
aceptan riesgos a mediano y largo plazo, como por ejemplo en las inver-
siones productivas.

l.12.5. Ordenamiento econémico y
competencia de sistemas

Como hemos visto en la parte dedicada a la teoria del mercado, desde
el punto de vista de la organizacién econémica existen s6lo dos posibili-
dades conceptualmente diferentes de resolver el problema del ordena-
miento econémico: por un lado, la economia de mercado vy, por otro, la eco-
nomia planificada. Es decir, mediante un sistema donde privan las
decisiones y voluntad de los participantes o mediante uno donde privan las
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decisiones y voluntad de la autoridad. Todos los demas sistemas son varia-
ciones o grados intermedios de estos dos principios.

Desde el punto de vista de la realidad econémica actual, y a partir de
la constatacién de los problemas del sistema de planificacion central,
quedd en pie un solo principio tedrico de organizacion: el de la economia
de mercado. Sin embargo, el sistema de mercado puede presentar dis-
tintas caracteristicas segtn las distintas normas y pautas tanto formales
como informales que enmarcan su accionar. Asimismo, al producirse
diferentes combinaciones de principios, instituciones y politicas, se da
lugar a sistemas de economias de mercado que presentan caracteristicas
especificas.

Estas diferentes configuraciones de economias de mercado producen
resultados y efectos distintos por los que pueden ser comparadas. Asi-
mismo se puede presentar, y de hecho se ha ido produciendo, una com-
petencia entre los diversos sistemas de organizacién. En la actualidad, la
competencia de los ordenes econdmicos es un tema muy relevante.

En definitiva, se trata de una competencia entre sistemas o modelos de
mercado. En una economia internacional abierta, sometida al proceso que
se ha denominado globalizacion, en la que los capitales, el trabajo y los
bienes y servicios pueden circular libremente mas alla de las fronteras
nacionales, los Estados enfrentan cambios en la competencia por atraer los
factores de producciéon moviles, especialmente las inversiones. Estos
cambios en la competencia internacional afectan en buena medida el poder
regulador de los Estados mismos.

En una economia abierta, con una movilidad de los factores creciente
ya sea real o potencial, los Estados estan sometidos a una competencia mas
intensa que los obliga a la larga a mejorar su oferta de servicios; en este
caso, mejorar el sistema regulador. Las mejoras institucionales pueden ser
innovaciones o imitaciones de las reglamentaciones que han demostrado
su eficacia en otros paises. En todos los casos, para ser efectivas implican
un grado importante de adecuacion a las pautas locales.
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Dentro de este contexto, los votantes pasan a transformarse en deman-
dantes nacionales del bien publico denominado reglas institucionales, las
cuales configuran un determinado sistema de ordenamiento econdémico.
Por otra parte, ellos mismos son también participantes moviles del
mercado, como lo son los trabajadores, los inversionistas, etc. Si su reclamo
por que sean derogadas ciertas condiciones desfavorables para ellos no es
escuchado, tienen la opcidon de emigrar. La emigracion implica fundamen-
talmente una transferencia de capital humano e inversion financiera hacia
un tercer pais con condiciones mas favorables y una mayor demanda de
bienes y servicios del exterior.

Desde el punto de vista de los principios mas generales, o sociopoli-
ticos, se puede realizar una cierta clasificacion de los modelos de econo-
mias de mercado. Como hemos sefalado, a pesar de que todas las econo-
mias de mercado son economias de intercambio organizadas
empresarialmente, existen varios ideales, con sus respectivos modelos de
ordenamiento real. Esto se debe a la diferente ponderacion de los objetivos
sociopoliticos basicos de la libertad individual y justicia social, es decir que
en ultima instancia se remiten a la relacion apropiada entre competencias
privadas y regulaciones por parte del Estado.

Por un lado se encuentra el modelo liberal, que postula los valores de
la libertad individual y la responsabilidad personal, la propiedad privada,
el empresariado libre y la competencia. Este enfoque desconfia de las poli-
ticas o instituciones desarrolladas para impulsar la justicia y la equidad
social por considerarlas limitativas del principio de libertad. En este
sentido, propone un rol minimo por parte del Estado en la economia, tanto
en sus funciones reguladoras como en las funciones sociales.

Por otro lado estd el modelo bienestarista, que si bien acepta la pro-
piedad privada y la economia de mercado, pone su acento en los principios
de justicia y de seguridad social, lo que lleva a amplias competencias esta-
tales en materia de regulacion y correccion de los procesos de mercado. En
este caso se recarga la capacidad del sistema econémico con regulaciones y
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con una carga impositiva importante, lo cual restringe el rendimiento y
limita la libertad de accién de los actores.

Por ultimo existe el modelo de la Economia Social de Mercado, que se
ubica entre estas dos posiciones, cuyo nucleo central es el reconocimiento
de los dos valores, tanto la libertad como la justicia social, y la busqueda
permanente de un balance entre ambos.
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.13. ¢éQué es la Economia Social de Mercado?

1.13.1. Concepto de Economia Social de Mercado

La Economia Social de Mercado se basa en la organizaciéon de los
mercados como mejor sistema de asignaciéon de recursos y trata de
corregir y proveer las condiciones institucionales, éticas y sociales para su
operatoria eficiente y equitativa. En casos especificos, requiere compensar
o corregir posibles excesos o desbalances que puede presentar el sistema
economico moderno basado en mercados libres, caracterizado por una
minuciosa y extensa division del trabajo y que, en determinados sectores
y bajo ciertas circunstancias, puede alejarse de una competencia fun-
cional. Descarta como sistema de organizacidon la economia planificada
centralmente.

Esta definicién de una Economia Social de Mercado como modelo
sociopolitico basico proviene de las ideas desarrolladas por Alfred Miiller-
Armack (1901-1978). En su obra Direccion econdémica y economia de
mercado (Wirtschaftslenkung und Marktwirtschaft), escrita en 1946, no
s6lo acuii6 el término Economia Social de Mercado sino que contribuyo,
en colaboracién con otros pensadores, a la fundamentacion de su concep-
cion tedrica. Segun la definicion de Miiller-Armack, el ntcleo de la Eco-
nomia Social de Mercado es la “combinacion del principio de la libertad de
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mercado con el principio de la equidad social”. El marco referencial es el
concepto de la libertad del hombre complementada por la justicia social.

El sistema de la Economia Social de Mercado surge del intento cons-
ciente de sintetizar todas las ventajas del sistema econémico de mercado:
fomento de la iniciativa individual, productividad, eficiencia, tendencia a
la auto-regulacion, con los aportes fundamentales de la tradicion social
cristiana de solidaridad y cooperacidn, que se basan necesariamente en la
equidad y la justicia en una sociedad dada. En este sentido propone un
marco teérico y de politica econdmico-institucional que busca combinar la
libertad de accion individual dentro de un orden de responsabilidad per-
sonal y social. Los representantes de esta concepcion trabajan en una sin-
tesis de la tradicion politico-econdmica liberal (derechos individuales,
republicanismo, mercado) con el pensamiento social-cristiano (justicia so-
cial, solidaridad).

Miiller-Armack plasmo la idea fundamental de la Economia Social
de Mercado en una breve formula conceptual, cuyo contenido tiene que
ser aplicado tomando en cuenta las respectivas condiciones sociales de
implementacion politica. Asimismo, disen6 el concepto politico de la Eco-
nomia Social de Mercado como una idea abierta y no como una teoria
cerrada. Por un lado, este enfoque permite adaptar el concepto a las con-
diciones sociales cambiantes. Por otro lado, se pone de manifiesto que la
dindmica de la Economia Social de Mercado exige necesariamente una
apertura frente al cambio social. Las aplicaciones y adaptaciones concep-
tuales no deben, sin embargo, contradecir o diluir la idea fundamental
del concepto.

1.13.2. Contexto histérico del desarrollo de la
Economia Social de Mercado

Ademas de Miiller-Armack, Wilhelm Ropke (1899-1966) y Alexander
Riistow (1885-1963), y los integrantes de la Escuela de Friburgo, en parti-
cular Walter Eucken (1891-1950), Leonhard Miksch (1901-1950), Franz Bohm

<4108 0



(1895-1977), fueron los primeros propulsores de la Economia Social de
Mercado y representantes de lo que se denominé humanismo econémico y
social. Este movimiento intelectual , que se nutri6 de la resistencia contra
el régimen nazi, organizada en el Circulo de Friburgo y el Circulo de Kreisau,
los dos grupos de didlogo integrados por personas de diferentes ideologias,
origen y educacion, fue la cuna de las primeras reflexiones sobre el orden
de una Alemania de posguerra.

Los intelectuales y politicos que desarrollaron la ESM buscaban un
enfoque para el mejor ordenamiento posible en economia, lo que implicaba
un conjunto coherente de principios econémicos, instituciones, condi-
ciones sociales y consideraciones éticas. Este enfoque interdisciplinario se
reflejaba en las distintas disciplinas de las que provenian (economistas,
juristas, socidlogos, tedlogos, etc.). Asimismo se puede afirmar que, en este
contexto, la Economia Social de Mercado fue desarrollada como una alter-
nativa liberal frente a la economia planificada y como una alternativa social
a la economia de mercado al estilo clasico.

Al grupo de intelectuales y politicos que dieron origen a la ESM se los
considera asociados a una corriente de pensamiento denominada ordo-
liberalismo. Esta denominacion, en principio, tiene su origen en la combi-
nacion del liberalismo con el concepto de orden (la palabra latina ordo, que
significa orden, era asimismo el titulo de la publicaciéon fundada por
Walter Eucken, y que reunia las colaboraciones del grupo (Ordo, Jahrbuch
fiir die Ordnung von Wirtschaft und Gesellschaft).

Asimismo, implicaba la intencién del grupo de realizar una sintesis
entre los aspectos valiosos de la tradicion econdémica y politica del libera-
lismo con el renacimiento de los estudios neo-escolasticos en cuanto a una
fundamentacion fuerte (ontoldgica) de la dignidad de la persona humana.
Estos elementos eran sobre todo tenidos en cuenta a la hora de desarrollar
la firme base de un sistema politico y econémico centrado en la dignidad
y los derechos de la persona humana, que resultara una respuesta y preven-
cién permanente frente al doble desafio de tendencias totalitarias como el
nazismo y el comunismo.

<109 P



Por otra parte, Ludwig Erhard (1897-1977) es considerado el gran
impulsor de la aplicacién prdctica de la Economia Social de Mercado y se
lo asocia generalmente como el verdadero padre de la idea. Como ministro
de Economia su influencia fue decisiva en la concepcion de la reforma eco-
némica y monetaria alemana de 1948, que liberd el racionamiento de
guerra y cre6 una nueva moneda, constituyendo la base de la implementa-
cién de la ESM en la Republica Federal de Alemania (RFA). Esta politica
economica contrastaba abiertamente con el sistema adoptado en la
entonces Republica Democratica de Alemania (RDA), que implemento
una variante del sistema de planificacion centralizada soviética. Durante
toda su trayectoria, que incluy6é posteriormente el puesto de Canciller
Federal, Erhard continud en esta linea al verificarse los buenos resultados
de las politicas adoptadas. Asimismo, hay que destacar que todo ello fue
parte integral del proyecto politico de la democracia cristiana de Ale-
mania, liderada por Konrad Adenauer (1876-1967), cuyo proyecto de paz
tanto interna (social) como externa (proyecto de la Unién Europea)
llevado a cabo junto con lideres del mismo movimiento en otros paises,
inspird los sistemas politicos de la posguerra europea.

Desde el punto de vista actual, el concepto de Economia Social de Mer-
cado se refiere al orden econémico vigente en la Republica Federal de Ale-
mania. El Tratado sobre la Unién Monetaria, Econdmica y Social de la RFA
y la RDA del 8 de mayo de 1990, celebrado en el marco de la reunificacién
de ambas Alemanias, reconoce formalmente la Economia Social de Mer-
cado como el orden econdémico vigente en todo el pais. De acuerdo con la
definicién recogida en el Tratado, la Economia Social de Mercado es un
orden econdémico que se caracteriza por “la propiedad privada, la compe-
tencia, la libre formacién de precios y la libre circulacién de trabajo, capital
y servicios” (Art. 1, parr. 3 del Tratado).

1.13.3. Una sintesis de libertad y justicia social

Economia Social de Mercado es un sistema econémico que trata de
combinar las necesidades de libertad econdémica, por un lado, con la jus-
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ticia social, por otro. En la Economia Social de Mercado, la libertad y la
justicia social como valores sociales fundamentales constituyen los dos
aspectos de una relacion que guarda un delicado equilibrio. No es posible
inclinar la balanza en forma permanente en beneficio de ninguno de los
dos términos. Por otra parte, la Economia Social de Mercado tampoco
puede ser entendida como un simple compromiso entre la libertad y la jus-
ticia social, en el que la libertad se subordina a la justicia y viceversa. Por el
contrario, ambos valores se complementan.

La libertad econémica implica evidentemente la ausencia de coer-
ciones que van en contra de la esfera de derechos de la persona, y desde
el punto de vista econémico implica la liberacién de la iniciativa indivi-
dual, el espiritu de empresa y las innovaciones que, segun la teoria
moderna, son las fuentes mds importantes de la productividad y el creci-
miento econémico.

Por otra parte, la justicia social implica la busqueda en el plano eco-
némico de la igualdad de oportunidades para el despliegue de los propios
talentos y se basa en la solidaridad con el resto de los ciudadanos. La jus-
ticia social es un ideal o valor social que caracteriza la convivencia humana
y guia la creacién de lazos sociales. De acuerdo con ella, todos los miem-
bros de la sociedad deben participar en el bienestar asi como en la creacion,
multiplicacién y conservacion de la riqueza.

Si bien la justicia social esta arraigada como valor amplio y general,
hay que tomar en cuenta la gran variedad de indicadores de justicia exis-
tentes. En la ética moderna se destaca la compenetracion de los diferentes
criterios y no su existencia paralela u opuesta. Si aplicamos esta idea a la
economia, se puede seguir también el concepto ternario de la justicia for-
mulado por la filosofia clasica. Ademas de la justicia general orientada
hacia el bienestar comun (iustitia legalis), existen la justicia conmutativa
y de intercambio (iustitia commutativa) y la justicia distributiva (iustitia
distributiva).

La justicia de rendimiento debe ser complementada por la justicia de
compensacion, porque en el largo y mediano plazo, el progreso y el creci-
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miento no son realizables en condiciones de un marcado desequilibrio
social. Por el contrario, lo que se espera es que la compensacién social
permita liberar potencialidades econdémicas. Con estos antecedentes, la
cohesién social que se espera obtener como resultado de la justicia social
debe evitar los grandes contrastes sociales y proteger la paz social en el
interés del progreso econémico.

Asimismo, la Economia Social de Mercado presupone que un sistema
econdmico que se desarrolla implica un consenso social que se basa natu-
ralmente en la participacion de los beneficios obtenidos en el proceso de
crecimiento. Un sistema econdémico adecuado y productivo no puede
basarse en una sociedad conflictiva, y un sistema econémico productivo y
eficiente genera conflictos de intereses concretos si los beneficios no se
difunden de una manera amplia en la sociedad en la que se producen.
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l.14. Principios socio-politicos

Los principios fundamentales de la ESM, que derivan de la fuente
social-cristiana que la origina, son los de responsabilidad personal, solida-
ridad, subsidiariedad y consenso.

1.14.1. Responsabilidad personal

La responsabilidad personal implica, en dltima instancia, el prin-
cipio inalienable de la dignidad de la persona humana, la cual es la fuente
de todos los derechos en las diferentes esferas, llegando al campo econo-
mico. Por otra parte, como sefialamos, el nucleo de la relaciéon econémica
de este principio es que la autonomia posibilita el ambito del mejor desa-
rrollo de la iniciativa propia, del espiritu de laboriosidad y de empresa y,
asimismo, de la capacidad de crear e innovar para afrontar la satisfaccion
de las necesidades o para utilizar de un mejor modo los recursos con que

se cuenta.

De esta manera, el principio de la responsabilidad personal establece
que la politica estatal debe afectar en el menor grado posible la libertad y
la responsabilidad personal. La responsabilidad requiere autonomia, la cual
se relaciona con el desarrollo de la persona y de sus asociaciones esponta-

neas como la familia, las asociaciones, etc.
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1.14.2. Solidaridad

La solidaridad se basa en una interrelacion y responsabilidad mutua,
éticamente fundada, entre los integrantes de grupos sociales (familia,
comunidad, comunidad de asegurados).
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Esto tiene derivaciones éticas, evidentemente, como el respeto y la res-
ponsabilidad por los demds, en especial con aquellos que cuentan con
menos posibilidades. Por otra parte, tiene una serie de derivaciones econo-
micas, como la mejora de la convivencia que esta relacionada con una esta-
bilidad institucional superior y el habito de la cooperacion y el trabajo en
equipo, fundamental para el éxito de cualquier empresa.

Asimismo, la solidaridad esta relacionada con la valoracién y el
cuidado de lo publico. En las sociedades en que se desarrolla la corrupcion
no solo se descuidan las instituciones sino que estas, al representar al con-
junto de los ciudadanos, implican una cierta falencia de solidaridad.

Segun este principio, los puntos comunes de las condiciones de vida y la
convergencia de intereses tienen que constituir la base de la ayuda mutua.
Cada uno debe contribuir con su capacidad para que los demas se desarro-
llen. Las correspondientes funciones comunitarias subsidiarias caracterizan
una sociedad que se articula desde la persona y la familia, a través de diversas
organizaciones intermedias, hasta el Estado. El Estado se constituye en un
ultimo garante, en el marco del orden social, como prestatario de prevencion
y provisién social. A diferencia del mercado productivo, las medidas que
adopta el Estado social obedecen a las necesidades de sus miembros.

1.14.3. Subsidiariedad

La subsidiariedad es un principio fundamental del gobierno y de la
sociedad, que reza que el centro de las decisiones sociales, 0 econémicas en
nuestro caso, deben estar situadas en la autoridad mas cercana a la persona
concreta posible. Es decir, que entre el Estado y las asociaciones de la
sociedad civil prevalecen estas ultimas; y entre estas y las familias o las per-
sonas, éstas también. Ahora bien, existen ciertas tareas que asume la esfera
mas elevada cuando no puede ser gestionada eficazmente por las entidades
de base por la naturaleza de la funcién o cuando esta se encuentra momen-
taneamente incapacitada. En estos casos se da la funcién supletoria de la
autoridad superior, ya sea de forma estable (en los casos que se derivan de
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la propia naturaleza de la actividad, por ejemplo la politica monetaria) o en
forma momentanea (en los casos temporales, por ejemplo la intervencion
por parte del banco central en una entidad financiera que entré en crisis).
La entidad superior sélo actua si la inferior no es capaz de hacerlo por sus
propios medios.

El principio de la subsidiariedad otorga prioridad a la autoayuda
frente a la asistencia del Estado; por otro lado, implica también que las enti-
dades superiores ayuden a las entidades inferiores para que estas ultimas
puedan cumplir sus funciones. Todo lo que el individuo puede asumir bajo
su propia responsabilidad, ya sea por si solo o en su circulo privado, no
forma parte de las funciones de las instituciones estatales superiores. En
este sentido contempla la proteccion de la autonomia del individuo y de las
demas organizaciones de la sociedad civil con respecto a las intervenciones
del Estado.

Asimismo, sobre la base de este principio, la ESM requiere que el
Estado incentive la delegacion del maximo de funciones de accién y super-
visién a instituciones auténomas como: el banco central, las asociaciones,
camaras y gremios de los sectores econdémicos, las superintendencias de
bancos y seguros, la agencia de defensa de la competencia, la agencia de
defensa del consumidor, las ONGs y entidades confesionales, etc. En este
sentido, y siempre que priva la visién de conjunto y la responsabilidad por
el bien comun, se desarrolla en la sociedad un orden balanceado y apro-
piado a las distintas capacidades y posibilidades. Esto apunta al objetivo
ultimo de la ESM, que es el despliegue de la maxima libertad dentro de una
ordenacién hacia el bien comun y la salvaguarda frente a los abusos de
poder y la anarquia.

l.14.4. Consenso

El funcionamiento adecuado del sistema de la ESM requiere explicita-
mente que exista un consenso que lleve a un clima cooperativo con la poli-
tica econdmica. En una economia dada puede existir cooperaciéon o con-
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flicto de intereses (por ejemplo, diferencias en cuanto al salario por una
determinada prestacién). La ESM no requiere coincidencia permanente de
los intereses de todos los grupos, pero no puede funcionar con conflicto
continuo. En diversos sistemas econémicos (compatibles con la demo-
cracia y el Estado de derecho, por contraposicion a los sistemas autoritarios
o populistas), esta situacion es similar. Sin embargo, la ESM es uno de los
pocos sistemas que lo declara explicitamente y contiene una serie de prin-
cipios, instituciones y politicas concretas inspiradas en este objetivo.

En primer lugar, en cualquier conflicto de intereses nunca se pone en
cuestion la razon de ser del contrincante, sino solo la dimensidn de sus
intereses. En segundo lugar, se parte del supuesto de que no pueden preva-
lecer los intereses propios en todas sus dimensiones y magnitud, por lo que
se exige una disposicion a buscar y aceptar consensos.

Como ejemplo de esto podemos mencionar el caso en que los empresa-
rios deben aceptar la existencia de sindicatos, porque las huelgas los perju-
dican y no pueden sustituir a todos los trabajadores por maquinas, mientras
que por otro lado los sindicatos perderian la razén de su existencia si los
empresarios cerraran las empresas o trasladaran la actividad a otro pais.

Otro ejemplo de la necesidad de coexistencia es la que se da entre los
grupos civiles que ejercen sus derechos y formulan sus pedidos sin cues-
tionar al Estado como tal y, por otra parte, el Estado sabe que apoya a los
grupos que ademas le sirven de indicadores para saber dénde los ciuda-
danos tienen problemas o cudles son sus necesidades.
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.15. Principios econémicos de la
Economia Social de Mercado

l.15.1. Principios estructurales y reguladores

Para llevar a la realidad econémica concreta los principios enume-
rados hasta aqui, la Economia Social de Mercado se basa en una serie de
principios econémicos que se derivan de ellos. La primera enumeracion de
los mismos se debe al aporte del economista aleman Walter Eucken, uno
de los lideres de la Escuela de Friburgo, quien los clasificé en dos grupos:
los denominados principios estructurales, que son los dedicados a garan-
tizar el ambito de libertad econdmica, y los principios reguladores, que son
los que previenen los posibles abusos de esa libertad y garantizan que los
beneficios generados en el mercado se difundan de manera socialmente
justa.

Los principios estructurales implican el despliegue de una economia de
mercado y coinciden con los que hemos argumentado al desarrollar la
teoria del mercado. Cuentan entre ellos la propiedad privada de los medios
de produccién, la existencia de mercados abiertos y competitivos, de
libertad de establecer contratos, y de requerimientos de transparencia en
todas las operaciones, la necesidad de politicas econdmicas estables y pre-
decibles, y la primacia de la politica monetaria.
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En cuanto a los principios reguladores, tienen que ver con el marco ins-
titucional y la politica econémica a cargo del Estado. Podemos enumerar la
intervencion del Estado en el control y la reduccion del poder monopélico
(o politica de defensa de la competencia), una politica anti-ciclica integral
que modere los auges y recesiones, la politica social que garantiza la
igualdad de oportunidades y la necesidad de que los precios reflejen todos
los costos (para internalizar al mercado los beneficios y costos externos que
no tendria en cuenta, lo que implica limites a la contaminacién y a las con-
ductas depredadoras).

Estos principios se desprenden de las fallas de mercado, que dan lugar
al rol del Estado en una economia de mercado. Asimismo seran desarro-
llados en detalle en la parte II de este libro, dedicada a la politica econémica
en la Economia Social de Mercado.

A modo de sintesis, se puede consultar el siguiente cuadro sindptico,
en el cual figuran el conjunto de los principios enumerados.

Principios econdmicos

Estructurales Reguladores

« Propiedad privada « Intervencién del Estado

+ Mercados abiertos y competitivos « Control y reduccion del poder monopdlico
« Libertad de establecer contratos « Politica anti-ciclica integral

« Politicas econdmicas estables y « Politica social

predecibles, transparencia

« Primacia de la politica monetaria Los precios deben reflejar todos los costos

Los distintos principios de la Economia Social de Mercado, tanto en si
mismos como en sus distintas combinaciones, estan sujetos a diferentes
interpretaciones. Cada grupo en el conjunto social y politico tiene su vision
e interpretacion de la combinacién éptima entre los principios, pero no
cuestiona la existencia de estos elementos constitutivos, lo que posibilita la
conformacién de consensos.
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Ejemplos:

1. En el debate entre los politicos liberales-conservadores y socialdemo-
cratas sobre las compensaciones sociales y los impuestos a la renta, la
cuestion se centra en definir la cuantificacién de los mismos y no en
la necesidad del uso de estos instrumentos.

2. En coyuntura recesiva, es decir, cuando se produce una situacion de
desempleo elevado, el rol del Estado es mayor que en tiempos de bo-
nanza, en los cuales los individuos pueden y deben procurar su bie-
nestar basicamente sin ayuda.

3. Los mercados de trabajo y financieros en el contexto de la globali-
zacion exigen mas flexibilidad, pero también mas atencién y cuidado
que en el contexto de una economia internacional mds cerrada.

l.15.2. Proceso de mercado e intervencion

Un elemento importante del enfoque de la politica econdémica dentro
de una Economia Social de Mercado tiene que ver con la recomendacién
de la misma frente a ajustes del sistema econémico. En un mercado se pro-
ducen de tiempo en tiempo variaciones de la oferta y la demanda que
implican ajustes para la estructura de produccion empresarial en cuanto a
factores de la produccién como el trabajo y los bienes de capital. Frente a
la necesidad de reacomodamiento econdmico existen tres posibles estrate-
gias de la politica econdémica:

o La primera es el laissez-faire (por la famosa frase de los fisiocratas
franceses), es decir, no hacer nada puesto que el mercado se auto-
rregula; esta estrategia puede conllevar en varios casos un elevado
costo social.

o La segunda es el control-coactivo, que interrumpe el proceso econé-
mico del sistema de precios y, por lo tanto, conduce en el corto o
mediano plazo a desequilibrios econémicos.
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o La tercera estrategia consiste en la intervencion-cooperativa, la cual
acelera el proceso de ajuste moderando sus consecuencias sociales y
humanas, y apoya permanentemente, de modo especial, a los grupos
mas débiles.

.15.3. Politica de ordenamiento y politica de procesos

La politica economica abarca el conjunto de medidas aplicadas por el
Estado para ordenar y dirigir la economia en funcién de los objetivos
fijados. En la Economia Social de Mercado se distinguen dos aspectos
basicos de la politica econdmica: la politica de ordenamiento y la politica
de procesos.

La primera sirve para disefiar el orden economico deseado. A tal
efecto, es preciso disefar las condiciones generales dentro de las cuales
debe desarrollarse la actividad econémica sectorial e individual, con el
fin de lograr un proceso macroeconémico integrado y el mejor logro
posible de los objetivos econémicos que se ha fijado la sociedad. La poli-
tica de procesos, en cambio, influye sobre los procesos econémicos
mismos y sus resultados.

La politica de ordenamiento establece el marco de reglas de la acti-
vidad econdémica, mientras que la politica de procesos influye de manera
directa sobre la misma. Expresado en términos de la teoria del juego,
podemos decir que la politica de ordenamiento establece las reglas, en
tanto que la politica de procesos impacta en las jugadas.

La funcion de la politica de ordenamiento consiste en crear, imple-
mentar y hacer valer en la vida econdmica un sistema sustentable de reglas
—en su mayoria definidas por ley-, es decir, crear un marco legal adecuado.
La politica de ordenamiento planifica y coordina el proceso econdmico, la
constituciéon de la propiedad, del presupuesto y de las empresas, del
mercado, las finanzas y la constitucion monetaria, al igual que la economia
exterior. Ademads, en la Economia Social de Mercado, la constitucion social
ocupa un papel predominante.
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El principal responsable de la politica de ordenamiento es el Poder
Legislativo. En vista de que las actividades de politica de ordenamiento
modifican la calidad del sistema econdmico, las diferentes medidas deben
apuntar al largo plazo, para permitir una base de planificacion segura. Un
cambio frecuente y repentino en estas condiciones tan importantes para los
actores econdmicos dificulta la planificacion, por ejemplo aumentando la
incertidumbre entre los inversionistas.

La politica de procesos, por su parte, interviene en los procesos eco-
némicos que se desarrollan dentro del orden econdmico establecido. Las
medidas de la politica de procesos pueden dirigirse directamente a deter-
minados mercados de bienes o factores, y también a sectores (por ej.,
mineria, agricultura) o a la macroeconomia (por ej., nivel de precios,
empleo, distribuciéon de ingresos).

El principal responsable de la politica de procesos es el Poder Eje-
cutivo (incluyendo a los gobiernos subnacionales, y las agencias como el
banco central, oficinas anti-cértel, etc.), que trata de influir, a corto o me-
diano plazo, sobre los procesos o sus resultados mediante la fijacion de pre-
cios de mercado, cambios en las alicuotas impositivas, variaciones de la
tasa de interés o pagos de transferencia. Sin embargo, muchas veces, estas
intervenciones en los procesos provocan asignaciones equivocadas y
resultados no deseados que conducen a nuevas intervenciones (espiral
intervencionista).

Finalmente, se trata de armonizar las contradicciones inevitables entre
la politica de ordenamiento que sostiene el régimen de competencia y la
politica de procesos, que actualmente privilegia las medidas de redistribu-
cion. Por consiguiente, no s6lo hay que tratar de satisfacer las demandas
planteadas al Estado prestatario, sino conservar los incentivos de rendi-
miento gracias a los cuales se generan los margenes para la redistribucion,
es decir, la torta que se quiere repartir. Hay que tener presente que la asig-
nacion eficiente de los recursos, que solamente se logra en los mercados, es
lo que crea las condiciones decisivas para el componente social de la Eco-
nomia Social de Mercado.
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1.15.4. Un Estado fuerte y limitado

La Economia Social de Mercado propone un Estado fuerte pero limi-
tado, cuyo nucleo radica en limitar al mismo tiempo la concentracién del
poder politico y del poder econémico. Debe ser fuerte para defenderse de
los monopolios y grupos de presion, y asi salvaguardar la constitucion eco-
nomica. La constitucion econdémica es el conjunto de tareas que el Estado
debe realizar para garantizar un sistema de mercado al servicio del con-
junto de los ciudadanos. Estas tareas implican el uso de medios conformes
con la libertad y el mercado.

De aqui se deriva una doble tarea:

o en primer lugar, garantizar la independencia de aquellos a quienes se
les ha delegado el gobierno y la funcidn legislativa, para posibilitar asi
la busqueda del bien comun frente al interés sectorial de los grupos de
presion; y

« en segundo lugar, proveer una sofisticada combinacién de controles y
balances, para prevenir y limitar asi el uso arbitrario del poder coerci-
tivo politico.

En su doble requerimiento de las cualidades del Estado, la connota-
cion fuerte implica la capacidad de prevenir abusos que pueden derivarse
de la concentracion del poder econdémico. El requisito fundamental, en este
sentido, es la independencia de los grupos de presién. La tarea central se
refiere al sostenimiento del ordenamiento juridico-econdmico (la constitu-
cién economica). El énfasis de su accion es garantizar los derechos indivi-
duales y sociales. Las falencias de este requerimiento de la funcién del
Estado llevan a tipos de Estado que pueden ser caracterizados como
débiles, cooptados, manipulados o elitistas.

En cuanto a la connotacién de limitado, implica la capacidad de pre-
venir abusos derivados de la concentracién del poder politico. El requi-
sito es la divisién de poderes y la existencia de controles y balances cru-
zados. La tarea central que desarrolla es el sostenimiento y cumplimiento
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de la constitucién politica. El énfasis de su accidn, en este sentido, es la
restriccion en el abuso de las propias tareas del gobierno. La falencia de
este requerimiento lleva a corrupciones de la autoridad del Estado que
pueden ser caracterizadas como totalitarismo, autoritarismo, demagogia
y populismo.

Palabras clave

Principios reguladores
Principios estructurales
Politica de ordenamiento
Politica de procesos
Orden econémico
Constitucion econémica
Constitucion politica
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1.16. Interrelaciones de la
Economia Social de Mercado

1.16.1. Economia Social de Mercado y Estado de derecho

Los sistemas econdmicos y politicos estan relacionados. Historica-
mente, los sistemas totalitarios tendieron a sistemas econdmicos coerci-
tivos y de control centralizado; similitudes con esto, si bien en diversos
grados, pueden apreciarse en los sistemas autoritarios o populistas. La
ESM esta asociada con el sistema de Estado de derecho de una democracia
republicana, donde los ciudadanos participan en partidos politicos,
grupos civiles y en elecciones para influenciar el disefio del sistema poli-
tico de acuerdo con un orden constitucional sobre la base de un balance
de funciones.

Asimismo, el Estado de derecho implica una serie de elementos que se
constituyen en supuestos para el correcto funcionamiento de todo este sis-
tema. Podemos mencionar, entre los mas importantes, la necesidad de con-
tinuidad en una administraciéon publica profesional e independiente de
tendencias partidarias, un marco legal estable con jueces independientes y
honestos, el respeto por los derechos humanos individuales y sociales, la
libertad de prensa y el pluralismo del mercado informativo, etc.
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En la tradicién republicana, uno de los principios importantes se
refiere a la necesidad de dividir los poderes del gobierno para evitar los
abusos propios de la funcion de gobierno. Es asi como nacid, entre otras, la
division clasica en poder Ejecutivo, Legislativo y Judicial, o por qué preva-
lece en muchos casos el federalismo, es decir, la division de poderes a nivel
geografico. Esta division de poder se hizo cada vez mds importante a
medida que en Occidente las funciones de gobierno comenzaron a concen-
trarse de manera preocupante en la modernidad.

En todos estos campos, como en el econémico, un problema particu-
larmente funesto es la corrupcion, lo cual no solamente implica un mal
desempeno de las funciones y la responsabilidad, sino que también consti-
tuye un mal ejemplo que se refleja mediata o inmediatamente en la moral
de la poblacion, a través de conductas como la evasion de impuestos o en
el aumento de la criminalidad. A este respecto se desprende la necesidad
de un sistema efectivo de control y sanciones proporcionales.

Economia Social de Mercado y sistema de partidos

El debate sobre los modelos econdmicos sobrepasa el ambito econé-
mico. La decision final sobre el modelo econdmico es politica y depende de
su viabilidad politica.

En el caso de la Economia Social de Mercado, se ha revelado como un
orden general aceptable y de hecho aceptado por los dos principales par-
tidos del sistema politico alemdn, la CDU y la SPD, y la discusion de insti-
tuciones econémicas y de politicas econdmicas puntuales se ha reducido al
debate sobre la magnitud y el peso relativo de los distintos componentes,
en lugar de discutirse sobre los principios e instituciones fundamentales.

El sistema econdmico de la ESM tiene la ventaja de ofrecer un marco
de ordenamiento integral que requiere explicitamente la construccion de
consensos y de un marco institucional sélido. La ESM puede ser util en los
casos en que se han aplicado modelos parciales sucesivos derivados de ide-
ologias o enfoques de politica econdmica polarizados. Otros sistemas eco-
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indice de democracia
Puntaje promedio. Escala de Ta 7, donde 1= Libre y 7 = No Libre. Afio 2008

Pais Total indice Derechos Politicos (DP)  Libertades Civiles (LC)
Argentina 20 20 20
Bolivia 3,0 3,0 3,0
Brasil 2,0 2,0 2,0
Chile 1,0 1,0 1,0
Colombia 3,5 3,0 40
Costa Rica 1,0 1,0 1,0
Ecuador 3,0 3,0 3,0
El Salvador 2,5 2,0 3,0
Guatemala 3,5 3,0 40
Honduras 3,0 3,0 3,0
México 25 2,0 3,0
Nicaragua 3,5 40 3,0
Panama 1,5 1,0 2,0
Paraguay 3,0 3,0 3,0
Perd 25 2,0 3,0
Repdblica Dominicana 2,0 2,0 2,0
Uruguay 1,0 1,0 1,0
Venezuela 40 40 40
América Latina 2,5 23 2,6

Fuente: elaboracion propia en base a CEPAL (Freedom House).
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némicos del mundo desarrollado estdn basados, con origen en un sistema
politico bipartidario, en soluciones parciales (explicitamente) y comple-
mentarias (implicitamente). Este tltimo elemento, al no ser explicito,
puede pasar inadvertido y llevar a soluciones o politicas econémicas unila-
terales y conflictivas que llevan a los paises a merced de este problema a
tipicos comportamientos pendulares en cuanto a la filosofia y la politica
econémica (por ejemplo, de la confianza extrema de la capacidad del
mercado a una esperanza exagerada en el poder del Estado, o viceversa).

Por tultimo, desarrollar y disefiar las lineas fundamentales de una con-
cepcion de la economia que puede regir en el futuro es una tarea de los
politicos y los partidos en conjuncién con los intelectuales. Esto es asi
porque por un lado, los partidos politicos aislados de la influencia de los
intelectuales pueden caer en el problema de resultar meros instrumentos
de poder para el lider del partido. Por otra parte, los intelectuales, sin un
contacto con los politicos, pueden convertirse o en idealistas que pasan por
alto la viabilidad practica de las ideas o en tecndcratas funcionales que des-
defian la importancia del ambito de la cultura. En este sentido, se impone
la superacion de ciertos obstaculos formativos de cada grupo a través del
didlogo politico y la colaboracion.

1.16.2. Economia Social de Mercado y orden social

Los sistemas econdmicos adoptan formas concretas en la realidad que
se pueden denominar érdenes econdmicos. Al mismo tiempo, los sistemas
econémicos son sistemas parciales de una sociedad que constituye el sis-
tema superior, al que se encuentra subordinado el dambito econémico. Al
igual que la sociedad en su conjunto, el sistema econémico inserto en ella
se caracteriza por una gran complejidad estructural y de funciones. En sus
estructuras y funciones, los sistemas econdmicos estan fuertemente condi-
cionados por su dependencia de otros subsistemas sociales.

Sin embargo, no se trata de una dependencia unilateral del sistema
econdmico frente a los demds subsistemas, sino de interacciones reci-
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procas. Walter Eucken, uno de los teoéricos de la Escuela de Friburgo, acuno
el término interdependencia de los 6rdenes para definir la interaccion
entre el orden econdémico y los restantes érdenes de la vida. Segin Eucken,
el orden global deberia permitir al hombre una vida basada en los princi-
pios éticos. Al mismo tiempo, su demanda de un orden funcional y digno
de la persona toma en consideracion también la determinante social del
subsistema econdmico. En este sentido, no analiza el orden econdémico
exclusivamente desde la perspectiva de un mecanismo funcional técnica-
mente eficiente, sino también bajo el aspecto de la posibilidad de ser orga-
nizado por y para el hombre.

El grado de logros a nivel social de un orden econémico depende del
grado de implementacion de las normas sociales frente a las normas econo-
micas. La experiencia indica que la economia genera por si misma apenas
un minimo de normas sociales necesarias para el funcionamiento de la
economia. Esto es asi porque las relaciones sociales que se desarrollan en el
plano econdmico se rigen por el principio de la maximizacién de los resul-
tados con los medios dados, o la minimizacién del gasto para un resultado
determinado. Ante esta realidad, una sociedad necesita desarrollar e imple-
mentar un orden social que corresponda a sus necesidades no econémicas,
como la justicia social, la seguridad social y la paz social.

Para combinar la eficiencia de la economia de mercado y el equilibrio
social de modo tal que la politica econémica y social conceda a ambos
valores una adecuada dimension cuantitativa y cualitativa, se necesita, por
un lado, la capacidad de considerar varias perspectivas y, por el otro, la
facultad de ponderar las alternativas existentes. Esto es lo que realizo
Miiller-Armack cuando desarroll6 su concepcion de la Economia Social de
Mercado distinguiéndola con respecto a otros enfoques econdémicos y
sociales, tanto tedricos como précticos.

Con respecto a ello, Miiller-Armack concedié mucha importancia a la
concepcion social de la estructura de ingresos asi como a las inversiones de
infraestructura y medioambiente, con el fin de garantizar la difusién de los
resultados de la economia de mercado al conjunto de la sociedad. También
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enfatizo la necesidad de encontrar un arreglo justo y compatible con el
mercado del régimen empresarial entre los empresarios y los trabajadores
como procedimiento para el entendimiento mutuo.

En ese sentido, el concepto ofrece de por si el ejemplo de un procedi-
miento basado en la idea de paz social. Es una concepcion social integral
que va mas alla de las ideologias y se plasma en estructuras sociales dise-
fiadas sobre la base del balance social y la mediacién pacifica de los con-
flictos. Por consiguiente, los valores de libertad y justicia, supuestamente
irreconciliables, pueden potencialmente ser conciliados de forma concreta.

1.16.3. Economia Social de Mercadoy dignidad humana

Los sistemas econdmicos, politicos y sociales se basan siempre, ya sea
de modo explicito o implicito, en una determinada concepcion del hombre.
Desde un punto de vista amplio, se puede distinguir entre aquellos sis-
temas que apuntan a un cambio en las estructuras sin tener en cuenta a las
personas que las constituyen y los sistemas que parten del propio hombre,
con su naturaleza y sus vinculos sociales espontaneos. Es asi que en la his-
toria humana se ha comprobado que distintos sistemas sociales, como por
ejemplo las ideologias totalitarias del siglo XX, han construido sociedades
y tomado decisiones que han lesionado en gran manera a las personas y sus
derechos inalienables.

El comunismo, por ejemplo, en su afan de generar una sociedad sin
clases donde todos fueran iguales, terminé construyendo una planifica-
cién con un sistema férreo de funciones donde se encasillaba a las per-
sonas, sin posibilidad de elegir su propio puesto o vocacion. Tanto la
Unidn Soviética como los paises que siguieron su ejemplo sacrificaron
a millones de personas y desgarraron sus familias en funciéon de un
sistema que terminé perdiendo la adhesidn de la poblacion. El nacio-
nalsocialismo puso la raza por sobre la persona y persigui6 con esa idea
a diversos pueblos, especialmente al pueblo judio. Finalmente, su des-
consideracién por la dignidad humana se puso de manifiesto con su
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indiferencia hacia el destino del pueblo aleman a fines de la Segunda
Guerra Mundial.

Como respuesta a muchos de estos excesos, luego de la segunda pos-
guerra surgio la idea de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos
(1948), que fue un intento de la comunidad internacional de dar una res-
puesta a estas catastrofes de dimensiones globales. Los derechos humanos
se refieren a los derechos y libertades basicas que poseen todos los seres
humanos por el mero hecho de serlo. La aplicacion de la ley internacional
de los derechos humanos es responsabilidad de los Estados nacionales.

Existen varias aproximaciones teoricas para la fundamentacion de los
derechos humanos. La mds antigua proviene de la ley natural, que surgio6
de diversas fuentes filosdficas clasicas y teoldgicas. Existen también argu-
mentaciones filoséficas modernas con diversos puntos de partida.

También la declaracion de independencia de los Estados Unidos de
1776, basandose en el derecho natural, establecié que el hombre ha sido
investido de dignidad y de derechos por su Creador, por lo que se trata de
derechos inherentes a la naturaleza humana. El criterio sustentado se basa
en la historia de la Creacion tal como estd consagrada en la Biblia.

La dignidad humana es un término usado en debates sociales y poli-
ticos para significar que un ser tiene un derecho innato de recibir un trata-
miento ético. Proviene de las ideas religiosas y del humanismo de la Ilustra-
cion, en cuanto a que los individuos tienen derechos inviolables dados por
Dios, y esta relacionada con la virtud, el respeto, la autonomia, los derechos
humanos y la razén. En el contexto del debate ptblico, el concepto de dig-
nidad humana se usa para criticar el tratamiento abusivo de los grupos opri-
midos o vulnerables, lo que también puede ser extendido a sus culturas, reli-
giones e ideales. En la politica actual, la idea de dignidad es usada para
significar que los seres humanos tienen un valor intrinseco y merecen un
nivel basico de respeto, mas alld de las condiciones y circunstancias.

Hace al respeto de la dignidad del hombre aceptar a la persona tal cual
es. El que aspira a librar al hombre de su imperfeccion para cambiar su
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forma de ser en funcion de objetivos ajenos o incluso determinar el sentido
de su vida, lo despoja del don natural de la libertad y responsabilidad y lo
vuelve dependiente, le quita la voz o sus motivaciones de vida mas pro-
fundas. Esto implica aceptar limites que confrontan la dignidad del
hombre con la imperfeccion de la existencia humana en la Tierra. El
hombre es incapaz de resolver esta relacion de tensién que existe entre
ambas realidades y debe asumirla. Actualmente, por ejemplo, esta dualidad
afecta sobre todo la investigacion cientifica, asi como la biotecnologia y tec-
nologia genética y su aplicacion en el hombre.

Por otra parte, el que acepta al hombre tal como es se da cuenta de que
ninguna persona es igual a otra. Las personas estan dotadas de diferentes
talentos y capacidades, por lo que a igual o comparable esfuerzo muchas
veces llegan a resultados diferentes. Estos resultados diversos se observan
en el proceso educativo y formativo, pero también en la vida econémica y
laboral. Por eso son limitadas las posibilidades que existen para establecer
una equidad abstracta dentro de una sociedad como resultado de un pro-
yecto disefiado por el hombre.

Los representantes de una concepcion colectivista y socialista del
hombre hacen del llamado para procurar mas igualdad un mandato ético.
Se trata de una posicion politica legitima en la medida en que se reconozca
que no puede haber una igualdad total y se respete el limite mas alla del
cual el afan de lograr la igualdad se transforma en coercién y violacion de
la dignidad del hombre. Los representantes de una imagen individualista,
utilitarista o incluso hedonista del hombre suelen basarse en estos hechos
para defender el derecho a la busqueda personal de la felicidad. Esto es
legitimo mientras se cumpla con las obligaciones necesarias de responsabi-
lidad social frente al préjimo. En caso contrario, la libertad incontrolada
puede llevar a la coercidn y la violacion de la dignidad de otras personas.

En sus decisiones cotidianas, las personas pueden perseguir sus obje-
tivos propios y aprovechar sus conocimientos. En los incentivos generados
por estas libertades radica el verdadero secreto de la dinamica y creatividad
de la economia de mercado. Por eso, la libertad econdmica posee también
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un valor para el crecimiento econdémico. Este valor es el resultado del
impulso de las personas por emplear sus capacidades y conocimientos
individuales. Los efectos macroecondémicos de este esfuerzo varian segun
las reglas morales y legales imperantes en un determinado contexto.

Sin embargo, la libertad ilimitada resulta contraproducente, porque el
desarrollo de la libertad solo puede darse tomando en cuenta el mismo
derecho del préjimo. Esta interrelacion condicional se aplica también a la
economia. Por ello, una economia de mercado eficiente y humanamente
digna requiere de un orden responsablemente establecido y una politica
social y econémica conforme con el mercado. La Economia Social de
Mercado trata de cumplir con estos criterios al querer establecer una sin-
tesis adecuada entre la libertad en el mercado y la equidad social promo-
vida por el Estado.
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<1330



l.17. Evolucién dindmica y aplicacién?

Los ordenes econdmicos no son estaticos e inamovibles sino que
estan sometidos a una dinamica de desarrollo permanente. Nuevas tenden-
cias del pensamiento econémico como la nueva historia economica (Dou-
glass North) interpretan el cambio del orden econémico como parte de un
cambio general del marco institucional de la sociedad. En particular, se
busca realizar un analisis de los incentivos que promueven ciertas formas
de comportamiento para explicar el cambio del desarrollo econémico y sus
formas organizativas.

La Economia Social de Mercado es un sistema que tiene en cuenta la
dindmica econémico-institucional, y en este sentido es un ordenamiento
flexible y adaptable a nuevos desafios. Por eso incentiva a los agentes eco-
némicos a observar, analizar y controlar los procesos que ellos mismos
desarrollan, a sancionar los posibles excesos y a adecuar las normas a
medida que las condiciones cambian.

3 Este apartado es una representacion de los desarrollos historicos de los arti-
culos “Economia Social de Mercado: introduccién”, por Friedrun Quaas, y
“Economia Social de Mercado: implementacién politica, erosion y medidas
requeridas”, por Christian Otto Schlecht(t), del Diccionario de Economia Social
de Mercado, Politica Econémica de la A a la Z, op. cit.
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En este sentido, no debe sorprender que la Economia Social de Mer-
cado en Alemania haya tenido un estilo diferente entre 1949 y 1969, en los
afos setenta y ochenta y después de la unificacion alemana en 1990. Los
principios fundamentales no han sido cuestionados, sino su interpretacion
e implementacion, ya sea acercandose al estilo original o incluso en deter-
minados periodos alejandose del mismo. Actualmente, la literatura espe-
cializada distingue cuatro periodos.

1.17.1. Periodo fundacional

La primera fase (1948-1966), que constituyé el punto de partida de la
aplicacion concreta de la ESM, una vez superadas las dificultades iniciales
se caracterizé por un cambio de expectativas y por la consecuciéon suma-
mente exitosa de una serie de resultados econémicos positivos.

La reforma econdmica y monetaria introducida el 20 de junio de 1948
en Alemania Occidental fue el primer paso hacia la implementaciéon de la
Economia Social de Mercado. Se cred asi un orden social y econémico que
poco tiempo después se conoceria y admiraria en el resto del mundo.
Ludwig Erhard fue el hombre que, de manera imprevista, por iniciativa
propia y desafiando multiples resistencias provenientes de los mas diversos
sectores sociales, impulsd no solo una reforma econémica, sino también
una reforma monetaria que marcd el inicio de la historia de éxito que seria
la nueva moneda, el marco aleman (DM).

El indicador de éxito fue el llamado milagro econémico de los afnos
de 1950, con una profunda modernizacion tecnolégica del aparato pro-
ductivo y la rdpida mejora del nivel de vida de la poblaciéon de Alemania
Occidental. Los factores que favorecieron este desarrollo fueron la
ayuda norteamericana provista por medio del Plan Marshall, la exis-
tencia de un gran potencial de mano de obra cualificada capaz de apro-
vechar la capacidad de produccién en forma plena, la ausencia de rece-
siones importantes y una situacion marcada por la estabilidad politica
interna.
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La Economia Social de Mercado enfrento su primera prueba al poco
tiempo de haberse concretado la reforma monetaria. El 12 de noviembre
de 1948, los sindicatos alemanes convocaron a una huelga general de 24
horas que tuvo un acatamiento masivo. La protesta no sélo estaba dirigida
contra un temido aumento de los precios, sino también contra la politica
general de Erhard. Al mismo tiempo, el grupo politico del SPD (Partido
Socialdemocrata) en el Consejo Econdmico exigié la renuncia de Erhard.
Sin embargo, ni la huelga general ni el pedido de renuncia tuvieron éxito.
Una de las razones fue que se cumplié la promesa de Erhard de que los
precios se estabilizarian a partir de fines de 1948.

La idea de la Economia Social de Mercado fue adoptada por la CDU
a través de un proceso interno de debate. Tal como consta en el Programa
de Ahlen de 1947, una parte de la CDU proponia también la socializaciéon
de algunos sectores de las industrias basicas y otra parte se oponia a las
tendencias intervencionistas y apoy6 el concepto econémico elaborado
por Erhard.

La Constitucién sancionada en 1949 no definia un orden econdémico
concreto para la Republica Federal de Alemania. Sin embargo, en su arti-
culado quedaba consagrado un orden democratico con economia de
mercado. Mas adelante se agregarian la libertad contractual y de coalicién,
la garantia de la propiedad privada, una estructura estatal federal, la segu-
ridad social, la participacion obrera, la ley de autonomia del Banco Central,
las leyes de competencia, la liberalizacion gradual del comercio exterior y
la plena convertibilidad de la moneda.

El resultado de las primeras elecciones parlamentarias, celebradas el
14 de agosto de 1949, llevo al poder a Konrad Adenauer como primer Can-
ciller Federal y a la designacion de Erhard como Ministro de Economia, e
implicé una decision politica a favor del orden econdémico y social de la
Economia Social de Mercado. En las primeras elecciones parlamentarias de
1949, los adeptos a la Economia Social de Mercado ganaron por muy
escaso margen. En su campaiia electoral, el SPD habia exigido la planifica-
cioén y el control del aparato productivo por parte del Estado. Preveia la
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socializacion de las grandes empresas y la industria basica, las entidades
bancarias y el sector de los seguros. Tal como consta en el Programa de
Ahlen de 1947, una parte de la CDU favorecia igualmente la socializacion
de por lo menos algunos sectores de las industrias basicas. El FDP (Partido
Liberal) se opuso desde un principio a las tendencias intervencionistas y en
la fase crucial de 1948 apoy? el concepto econdémico elaborado por Erhard
cuando era director administrativo del area econémica unificada de Frank-
furt a.M. y estaba dedicado a concebir la reforma monetaria con la libera-
cion de los precios.

En los afos cincuenta aparecieron problemas en el mercado laboral.
En el transcurso de 1949, el numero de desempleados habia subido de
800.000 a 1,5 millones en enero de 1950. Muchos culparon nuevamente a
la Economia Social de Mercado por esta evoluciéon. También los aliados
criticaron la aparente inaccion del gobierno aleman y exigieron modificar
la politica econémica en direccién a la politica de pleno empleo desarro-
llada por Keynes. Sin embargo, este tipo de medidas era contrario a las
convicciones de Erhard. Para ¢l, la situacién econdmica era la consecuencia
de una falta de capital de inversion. En consecuencia, abogd a favor de
medidas de fomento de la formacién de capital y de la inversién privada
porque sostenia que de esta manera se generarian puestos de trabajo en el
mediano plazo.

Los primeros afios de su implementacién constituyeron una fase deci-
siva para la Economia Social de Mercado. Adenauer enfrentaba algunas
criticas por respaldar la politica econémica seguida por su Ministro de
Economia. Para tener elementos de juicio, el Canciller Federal encargo, a
comienzos de 1950, un trabajo de investigacion para tener una evaluaciéon
independiente de la politica econdmica alemana. La persona encargada fue
Wilhelm Ropke, porque su ideologia basica era del agrado de Adenauer y
porque la reputacion internacional de este investigador era intachable. En
su trabajo llamado “;Es correcta la politica econdmica alemana?”, Ropke
demostré que no habia alternativa a la via emprendida por Erhard. El
informe de Ropke fortalecié a Erhard e impidi6 una reorientacion hacia un
sistema de mayor planificacion y control estatal.
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En 1951, tanto Erhard como el modelo de la Economia Social de Mer-
cado volvieron a ser el blanco de duras criticas. Como consecuencia de la
Guerra de Corea, los aliados exigieron una mayor planificacion estatal y
controles de precios y divisas. Erhard resistié la “tentacion de la economia
planificada” y la enorme presién interna ofreciendo a cambio pequenas
concesiones. Nuevamente se mantuvo firme en su camino y la rapida recu-
peracion econdmica experimentada en el transcurso de los afios cincuenta
confirmé al poco tiempo su politica. El éxito econdmico era visible y pal-
pable para todos.

Hasta mediados de los afios sesenta, el desarrollo econdmico de Ale-
mania Occidental se caracterizo por altas tasas de crecimiento y estabilidad
de precios. Se logré reducir el desempleo en forma gradual y a fines de los
afos cincuenta se habia alcanzado el pleno empleo e incluso se tuvo que
contratar mano de obra en el extranjero. El Made in Germany se convirtio
en un sello de calidad mundialmente reconocido. Erhard rechazé la idea
del milagro economico, seiialando que el desarrollo econdmico no era un
milagro, sino tnicamente “la consecuencia del esfuerzo honesto de todo
un pueblo que tuvo la oportunidad de volver a aplicar la iniciativa humana,
la libertad humana, las energias humanas”

Al margen de su visible éxito como ministro de Economia, Erhard
debia su popularidad especialmente a su evidente idoneidad profesional.
Al final del mandato de Adenauer se esperaban de Erhard nuevos impulsos
politicos, nuevas medidas y optimismo. El 16 de octubre de 1963 fue
elegido Canciller Federal con la gran mayoria de votos del Bundestag.

Sin embargo, un primer ciclo de estancamiento de la economia sobre-
vino en 1966/67, con un crecimiento ligeramente inferior al 2% en 1966, lo
que no podia compararse con las tasas de crecimiento usuales en los afios
anteriores, signados por el éxito. El incipiente estancamiento genero pesi-
mismo acerca de su politica. Las demandas por una mayor intervencién
del Estado y las exageradas exigencias salariales socavaron la politica de
Erhard, caracterizada por la mesura y la moderacion. Sus apelaciones a no

sobre-exigir la economia no fueron escuchadas.
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La fractura de su gobierno de coalicién con el partido FDP se produjo
a raiz del debate presupuestario de 1967, en el que Erhard se opuso a que
el déficit presupuestario fuera financiado con un mayor endeudamiento
publico y propuso un aumento de los impuestos. Finalmente, Erhard
renuncio a su cargo de Canciller Federal el 30 de noviembre de 1966, antes
de que una votacion adversa provocara su caida.

1.17.2. Politica de control global

En la segunda fase, que se extendi6 entre los sesenta y fines de los
setenta, predominé una politica de control global caracterizada por el key-
nesianismo y por el intervencionismo. Paralelamente, se redujeron las fun-
ciones de la economia de mercado y se violaron los principios de mercado
expresados en el principio politico de la libertad y el criterio de que la poli-
tica econémica impulsada desde el Estado debe guardar conformidad con
el mercado.

Erala hora de los socialdemdcratas y, especialmente, de las ideas de Karl
Schiller. A pesar de que en su programa partidario aprobado a fines de los
aflos cincuenta en Bad Godesberg el SPD habia adherido a la Economia
Social de Mercado, el nuevo gobierno impulsé cambios en la politica eco-
noémica. El concepto ordenador de la economia de mercado fue combinado
con el concepto keynesiano de control global de los procesos econémicos.
El Estado intentd incentivar el crecimiento econdmico recurriendo al con-
trol de la demanda y garantizar la estabilidad mediante una accion concer-
tada con participacion del Estado, las asociaciones de empleadores, los sin-
dicatos y el Banco Central aleman (Bundesbank).

Schiller acuiié el eslogan de una “economia de mercado ilustrada” y en
un primer momento logré revertir efectivamente el estancamiento econé-
mico. Parecia que se podia dominar el ciclo econdmico y que el desarrollo
econdémico dependia exclusivamente de las medidas que se tomaban. Sin
embargo, se hizo un uso excesivo de politicas expansivas frente a la rece-
sién y falta de medidas que permitieran evitar un recalentamiento de la
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economia. Como consecuencia de la politica encarada, se operé una
expansion del sector publico al mismo tiempo que se fueron transfiriendo
al Estado una serie de responsabilidades en el plano econémico.

En particular en la dificil etapa que sigui6 a la crisis del petrdleo y al
colapso del sistema monetario de Bretton Woods en 1973, la nueva poli-
tica econémica demostré ser el camino equivocado. La economia se
resintié como consecuencia del desborde de las demandas salariales y la
situacion econdémica de las empresas empeord en forma dramatica. Mdas
alla de ello, los problemas del sector externo provocaron turbulencias en
la politica monetaria.

Las apresuradas reformas impulsadas por el gobierno integrado por
socialdemocratas y liberales acrecentaron la tendencia hacia el Estado bie-
nestarista. Se ignoro la regla segtn la cual solo se puede gastar lo que antes
se genero. Los presupuestos publicos comenzaron a acumular deudas y la
participacion del gasto publico en el Producto Interno Bruto, ubicada en
un 30% en los afios sesenta, subié a mas del 50% a fines de los afios setenta.
Ningun otro indicador muestra tan claramente que se habian abandonado
los principios de la Economia Social de Mercado: 50% de participacion del
gasto publico en el PIB reflejaba una economia que solo era de mercado en
un 50%.

A medida que esta nueva politica econdmica perduraba en el tiempo
y sus problemas se hacian cada vez mas numerosos se comenz6 a com-
prender la necesidad de un cambio y la recuperacion de las bases de la Eco-
nomia Social de Mercado como elemento rector de la politica econémica.

1.17.3. Retorno al principio del mercado

La tercera fase, que coincidi6 aproximadamente con la década de los
afios ochenta, se inici6 con el fracaso de la politica del control global. La
reorientacion de la politica econémica, iniciada con el cambio de
gobierno en 1982, incentivo los elementos econémicos del mercado
pero, en su conjunto, esta fase se caracteriza por el estancamiento de la
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politica de ordenamiento y la necesidad urgente de impulsar una serie
de reformas.

Como consecuencia de la discusion politica sobre la consolidacion del
presupuesto y la reduccion de la participacion del gasto publico en el PIB
-mds algunos temas controvertidos de politica exterior y de seguridad-, las
elecciones de octubre de 1982 determinaron finalmente un cambio en el
signo politico del gobierno y el regreso a una politica mas orientada hacia
la economia de mercado. Con la reduccion de la deuda publica, una consi-
derable baja de los impuestos y las primeras desregulaciones y privatiza-
ciones naci6 una nueva dindmica econémica. Como primer paso se logro
restablecer la confianza en la politica econdmica y la estabilidad interna: se
redujo la proporciéon del gasto publico en el PIB, el déficit fiscal, el endeu-
damiento nuevo y la inflaciéon. A partir de estas medidas, la economia
comenzd a crecer nuevamente.

La nueva politica se orientd hacia una economia orientada a incentivar
la oferta y se caracterizé por medidas de desregulacion, desburocratizacion
y orientaciéon hacia el mercado mundial. En términos estrictos, sin
embargo, esta politica ya no cumplia con el principio de la Economia Social
de Mercado de Ludwig Erhard, cuyo postulado decia que la politica no
puede servir exclusiva o primordialmente a la economia y que la economia
no puede ser un fin en si mismo, sino estar al servicio del consumidor.

Incluso una economia floreciente sélo tiene sentido si crea bienestar
para todos, para lo cual se precisa contar con un adecuado marco general
que permita el funcionamiento de una economia que impulse la compe-
tencia y un desarrollo de mejores condiciones sociales. Como resultado de
la consolidacion de las finanzas publicas y la reforma tributaria se crearon
condiciones estables para la economia nacional y el sector externo, lo cual
fundé las bases de la recuperacion econdémica de los afos ochenta. Asi-
mismo, este fundamento iba a constituir el marco econdmico de la reuni-
ficaciéon alemana porque permitiria posteriormente financiar las impor-
tantes transferencias de recursos de la parte occidental para la
reconstruccion de la parte este del pais.
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1.17.4. Reunificacién e introduccién del euro

En 1988, el floreciente sector exportador de la Republica Federal de Ale-
mania generd un superavit récord en la balanza de cuenta corriente de ese
pais de 85 mil millones de marcos alemanes. Alemania occidental estaba
aprovechando la creciente integracién con la economia de sus paises
vecinos para impulsar su vigoroso comercio exterior. Fue en estas circuns-
tancias que se produjo un hecho imprevisto en la parte oriental de Ale-
mania. En efecto, el 9 de noviembre de 1989 cae el Muro de Berlin y se
pone en marcha un proceso de una dindmica increible. No pasaria siquiera
un ano hasta que el 3 de octubre de 1990 se consumara la reunificaciéon
estatal de Alemania; la unién monetaria, econémica y social de ambos
Estados alemanes incluso se habia concretado el primero de julio de 1990.
Tras mas de cuatro décadas, la Economia Social de Mercado sustituia a la
economia comunista en el este de Alemania y se convertia en el orden eco-
noémico de la Alemania reunificada.

En los meses de invierno de 1989-1990, economistas y expertos en
politica monetaria habian analizado numerosos modelos acerca de como
concretar una aproximacion econoémica entre la Republica Federal de Ale-
mania y la Republica Democrética de Alemania (RDA). Todos estos ana-
lisis preveian planes de largo plazo con diferentes niveles de integracion
para la economia de ambas Alemanias. Finalmente, el inminente colapso
econdmico y social de la RDA dictaria el cronograma. El nimero creciente
de personas que masivamente huian desde la parte este hacia la parte occi-
dental desbordo el deseo de soluciones prudentes. De hecho, el nimero de
personas que abandonaban la RDA sdlo disminuy0 a partir de la introduc-
cidn del marco aleman en esa parte de la nacion.

Para sorpresa de muchos expertos en finanzas, la conversién mone-
taria se concreto practicamente sin problemas. No obstante, a este tramite
le siguié un duro despertar. La cabal dimension del desastre que significo
el socialismo implementado en la RDA se puso de manifiesto sélo poco a
poco. Apenas un 2% de las empresas germano-orientales estaba en condi-
ciones de competir en el mercado mundial. En lugar de un beneficio esti-
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mado de 300 mil millones de marcos, la privatizacion de las industrias
“propiedad del pueblo” gener6 pérdidas por 500 mil millones de marcos.

A diferencia de 1949, no se produjo un “milagro econémico”. Por el
contrario, la transformacién de la economia de la RDA demostré ser
dolorosa y conflictiva. Se puso de manifiesto que una cosa era reconstruir
un pais en ruinas a partir del modelo de la Economia Social de Mercado
y otra muy diferente, reconvertir una economia comunista en funcién de
ese modelo. Durante muchos afos, el elevado indice de desempleo seria
el tema dominante. Para salvar al menos una parte de las deficitarias
industrias estatales, era ineludible realizar despidos. Hoy, apenas tres de
cada cuatro empleados trabajan en la misma empresa en que trabajaban
en 1989.

No fue posible generar en Alemania oriental un proceso autosusten-
table de aproximacién a la economia de Alemania occidental. Lograrlo
demandd un formidable paquete de ayuda que sumd 450 mil millones de
marcos tan s6lo en los primeros tres afios, equivalente al 65% del producto
nacional bruto de Alemania oriental. Para generar condiciones aproxima-
damente asimilables se procedié a modernizar toda la infraestructura,
incluidas centrales energéticas, redes de corriente eléctrica, sistemas cloa-
cales, calles, vias férreas y red de comunicaciones. En los tres afios poste-
riores a 1990 se conectaron en Alemania oriental mas lineas telefénicas que
en 30 anos de comunismo. Al mismo tiempo, hubo importantes planes de
ayuda para que el sector privado, oficios y empresas, pudieran volver a
establecerse.

Fue también gracias a estos programas que la economia en la region
este de Alemania pudo crecer entre 2000 y 2008 al doble de la economia en
Alemania occidental. Hoy, los niveles de productividad se estan aproxi-
mando: en tanto que a comienzos de la década de 1990 la productividad
era de apenas el 40% del nivel occidental, hoy es del 70%. Tras la radical
reestructuracion, la industria es competitiva internacionalmente y, posible-
mente, pronto el principal problema de la economia oriental ya no serd el
elevado indice de desempleo sino la falta de personal calificado.

2 RVEN 2



Catorce meses después de haberse concretado la unidad alemana, el
11 de diciembre de 1991 los jefes de Estado y de Gobierno de la Comu-
nidad Europea celebraron el Tratado de Maastricht, el altimo paso previo
a la introduccion de una moneda europea comuin. Con mucho pesar, los
alemanes se desprendieron del fuerte marco aleman (DM). En la primera
mitad del siglo XX habian experimentado en mds de una oportunidad
dolorosamente la importancia que tiene la estabilidad de la moneda
como condicion para un orden econémico eficiente y socialmente justo.
Para los paises vecinos de Alemania, una moneda europea comun signi-
ficaba tener voz en la politica monetaria europea, que hasta ahora se
habia visto dominada por el Bundesbank de Alemania occidental. La re-
nuncia de los alemanes a su predominio monetario facilité a Francia la
decisién de manifestarse a favor de la unidad alemana. Si bien los alema-
nes aceptaron transferir el control de la politica monetaria a instituciones
comunitarias, le dieron mucha importancia a que las nuevas estructuras
respondieran basicamente al exitoso modelo aleman. Hoy, el Banco
Central Europeo, con sede en Frankfurt, tiene como principal funcion, al
igual que el Bundesbank aleman, asegurar la estabilidad de valor de la
moneda y es independiente del poder politico. Un Pacto de Estabilidad y
Crecimiento, decidido en la cumbre europea de Dublin en 1996, que
impone a los Estados de la eurozona un valor de referencia del 3% del
producto bruto nacional como techo para el endeudamiento anual, debia
generar una mayor estabilidad y hacerle a la poblacién alemana mas facil
la despedida del marco.

El 1 de enero de 1999 entré en vigor la Unién Monetaria Europea, con
el euro como dinero bancario. Finalmente, el osado plan de una moneda
comun para 310 millones de europeos se hizo realidad con la introduccion
del dinero en efectivo con esa denominacién el 1 de enero de 2002.
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Palabras clave

Nueva historia econémica

Milagro econémico aleman

Politica del control global

Conflictos de objetivos de la politica econémica
Privatizaciéon

Desregulacion

Accioén concertada

Reunificacion

Nueva politica econémica
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.18. La Economia Social de Mercado y las
corrientes de pensamiento

La Economia Social de Mercado nacié de un marco de pensa-
miento social-cristiano, que adoptd y adapto los logros del liberalismo
politico y econémico, en el entendimiento de que, correctamente inter-
pretado, procede de la misma tradicién. De este modo surgié una nueva
sintesis que se distingue tanto del socialismo como del liberalismo
extremo.

1.18.1. Socialismo y constructivismo social
Socialismo

El socialismo comprende las ideologias y corrientes politicas que
bregan por la equidad social con el fin de superar la explotacion del hombre
por el hombre. En general proponen una propiedad estatal o colectiva de los
medios de produccién y distribucion de los bienes, y una sociedad carac-
terizada por la igualdad de oportunidades a través de un método de com-
pensacién. Otros socialistas proponen diversos tipos de sistemas econd-
micos descentralizados administrados por los trabajadores, por ejemplo las
cooperativas o los consejos de trabajadores.
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Los socialistas comparten la creencia de que el capitalismo concentra
de forma injusta la riqueza y priva de la igualdad de oportunidades a
grandes porciones de la poblacion. Por eso, los socialistas proponen la cre-
acion de una sociedad donde la riqueza y el poder estén equitativamente
distribuidos, aunque difieren en cuanto a los medios de realizarlo. Mien-
tras que los socialistas actuales en buena medida aceptan la propiedad
privada y enfatizan el igualitarismo a través de medidas estatales, los tradi-

cionales se basaban en la meritocracia y la planificacion central.

El socialismo moderno se originé en el movimiento politico de la clase
trabajadora a fines del siglo XIX y en el movimiento intelectual del mismo
periodo, que criticaba los efectos de la industrializacién y de la propiedad
privada en la sociedad. Robert Owen (1771-1858), Charles Fourier (1772-
1837), Pierre Proudhon (1809-1865), Louis Blanc (1811-1882), Saint
Simon (1760-1825), criticaban la excesiva pobreza y desigualdad que
gener? la Revolucion Industrial y proponian reformas a favor de una redis-
tribucién igualitaria de la riqueza y la transformacion de la sociedad en
pequenas comunidades sin propiedad privada.

El socialismo cientifico creado por Karl Marx (1818-1883) y Frie-
drich Engels (1820-1895) se basaba en la filosofia del idealismo aleman,
en los socialistas utopicos y en la critica a la economia politica clasica.
Desde estas fuentes desarrollaron sus teorias hacia el materialismo histo-
rico y la idea de la lucha de clases. Ambos argumentaban que el socialismo
se lograria a través de la lucha de clases y de una revolucion proletaria que
operaria una transicion entre el capitalismo y el comunismo. El fracaso de
este prondstico luego de la revolucién socialista en Rusia (1917) deter-
mind que los fundadores de la Unién Soviética se decidieran por la impo-
sicion coercitiva y violenta del ideal de una sociedad comunista. Este
ejemplo fue seguido mads tarde por Mao-Tse-Tung (1893-1976) y muchos
otros dictadores.

Para este tipo de gobierno se desarrolld el concepto de socialismo
administrativo, que implicaba una economia planificada en estado socia-
lista. Contaban con influencias como la de August Comte (1798-1857),
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quien postulaba como tarea del orden social la orientacién de todos los
miembros de la sociedad hacia un “objetivo general”, el “plan de progreso
social”. Sin embargo, los que formulan este plan son los eruditos, a los
cuales se les asigna la capacidad de predecir correctamente el futuro desa-
rrollo de la sociedad.

Sobre la base de esta idea, Lenin (1870-1924) desarroll6 lo que deno-
minaba el centralismo democrdtico, en el cual la propiedad colectiva es
administrada centralmente por organizaciones estatales y queda institucio-
nalmente explotada en el marco de un plan econdémico general. En 1921,
Lenin lanzé la New Economic Policy (NEP), que reestablecio la propiedad
privada en la agricultura pero mantuvo la produccién manufacturera bajo
control estatal. A la muerte de Lenin en 1924, J. Stalin (1878-1953) asumio
el control del partido comunista y desarroll6 un modelo de gobierno buro-
cratico totalitario.

En vista del colapso de casi la totalidad de las sociedades comunistas en
las dos ultimas décadas, actualmente son muy pocos los que sostienen la
tesis de una sociedad completamente nueva. En general se acepta que se
trata de una idea utopica y que no existen ni el conocimiento ni los recur-
sOs necesarios para concretar una economia y una sociedad totalmente
planificada. Cabe preguntar, entonces, si lo mismo puede afirmarse de los
modelos que propagan el Estado bienestarista que sucedié al modelo de
planificacion en Occidente.

El auge del socialismo tiene su punto culmine en los efectos de la
Primera Guerra Mundial (1914-1918) y las consecuencias de la crisis eco-
némica mundial (1929-1938). Ambos acontecimientos fueron interpre-
tados como el fracaso del viejo orden liberal que se habia extendido en el
mundo occidental en el siglo XIX. La filosofia social de los liberales fue
reemplazada en Occidente por el Estado bienestarista y la fe en el dirigismo
econémico no comunista.

El Estado bienestarista es parte del proyecto del socialismo democrd-
tico, que sigue la idea de la unidad entre el socialismo y la democracia desa-
rrollada por Karl Liebknecht (1871-1919). El objetivo era reconvertir las
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sociedades por la via democratica en funcion de criterios de igualdad
social. En Alemania, luego de la revolucién de 1918 que depuso la monar-
quia, se organizo la Republica de Weimar, que consagré la socialdemo-
cracia con el gobierno Friedrich Ebert (1871-1925).

Esta corriente, en oposicion a las tendencias antidemocraticas del
socialismo, persigue una tercera via entre capitalismo y comunismo con
los medios de la democracia parlamentaria. Hay defensores de la social-
democracia cuyos objetivos apuntan hacia una modificacion total del
orden social y econdémico libre, en tanto que otros se distancian de estas
intenciones. Los socialdemdcratas proponen una nacionalizacion selec-
tiva de industrias clave en economias mixtas combinada con Estados de
bienestar financiados a través de impuestos progresivos y regulaciones de
los mercados.

Si bien el socialismo democratico coincide con el planteo de la ESM en
los principios de solidaridad y justicia social, difiere en el énfasis en cuanto
a lalibertad y la subsidiariedad. Esta postura en el campo de las ideas y los
valores lleva a que la orientacién de soluciones practicas presente pro-
blemas concretos. Por ejemplo, la regulacion de los mercados, de no reali-
zarse en forma conforme, lleva a una obstaculizaciéon del proceso produc-
tivo. También la magnitud de las transferencias del Estado bienestarista es
mucho mayor que las admitidas por un planteo subsidiario basado en la
responsabilidad, lo que carga excesivamente de funciones y costos al
Estado y repercute negativamente en su desempefo y debilita la auto-res-
ponsabilidad de las personas.

Constructivismo social

El constructivismo se refiere a la construccion del sentido que el cono-
cimiento realiza en un contexto social. Implica la atencién a los modos en
que los fenémenos sociales son creados, institucionalizados e internali-
zados en las tradiciones y los comportamientos de las personas. La realidad
socialmente construida es vista como un proceso dinamico; la realidad es
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reproducida por las personas en sus interpretaciones y su conocimiento.
Una construccion social es un concepto o practica que es la creacion de un
grupo particular.

Todo conocimiento, incluyendo el mas basico tomado por seguro, de
sentido comun, conocimiento de la realidad cotidiana, se deriva de y estd
mantenido por interacciones sociales que se refuerzan mutuamente. El
conocimiento de sentido comun es negociado por las personas; las tipifica-
ciones, clasificaciones e instituciones humanas luego se presentan como
parte de una realidad objetiva. En este sentido, la realidad es una construc-
cion social. Desde este punto de vista, el constructivismo gnoseolégico se
opone al esencialismo, que define los fenémenos en términos de esencias
trans-historicas independientes del conocimiento humano, que deter-
minan la estructura categorial de la realidad.

Desde el punto de vista practico y politico, uno de los principios del
constructivismo es su confianza en el rol del Estado, tanto en lo que se
refiere a la provision de bienes y servicios importantes como a la solucién
de complejos problemas sociales. En este sentido, la conformacién de la
realidad a través de la interaccion social se utilizé para fundamentar sis-
temas de planificacion que pretendian cambiar instituciones y costumbres
humanas arraigadas.

Entre los principales instrumentos de un Estado bienestarista figuran
la burocracia, la planificacion estatal, el uso de la coercion como medio
para alcanzar los objetivos fijados por la politica y la preferencia por solu-
ciones de tipo colectivista. Eso significa que deben crearse condiciones de
igualdad de oportunidades con los recursos de la politica educativa, nive-
larse las diferencias en los ingresos mediante un sistema impositivo progre-
sivo, para garantizar a todos la misma asistencia médica a través de un
seguro médico obligatorio y que la dependencia del individuo de la familia
debia ser sustituida por sistemas publicos de seguridad y asistencia social.

Contra esta razon planificadora, los criticos del constructivismo adu-
cen que las fuerzas de la razén humana son limitadas, lo que condiciona
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fuertemente cualquier intento de planificacién social; que muchas institu-
ciones sociales importantes no fueron creadas intencionalmente sino que
surgieron de manera espontanea como consecuencia de la interacciéon
humana y que su evolucién tampoco puede controlarse con los recursos
propios de la planificacion; y que todos los intentos por implementar una
planificacion a nivel de la sociedad global no solo no lograron mejorar el
nivel de vida general, sino que restringieron progresivamente la libertad
individual.

En sintesis, una de las falencias de las soluciones constructivistas radi-
ca en que dificultan enormemente y hasta impiden por completo el ensayo
de alternativas, la experimentacion con nuevas soluciones y el aprendizaje
a partir de la experiencia. A diferencia de las corrientes del pensamiento
constructivista, sus criticos abogan por la competencia en lugar de la pla-
nificacion, la descentralizacion en lugar de la centralizacion y la coordina-
cion voluntaria en lugar del control central.

1.18.2. Liberalismo y conservadurismo
Liberalismo

El liberalismo es un amplio movimiento intelectual y social que
destaca la libertad personal e incluye aspectos politicos, econémicos y filo-
soficos. Postula que la libertad no es un medio para un fin politico mas
elevado, sino que es en si el fin mas elevado. El liberalismo también enfa-
tiza los derechos individuales y la igualdad de oportunidades.

Dentro del liberalismo hay varias corrientes que coinciden en el cons-
titucionalismo liberal, que comprende la libertad de pensamiento y expre-
sién, la limitacion del poder de los gobiernos, el Estado de derecho, el
derecho individual a la propiedad privada y un sistema de gobierno trans-
parente. En general, el liberalismo apoya la democracia liberal, que consiste
en elecciones abiertas con derechos iguales para todos los ciudadanos.
Dentro de las tendencias existentes, es posible identificar ciertos tipos o
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clases: el liberalismo politico, el liberalismo cultural, el liberalismo econé-
mico, el liberalismo social.

El liberalismo politico cree que los individuos son la base y el fin ultimo
de la ley y la sociedad. Esta corriente enfatiza el contrato social que da
origen a la sociedad desde el conjunto de decisiones individuales volunta-
rias. También el Estado de derecho, donde la igualdad ante la ley es la
garantia contra la arbitrariedad, y la democracia liberal, que consiste en
elecciones periodicas y un sistema de division de poderes. En politica, el
liberalismo se basa en la correspondencia del gobierno con los deseos de
los individuos en una democracia, lo que dio lugar asimismo al surgi-
miento del constitucionalismo.

El liberalismo en economia se basa en una valoracion positiva del
comercio y de la iniciativa privada frente al régimen feudal y gremial y a
todo tipo de enfoque basado en el abuso de la autoridad. El liberalismo eco-
némico argumenta que los sistemas econdmicos basados en los mercados
libres son mas eficientes y generan mas prosperidad. Aceptan en general la
desigualdad econémica como un resultado natural de la competencia, bajo
el supuesto de que no se use la coercidn, la violencia o el fraude.

En cuanto a la filosofia, el liberalismo destaca la valoracion absoluta de
la persona humana con una fundamentacion ya sea religiosa o humanista
agnostica, segln su vertiente. Desde ambas vertientes de fundamentacion
se desarroll6 el concepto y los contenidos de derechos humanos. En cuanto
al aspecto cultural del liberalismo, se enfatiza, como una derivacién del
apoyo de la libertad individual, la libertad de conciencia y de opcidn, de
estilo de vida y el derecho al desarrollo de la cultura propia.

Elliberalismo tiene su origen en el movimiento de emancipacion de las
ciudades burguesas frente al sistema feudal, que estaba basado en el domi-
nio, y que condujo de la Edad Media al Renacimiento. Un segundo mo-
vimiento liberal o liberalismo cldsico se produjo como reaccién frente al
absolutismo monarquico y el sistema econémico del mercantilismo. Final-
mente, un tercer renacimiento se dio como reaccion frente a los sistemas
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totalitarios modernos como el comunismo, el fascismo y el nacionalsocia-
lismo luego de la segunda posguerra.

Un hito muy importante se debe a los desarrollos de John Locke (1632-
1704) en cuanto a que una sociedad estable puede estar basada en indivi-
duos libres. En su obra sobre el gobierno establecié las ideas de libertad
econdmica, propiedad privada y libertad intelectual e incluy¢ la libertad de
conciencia en la carta en torno a la tolerancia. Desarroll6 la idea de los
derechos naturales a la vida, la libertad y la propiedad, que fueron antece-
dente de los derechos humanos. Montesquieu (1689-1755), en su obra El
espiritu de las leyes, disena leyes para restringir a los monarcas, que son la
base del sistema de divisiéon de poderes moderno.

Una rama especialmente importante es la Ilustracion escocesa, que
incluye a David Hume y a Adam Smith (1723-1790). Adam Smith es el mas
famoso de los economistas liberales por su teoria de que los individuos
pueden estructurar tanto la vida moral como la econdmica sin la direccion
del Estado y que las naciones mas fuertes son las que garantizan libertad a
sus ciudadanos para perseguir su propia iniciativa. En su teoria sobre los
sentimientos morales (1759) busca reconciliar el interés propio (self inte-
rest) con el sentimiento de simpatia.

El liberalismo, en sus diversas expresiones, constituyo la base ideold-
gica de la gloriosa revolucién inglesa y de las revoluciones norteamericana
y francesa. En la primera se acotaron los grados de libertad de la monar-
quia con un Parlamento mas fuerte. Los tedricos de la revolucion ameri-
cana argumentaban a favor de una republica con auto-gobierno, depen-
diendo en una estructura de intereses contrapuestos para balancear un
equilibrio de fuerzas y proveer a la proteccioén de los derechos de las mino-
rias. La Revolucién Francesa expulso a la aristocracia, pero cayd en excesos
violentos que condujeron al gobierno napoleénico. En Latinoameérica, los
mismos ideales inspiraron las revoluciones independentistas, que contra-
ponian las consignas liberales frente al monopolismo corporativo de la
monarquia espanola de aquella época.
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Durante la segunda mitad del siglo XIX el liberalismo tuvo uno de sus
periodos dorados, que culmind con los grandes cataclismos de las guerras
mundiales y la Gran Depresion de los anos treinta, en la primera parte del
siglo XX. A mediados de los veinte, el liberalismo comenzé a definirse por
oposicion con los totalitarismos, como el nazismo, el fascismo y el comu-
nismo, que buscaban un control centralizado sobre todos los aspectos de la
vida social para lograr el bienestar y la estabilidad.

Por otro lado, dentro del mismo campo liberal se fue descartando la
aceptacion del laissez-faire y del motivo del interés propio como factores
excluyentes. Muchos liberales asumieron que la promocién de la libertad a
las masas necesitaba un acceso minimo a alimentacién, vivienda, educa-
cion y seguridad. De este modo se fueron aceptando de forma cualificada
mds funciones para el Estado. Muchos pensadores y politicos de esta nueva
forma de liberalismo, como por ejemplo J. Keynes (1883-1946), W. Beve-
ridge (1879-1963), E D. Roosevelt (1882-1945), etc., llegaron a la conclu-
sion de que el totalitarismo surgid por la existencia de personas en condi-
ciones de degradacién que pedian una dictadura como solucién. Lo cual
llevé a la idea de que la razén pedia un gobierno que pudiera equilibrar las
fuerzas en la economia.

Esta nueva vertiente del liberalismo que se expandio luego de la pos-
guerra se denomind liberalismo social (liberals). Unian el modernismo con
el progresismo y planteaban que la difusion del bienestar y la educacion en
las masas prevendria el surgimiento del totalitarismo en Occidente.

E Hayek (1899-1992), M. Friedman (1912-2006), L. Mises (1881-
1973) y otros liberales de la corriente libertaria argumentaron en contra de
esta tesis. Para ellos, las crisis de entreguerras fueron consecuencia de la
intervencion y la regulacion del mercado y no del laissez-faire. Pensaban
que la intervencion seria contraproducente y que se necesitaba volver al
orden liberal del mercado desregulado. Hayek argumentd que el capita-
lismo regulado y la economia mixta de posguerra llevarian al totalita-
rismo que los liberales trataban de evitar. Hayek y Friedman sostenian que
la libertad econémica era necesaria para la social y la politica, y que la eli-
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minacion de la libertad econdmica llevaria a la eliminacion de la libertad
politica.

Luego de los setenta, el péndulo liberal se alejo del incremento del rol
del Estado hacia un mayor optimismo en el libre mercado y el laissez-faire.
El término neoliberalismo, acuitado por el socidlogo Alexander Riistow en
1938 para designar el resurgimiento del liberalismo clasico, se utiliz6 para
designar las corrientes libertarias que impulsaban una postura a favor de
mercados desregulados.

Aportes de esta tradicion han sido las ideas de libertad individual, pro-
piedad privada, limitaciones al poder del gobierno, Estado de derecho, eco-
nomia de libre mercado, libre comercio, pluralismo politico, entre otras.
Con lo cual es evidente que el liberalismo ha tenido un impacto profundo
en el mundo moderno.

Conservadurismo

El conservadurismo es una tradiciéon de pensamiento social y politico
que pone el énfasis en el cambio gradual y la continuidad de los procesos
sociales, por lo que no debe ser confundido con la acepcidn coloquial que
lo vincula con el mero apoyo del statu quo. Aunque existieron diversas
corrientes que planteaban elementos constitutivos del conservadurismo,
como tal no aparece hasta la época de la Ilustracion. Tiene su origen en
la reaccion frente a las concepciones sociales racionalistas y utopicas de la
Ilustracion y las revoluciones modernas. La corriente politica tiene su
origen en la reaccion frente a los excesos de la Revolucién Francesa, y tiene
a E. Burke (1729-1797) como uno de sus principales representantes.

Frente a la idea ilustrada de organizar la sociedad a partir de la sola
razon, Burke se declaraba anti-ideoldgico y sin un plan utépico maestro de
reforma. Segun Burke, el gobierno debia guiarse a partir de los desarrollos
histdricos, de las lecciones de las experiencias concretas y la continuidad de
las instituciones fundamentales como la familia, la Iglesia, etc. Argumen-
taba que la tradicién destilaba la sabiduria de muchas generaciones y
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estaba probada por el tiempo, y que la razon solo tenia en cuenta la postura
de una generacién. Proponia el cambio organico mas que el revolucionario,
que podia conllevar consecuencias no deseadas.

El conservadurismo, en sus diferentes vertientes, se basa en una visidn
realista del ser humano que se resiste a las utopias antropoldgicas extre-
mistas, basadas en una sobrestimacion del hombre y sus posibilidades. La
critica al racionalismo pasa por su sobre-dimensionamiento de la razén
humana frente a otros aspectos como los sentimientos, las tradiciones, los
procesos historicos, etc. En este sentido, rescata los valores mds perma-
nentes de la humanidad como la ética, la comunidad, la familia y la patria.

Mas recientemente, el nucleo de la critica conservadora pasa por el
debate cultural de la secularizacion y la pérdida de los valores trascendentes
en la sociedad. En esta linea, critica las bases del hedonismo individualista,
es decir, el planteo que propone una vida basada en el afan de alcanzar un
maximo placer personal, el consumismo materialista y la discrecionalidad

informativa que plantean los medios masivos de comunicacion.

Desde el punto de vista de las propuestas, propone el cambio gradual y
la reforma frente al impetu revolucionario y la utopia. En las cuestiones
sociales, politicas y econdmicas, busca puntos intermedios y tiene una
vocacion de sintesis entre los diferentes polos de los debates contempora-
neos. Los conservadores enfatizan las ventajas de la institucién de la pro-
piedad privada, que se desprende de la tradicion del liberalismo clasico. Sin
embargo, su postura difiere del mero laissez-faire, dado que el Estado tiene
como rol el fomento de la competencia, el sostenimiento del interés
nacional, la comunidad y la identidad.

El conservadurismo moderno entendido como posicion politica de
centro no puede ser concebido sin una antropologia cristiana o humanista
como base de una conciencia histérica critica, una ética personal funda-
mentada en el deber y la responsabilidad, el sentido de familia y la comu-
nidad, el amor por la naturaleza, una ética del Estado orientada hacia el
bien comun y el patriotismo constitucional. En este sentido positivo, el con-
servadurismo es un elemento de la cosmovision que existe en la ESM.
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1.18.3. El pensamiento social-cristiano

El pensamiento social-cristiano sostiene que la sociedad esta consti-
tuida por personas, sus comunidades intermedias (familias, asociaciones)
y el Estado, en una serie de conjuntos heterogéneos pero sujetos a una gra-
dacion. Para esta postura, tanto el mercado como el Estado deben estar al
servicio de la persona humana y de sus asociaciones mas pequefas y no al
revés, como la experiencia histérica demuestra que resulta de algunas pos-
turas mencionadas, donde en el caso del liberalismo extremo la persona
queda sometida al resultado presuntamente impersonal o mecanico del
mercado o en el caso del socialismo extremo, la persona queda sometida al
poder de un super-Estado que se aleja cada vez mas y mas de las necesi-
dades de las personas.

El pensamiento social-cristiano se nutre en gran medida de la Doc-
trina Social de la Iglesia (DSI), que ha surgido de la reflexion sobre la cues-
tion social y las teorias econdmicas y sociales tanto del liberalismo y el
socialismo que se desarrollaron como modelos de solucién. Comprende
los aspectos de la doctrina catolica referidos a los temas de bienestar de la
sociedad. Los principios de la DSI, si bien antiguos en su origen, han sido
sistematizados a partir de fines del siglo XIX, sobre todo a partir de dis-
tintas enciclicas.*

En la primera enciclica social, Rerum Novarum (1891), el papa Ledén
XIII criticé la sociedad de clases precapitalista de la época. Asimismo,
rechazo de plano la solucién socialista consistente en la lucha de clases y
la estatizacion de los medios de produccién y realiz6 una critica a
algunos excesos del planteo liberal. Si bien reconocié la funcién de la
propiedad privada, como contrapeso al liberalismo demandé una “jus-

4 Las principales enciclicas y documentos han sido: Rerum Novarum (1891),
Quadragesimo Anno (1931), Mater et Magistra (1961), Pacem in Terris (1963),
Dignitatis Humanae (1965), Populorum Progressio (1967), Octogesima Adve-
niens (1971), Laborem Exercens (1981), Solicitudo Rei Socialis (1987), Evange-
lium Vitae (1995), Centesimus Annus (1991) y la reciente Caritas in Veritate
(2009).
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ticia salarial” que no podia conseguirse meramente destrabando las
fuerzas del mercado. Reivindicé también la libertad de asociacion de los
trabajadores como un derecho y una politica social del Estado a favor de
los mismos.

La enciclica Centesimus Annus (1991) de Juan Pablo II contiene una
clara coincidencia con la Economia Social de Mercado. El Papa describe en
ella todos sus fundamentos teoricos si bien no la menciona explicitamente.
Con palabras como “libertad” y “justicia social” marca los valores éticos
fundamentales, mientras que los términos “mecanismos de mercado” y
“control publico” constituyen los dos elementos ordenadores basicos. Con
“buenas posibilidades de trabajo” y un “sélido sistema de seguridad social
y capacitacion profesional” se destaca la proteccion especial del trabajo
humano y de las personas socialmente marginadas. A ello se afiaden ele-
mentos como la estabilidad monetaria y, en el mismo contexto, se rechaza
una economia de mercado carente de un marco legal, es decir, desprovista
de valores.

En Caritas in Veritate, que marca la ultima de las enciclicas dedicadas
a los enunciados de la doctrina social catdlica, Benedicto XVTI afronta los
problemas presentes en la misma tradiciéon. Una de las preocupaciones
fundamentales, desde el punto de vista econémico-social, es sacar conclu-
siones de la crisis financiera internacional. A este respecto el Papa concluye
que la economia de mercado si bien tiene aportes positivos no debe ser
absolutizada reconociéndose la necesitad que tiene —por un fundamento
antropoldgico- de un marco ético, institucional y social adecuado. En este
sentido enfatiza la necesidad de recuperar el sentido del don, de la gra-
tuidad y la fraternidad a través del amplio apoyo y fomento de la sociedad
civil. A través del desarrollo de las actividades de voluntariado se pueden
regenerar estos valores que, junto con la confianza, constituyen el sustrato
no sélo de una economia sino de una sociedad sana.

Una caracteristica permanente de la ensefianza social catdlica es su
compromiso con los mds pobres, que esta basado en las ensefianzas evangé-
licas. Se basa también en la critica consistente de las ideologias modernas
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extremas de la derecha y la izquierda. Una enumeracion de sus fesis funda-
mentales podria ser la santidad de la persona y de la vida humana, el
llamado a la familia, a la comunidad y a la participacion, la opcién prefe-
rencial por los pobres y los vulnerables, la dignidad del trabajo y del
derecho de los trabajadores, la solidaridad, el cuidado de la creacién divina
y el balance entre derechos y responsabilidades.

El principio central de la doctrina social catélica es la dignidad de la
persona como sujeto libre y responsable que vive en solidaridad con sus
semejantes. Como tal, el hombre tiene el derecho y también la obligacién
de manejar sus asuntos, entre los que se encuentran los econdmicos, en
libertad, con responsabilidad y solidaridad.

La vision cristiana del ser humano reivindica tanto la libertad y respon-
sabilidad de la persona como también la dignidad humana. Sin embargo, la
idea de la justicia social ligada al principio de la solidaridad en el sentido de
la equidad sélo es posible en la medida en que permite también desplegar
la libertad, la responsabilidad y el interés propio de forma arménica.

Para la organizacion de la sociedad desde el punto de vista econdmico
se reconoce la relevancia de la institucion del mercado siempre y cuando
esté sometida al control social a través de diversas instituciones y en tanto
y en cuanto sus resultados se extiendan al conjunto de la sociedad (prin-
cipio del bien comun). La economia de mercado, si bien imperfecta, es el
mejor sistema de asignacion de recursos, pero necesita un sélido marco
juridico-institucional, resguardos sociales y condiciones éticas para su

buen funcionamiento.

Sin embargo, la institucion del mercado por si sola no basta para con-
seguir el objetivo de la actividad econdémica. En vista de que un gran
nimero de personas no esta en condiciones de hacerse valer en el mercado,
la autoridad que tenga a su cargo velar por el bien comun puede de forma
subsidiaria garantizar mediante politicas especificas que todos los miem-
bros de la sociedad dispongan al menos de aquellos bienes que les per-
mitan llevar una vida digna.
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La democracia cristiana es un movimiento politico en muchos paises,
sobre todo en Europa y Latinoamérica, que tomo los principios sociales y
politicos de la DSI como su principal agenda. Los principios de la DSI
también han influenciado muchos otros movimientos politicos en diversos
grados a través del mundo cristiano e incluso en las naciones no catélicas.
Si bien se ubica siempre en el centro del espectro politico en Europa suele
posicionarse de forma m4as conservadora, mientras que en Latinoamérica,
donde existe mayor pobreza y marginacion, propone medidas mas activas
en esta linea.

El origen de la democracia cristiana es la lucha frente a los diversos
tipos de totalitarismos y la defensa de la dignidad humana y de los dere-
chos individuales y sociales en la esfera publica de la democracia. Asi-
mismo se considerd siempre un partido popular en el sentido de superar
cualquier tipo de frontera ideoldgica, social o cultural entre las personas
impulsando un didlogo democratico respetuoso de las diferencias para edi-
ficar un proyecto comun.

La propuesta econdmica de la democracia cristiana se basa en una
sintesis de un orden de mercado con una serie de tareas racionalmente
justificadas del Estado en materia econdmica. Se puede entender como un
justo medio entre las propuestas extremas del capitalismo y el socialismo.
Los propulsores argumentan que no es una mezcla o compromiso, sino
una sintesis superior de los dos polos. Rechaza tanto el socialismo autori-
tario como el laissez-faire en cuestiones de economia y gobierno y
propone reformas del Estado de bienestar para mantenerlo y sostener su
integridad econémica.

La democracia cristiana tiene en comun con el conservadurismo el
énfasis en los valores morales (familia, critica al aborto, etc.), oposicion al
secularismo, aceptaciéon de la propiedad privada y la economia de
mercado. En comtn con el liberalismo, marca un énfasis en los derechos
humanos y en la iniciativa y responsabilidad personal. En comun con el
socialismo, plantea un énfasis en la solidaridad, la comunidad, el apoyo a
un Estado de bienestar limitado y la regulacion de las fuerzas del mercado.
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La democracia cristiana, sobre todo en Europa, ha reunido a los cris-
tianos catolicos como los protestantes, estando abierta a todas las religiones
y a todos los hombres de buena voluntad. Mientras que la Iglesia Catolica
basa su argumentacion en un derecho natural obligatorio para todos y, por
consiguiente, en una filosofia social, la ética social protestante se funda-
menta en la Biblia. Los defensores de la perspectiva reformada basan sus
convicciones en el imperio de Dios como fuerza modificadora de la
sociedad que llama a la creaciéon de un mundo de paz, justicia y a una
opcion por los pobres.

La ética social protestante defiende diferentes objetivos sociopoliticos
y recurre a argumentaciones diversas. La diferenciacién social y la variedad
de las culturas existentes en una perspectiva pluralista se reflejan también
en las diferentes posiciones de la ética social. No se debate, en cambio, la
necesidad de que la teologia y la Iglesia participen en las discusiones
publicas de temas y objetivos sociales, econémicos y politicos. Se habla de
un mandato publico, que consiste en establecer una relaciéon con la
sociedad y/o el mundo.

Palabras clave

Socialismo

Comunismo
Constructivismo social
Liberalismo
Conservadurismo
Pensamiento social cristiano
Doctrina Social de la Iglesia
Etica social protestante
Democracia cristiana
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Partell
Politica econémicaenla
Economia Social de Mercado



I1.1. Objetivos y actores de la politica econémica

I.1.1. Rol de los objetivos de la politica econédmica

Una vez expuestos los conceptos basicos econdémicos y los funda-
mentos de la Economia Social de Mercado desde un punto de vista tedrico,
es momento de desarrollar las orientaciones de la politica econémica que
se desprenden de este marco de pensamiento para la organizacion de la
economia.

En este sentido, un primer punto a desarrollar son los principales obje-
tivos de la politica econémica en el marco de la Economia Social de
Mercado. Como hemos visto, la concepcion general de la Economia Social
de Mercado parte de la combinacion y la armonizacién de dos principios
centrales, como son la libertad y la justicia social, que se plantean en forma
dicotémica en otros sistemas sociopoliticos y socioecondmicos.

En este sentido, el objetivo central de este sistema de ordenamiento
econdmico consiste en encontrar un balance 6ptimo entre ambos princi-
pios. Para ello, estos objetivos sociopoliticos se desarrollan y se aplican a
la realidad econdmica a través de la consecucién de los principios econo-
micos y estructurales que, como hemos visto, consisten, por un lado, en
las medidas que sustentan una economia de mercado, mientras que por
otro se apunta a mantener la economia de mercado libre de las deforma-
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ciones en las que puede caer, poniéndola al servicio del conjunto de la
sociedad.

Por ultimo, recordemos que la filosofia de la accién practica en la Eco-
nomia Social de Mercado parte de la conviccién de que toda la accion de
politica del Estado sobre la economia debe ser de apoyo, nunca de represion
ni tampoco de desatencion, de la actividad econdmica en el sector privado.
Por ello, toda accién por parte de instituciones estatales para el fomento y la
regulacion del sector privado en la economia debe estar basada en politicas
economicas conformes con los principios del mercado. Asimismo, la concep-
cién de la politica econdmica parte de la distincion entre las medidas que
atafien al ordenamiento, y tienen que ver con el marco estructural de la eco-
nomia y las medidas orientadas a los procesos, es decir, a la aplicacion tem-
poral y concreta de los principios mencionados a las circunstancias de una
economia dada en un momento del tiempo.

Una economia de buen desemperio es aquella que produce convenien-
temente y en forma creciente bienes y servicios a la poblacién, y que los
asigna de acuerdo con la aportaciéon de cada uno a la produccioén, garanti-
zando que todas las personas y grupos sociales logren acceder la los bienes
necesarios para una vida digna y plena.

Por lo tanto, una economia saludable debe presentar un crecimiento
en la cantidad y calidad de bienes y servicios a disposicion, lo que implica
produccién y distribucién. Para que la economia sea productiva debe
existir division del trabajo, es decir, mercados; y estos, para funcionar
correctamente, requieren una moneda de valor estable y uso difundido, lo
que se denomina estabilidad de precios. Asimismo, debe generar un nivel
de empleo correspondiente a la poblacion; de no ser asi, no estaria utili-
zando sus recursos econémica o racionalmente, ademds de vulnerar la jus-
ticia social. Debe también mantener un equilibrio o balance adecuado en
relacion con las otras economias del mundo, es decir, lo que se llama equi-
librio del sector externo. Y finalmente, debe ser sustentable velando por
que el uso de los recursos no renovables sea racional, no sdlo en el presente
sino con respecto a las futuras generaciones.
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I1.1.2. éCudles son los objetivos de la politica econdmica?

Estas condiciones que conforman una economia de buen desempefo
pueden ser enumeradas en forma de objetivos de politica econémica de la
siguiente forma:

Crecimiento

Justicia social

Estabilidad del nivel de precios
Empleo

Equilibrio externo

Th e AN &R

Proteccién de recursos

De acuerdo con esta enumeracidn, el gobierno tiene que orientar su
politica econdmica a garantizar un alto nivel de empleo, un nivel de precios
estable y un equilibrio del sector externo, asi como un crecimiento econd-
mico continuo y adecuado. El logro simultaneo de estos objetivos deter-
mina una situacién de balance o ponderacién entre los mismos. A los
cuatro objetivos: estabilidad del nivel de precios, alto nivel de empleo, cre-
cimiento econdémico constante y adecuado y equilibrio externo, se los
denomina a veces cuadrado mdgico.

a. Crecimiento

El objetivo del crecimiento consiste en brindar una cada vez mayor y
mejor dotacién de bienes y servicios a la poblacién de una determinada
economia. Este concepto se mide generalmente a través de la medida muy
simplificada o aproximada del ingreso per capita. Esto implica medir el
ingreso a través del Producto Interno Bruto (PIB) y dividirlo por la can-
tidad de la poblacién. La teoria econdmica convencional suele asociar el
crecimiento sobre todo a la inversiéon productiva. Si una economia
invierte mas, es decir, aumenta su dotaciéon de medios de produccion,
estara en mejores condiciones de incrementar la cantidad de bienes y ser-
vicios producidos.
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Evolucion del crecimiento del PIB real
En ddlares internacionales Geary-Khamis de 1990, promedio por década, entre 1951y 2008

1951-1959  1960-1969 1970-1979 1980-1989 1990-1999 2000-2008

Argentina 2,6% 47% 3,4% -0,7% 4,4% 3,9%
Brasil 6,3% 5,6% 8,3% 2,9% 1,9% 3,4%
Chile 3,4% 4,9% 2,2% 3,6% 6,4% 4,2%
Colombia 4,9% 5,0% 5,8% 3,4% 2,6% 4,2%
México 5,9% 6,6% 6,4% 2,2% 3,4% 2,9%
Peri 4,4% 6,2% 4,1% 0,0% 3,6% 5,6%
Uruguay 2,0% 1,5% 2,7% 1,1% 3,0% 3,2%
Venezuela 7,7% 4,0% 4,0% -0,2% 2,4% 4,6%
Bolivia 0,1% 5,5% 4,6% -0,2% 41% 3,7%
Costa Rica 71% 7,0% 6,3% 2,2% 5,0% 4,7%
Cuba 2,4% 1,9% 4,5% 1,8% -1,6% 6,0%
Rep. Dominicana 5,9% 4,8% 7,4% 3,8% 4,4% 4,8%
Ecuador 47% 52% 71% 2,4% 1,9% 2,4%
El Salvador 4.8% 5,8% 4.4% -1,0% 4,5% 2,8%
Guatemala 4,0% 52% 5,9% 1,0% 4,1% 3,7%
Haiti 1,6% 0,9% 4,4% 0,4% -0,8% 0,6%
Honduras 3,6% 5,0% 53% 2,5% 2,7% 4,9%
Jamaica 9,3% 51% 1,1% 1,4% 1,0% 1,1%
Nicaragua 5,8% 7,0% 0,8% -0,8% 4,2% 2,3%
Panamd 4,8% 7,9% 4,7% 1,9% 4,6% 3,7%
Paraguay 2,6% 4,0% 7,8% 4,0% 2,3% 3,3%
Puerto Rico 52% 7,8% 5,0% 3,4% 3,8% 1,5%
T.y Tobago 8,3% 5,0% 5.1% -1,2% 3,0% 6,8%
Latinoamérica 4,0% 5,0% 52% 1,7% 2,8% 3,5%
Caribe 5,6% 5,6% 3,1% 1,4% 2,4% 3,2%
Alemania 7.7% 4,6% 3,1% 1,8% 1,5% 1,4%
Europa 47% 5,0% 3,3% 2,2% 2,0% 2,1%
EEUU y Canadd 3,7% 4,5% 3,3% 3,1% 3,1% 23%
China 7.2% 2,6% 6,0% 7,4% 6,9% 9,5%
Asia 5,9% 5,9% 5,6% 4,9% 4,7% 6,3%
Total mundial 4,6% 5,0% 4,1% 3,1% 2,8% 43%

Fuente: elaboracidén propia en base a las series historicas del GGDC (Angus Maddison, Uni-
versity of Groningen.
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Mas recientemente, la teoria econdmica, sin abandonar el postulado
anterior, ha ampliado esta proposicion enfatizando el rol del conocimiento
tecnologico y de la tecnologia en el proceso de crecimiento. En cuanto a la
manera de aumentar el conocimiento tecnoldgico, se han desarrollado dos
enfoques. Por un lado existen aquellos que lo relacionan con el capital
humano en general, es decir, con las capacidades y aptitudes que incorpora
la persona en el proceso productivo. Por otro, estan aquellos que relacionan
la capacidad tecnologica con el fomento y la implementacion de la investi-
gacion y el desarrollo especificos.

A modo de sintesis, podemos afirmar entonces que una politica de
crecimiento orientada al largo plazo tiene en cuenta tanto los elementos
cuantitativos como el volumen de inversion y la formacion de capital real,
como los elementos cualitativos del fomento de la acumulacion de capital
humano y la promocién de las actividades de investigacion.

b. Justicia social

El sentido de la justicia social como objetivo proviene de los principios
de humanidad y bienestar comun. De acuerdo con ellos, todos los miem-
bros de la sociedad deben participar en el bienestar asi como en la creacion,
multiplicacién y conservacion de la riqueza. Uno de los postulados funda-
mentales de la politica econémica vigente en las economias de mercado
con responsabilidad social es el objetivo de una politica de riqueza y de
ingresos justa.

En la coordinaciéon de la economia de mercado, la justicia conmuta-
tiva, es decir, la que se da entre los particulares, es una norma de justicia
que corresponde al principio de rendimiento econdmico. Asimismo, la jus-
ticia de rendimiento debe ser complementada por la justicia de compensa-
cion, porque a la larga, el progreso y el crecimiento no son realizables en
condiciones de un marcado desequilibrio social. Por el contrario, lo que se
espera es que la compensacion social permita liberar potencialidades eco-
nomicas. En consecuencia, para que los miembros de la sociedad que por
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ciertas circunstancias de vida no estan en condiciones de aportar un ade-
cuado rendimiento puedan tener un nivel de vida definido por consenso
social como adecuado, la justicia de rendimiento es complementada por la
justicia de necesidad.

Si bien la compensacion social se realiza, por ejemplo, a través de la
familia y las organizaciones de la sociedad civil, en tltima instancia es una
responsabilidad del Estado, que ejerce la politica redistributiva de modo
subsidiario. Los recursos necesarios son financiados con los ingresos
publicos. En la medida en que el Estado realiza a través de politicas sociales
un cierto grado de solidaridad, debe velar por que la politica de compen-
sacion social sea especifica, medida y eficiente, para evitar que resulte con-
traproducente. Al mismo tiempo, trata de limitar los efectos sociales no
deseados de este tipo de instrumentos, lo cual se puede lograr potenciando
las asociaciones civiles que hemos mencionado como encargadas prima-
rias de estas acciones.

c. Estabilidad del nivel de precios

Cuando nos referimos a la estabilidad de precios, por ejemplo en el
contexto de los objetivos econémicos de un banco central, no se apunta a
la estabilidad de cada uno de los precios de una economia, sino al nivel
general de los mismos. Como hemos visto, los precios individuales en el
mercado transmiten la informacion acerca de la escasez relativa de los
diferentes bienes y, por lo tanto, deben ser flexibles con respecto a los
cambios en la oferta y la demanda. Sin embargo, para que esta funcion sea
efectiva, estos precios relativos no deben ser influidos por fenémenos que
afectan el nivel general de los precios, es decir, la canasta de los precios
relevantes no debe estar sujeta a cambios drdsticos o constantes por causas
ajenas a la escasez.

En este sentido, existen dos fenémenos econémicos contraproducen-
tes que pueden afectar negativamente el objetivo de mantener estable el
nivel general de precios. Por un lado, puede darse un aumento permanente
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del nivel general de precios, lo que se denomina inflacion; o, lo contrario,
un descenso sostenido del nivel general de precios, lo que se denomina
deflaciéon. Ambos fendmenos afectan la capacidad del sistema de precios de
brindar informaciones ttiles y relevantes para la toma de decisiones eco-
némicas. Desde este punto de vista, la estabilidad de precios significa el
objetivo de evitar tanto la inflacién como la deflacion.

Inflacion anual en paises seleccionados
Tasas de inflacion general promedio anual, entre 1999 y 2009
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Fuente: elaboracion propia en base a BID y Consultora Buenos Aires City.

d.Empleo

Uno de los principales objetivos de la politica econdmica es la creacion
de empleos, lo que implica la lucha contra el desempleo y el subempleo.
Usualmente, la oferta excedente en el mercado laboral se mide en funcién
del indice de desempleo. El problema del desempleo tiene consecuencias
directas y duraderas para la persona, como el deterioro de su nivel de vida,
problemas psiquicos asociados, etc. Por otra parte, desde el punto de vista
estrictamente econdmico, tanto el desempleo como el subempleo implican
una pérdida de rendimiento y eficiencia de la economia en su conjunto por
la existencia de factores de produccion ociosos.
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A pesar de las medidas de politica econémica que sean aplicadas, las
economias de mercado siempre muestran un cierto nivel de desempleo
normal. Esto se produce debido a que por la libertad de empleo, un
cierto porcentaje de la poblacién activa cambia periédicamente de
trabajo. Asimismo, la competencia va produciendo un cambio econd-
mico por el cual permanentemente empresas eficientes desplazan a las
menos eficientes, por lo que los trabajadores pasan de unas a las otras.
Estos fenémenos son incluidos en el concepto de desempleo friccional o
estructural.

e. Equilibrio externo

Lograr el equilibro externo de una economia implica, por una parte,
tener un esquema de politica econdmica que no genere comportamientos
dindmicos que alteren de manera sistematica la balanza de pagos (esquema
que interrelaciona las cuentas de bienes y servicios con las financieras en
las relaciones de una economia con el resto del mundo), es decir, superavit
o déficit excesivos de la misma. Por otra parte, implica la neutralizacién o
atenuacion, en el interior de la economia nacional, de los ciclos tanto reales
como financieros de la economia global. En este sentido, se intenta evitar
que las medidas economicas de un pais, diseladas para estabilizar la eco-
nomia nacional, se vean amenazadas por perturbaciones externas.

Generalmente se alude al equilibrio externo cuando el saldo de la
balanza de cuenta corriente (parte de la balanza de pagos referida a flujos
de bienes y servicios) es compensado por el saldo de los movimientos
internacionales de capital. Sin embargo, segtin cuales sean los objetivos de
la politica econdmica, existe también la posibilidad de definir como obje-
tivo el equilibrio de otros componentes de la balanza de pagos. En el
sistema actual de libre circulacion internacional de bienes y servicios y
tipos de cambio flexibles, resulta dificil alcanzar el objetivo del equilibrio
del sector externo, dado que el porcentaje de participacion en el PIB del
sector externo es importante en la mayoria de los paises, habiendo aumen-
tado considerablemente en los ultimos tiempos. Por esta razon se hace mas
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dificil el logro de este objetivo mediante medidas econémicas nacionales y
se hace indispensable la cooperacion internacional.

f. Proteccion de recursos

Las transformaciones en los procesos de producciéon implican siempre
un uso de los bienes ambientales. Estos procesos van generalmente de la
mano de efectos no deseados que contribuyen a la contaminacién del
medioambiente. El mercado no puede resolver por si solo los problemas del
medioambiente porque los bienes ambientales tienen caracteristicas eco-
ndémicas especiales: no tienen duefio porque no hay derechos de pro-
piedad, no tienen precio y todo uso gratuito lleva siempre a una sobreex-
plotacion; ademas, su uso no es regulado por la sociedad. Los efectos
externos negativos sobre los bienes ambientales son muy dificiles de conta-
bilizar y de asignar, porque al no pertenecer a nadie en concreto, sino al
conjunto de la poblacion, no existe un precio definido para el uso del
medioambiente.

Para evitar esta consecuencia, y dado que el mercado no puede sumi-
nistrar estas informaciones, se requieren medidas institucionales por parte
del Estado. De ello se deduce la justificacion y funcién de la politica am-
biental. Interpretado en términos econémicos, el objetivo de esta politica
seria asignar costos a los que hacen uso o contaminan los bienes ambien-
tales para que los efectos externos negativos sean asumidos por los conta-
minadores mismos. Este proceso se denomina internalizacion.

I1.1.3. Conflictos de objetivos en la politica econédmica

En una economia compuesta por mercados, las decisiones econdmicas
que se toman para resolver los conflictos de objetivos en general quedan a
criterio de las personas y las empresas. Se trata de la forma mas eficiente de
tomar en cuenta los deseos y preferencias de las personas. Sin embargo,
incluso en una economia de mercado, algunas decisiones tienen que ser
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tomadas para la sociedad en su conjunto, por ejemplo cuando se decide la
construccién de una autopista o de un aeropuerto, cuando se incrementa o
se restringe la cantidad de dinero o de tantas otras decisiones que tienen
que ser tomadas por las diferentes instancias de la politica econémica.

Como hemos visto, la politica econémica en busca de un buen desem-
pefo de la economia implica la consecucién de varios objetivos simultane-
amente. Ahora bien, existen casos en los que la busqueda de dos o mas
objetivos se presenta como compatible y las acciones concretas se
refuerzan mutuamente. Cuando esto sucede, se habla de la existencia de
armonia de objetivos.

Muchas veces, sin embargo, los diferentes objetivos de la politica eco-
némica entran en conflicto entre si. En ese caso, uno de los objetivos s6lo
serd alcanzado en la medida en que se sacrifique o limite la consecucion
del otro. En definitiva, todos los debates de politica econémica contienen
implicitamente estos conflictos de objetivos. Por ejemplo, una economia
en crecimiento generalmente puede generar mas empleo. Sin embargo, el
aumento de la inversion, la capacidad adquisitiva y del consumo pueden,
en casos de economias cuyo aparato productivo depende de bienes de
capital e insumos importados, al mismo tiempo plantear un aumento de las
importaciones que repercuta negativamente sobre el objetivo del equili-
brio externo.

Un crecimiento econdmico acelerado, sin las debidas regulaciones
ambientales, puede poner en peligro la sustentabilidad de los recursos
naturales y fisicos y atentar mds adelante contra el crecimiento econémico.
Una variante especifica de este tema consiste en la llamada enfermedad
holandesa, que se produce en los paises que crecen basados sobre la base de
la explotacién de algtin recurso natural o producto primario sin tener en
cuenta que estos recursos no son renovables, o lo son s6lo en el mediano y
largo plazo.

Uno de los conflictos de objetivos econdémicos clasicos es el que se
refiere a la contraposicion entre la creacion de empleo y la estabilidad de
precios. Una postulaciéon muy estudiada en la teoria economica se refiere a
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la asi denominada curva de Philips. Segin esta relacion empirica, existe un
compromiso o trade-off entre desempleo e inflacion. Si la politica econémica
trata de estabilizar los precios, reduce el nivel de actividad econdmica y esto
tiene un costo en términos del nivel de empleo. Por el contrario, si la politica
econdmica se orienta a fomentar el nivel de actividad, aumentando las posi-
bilidades de empleo, la economia tiende a sobre-calentarse y se genera una
tension que impulsa el crecimiento de los precios.

Como veremos mas adelante, esta contraposicion no es necesaria, sino
que fundamentalmente depende del estadio del ciclo econémico en el que se
encuentra la economia. Si la economia se encuentra en un auge, es practi-
camente seguro que una politica activa, que pretenda impulsar atin mas el
nivel de actividad, termine generando un efecto inflacionario. En cambio,
una determinada dosis de politicas en la misma direccion puede ser un ele-
mento positivo en una fase recesiva del ciclo econémico. Por otra parte,
una politica de estabilizaciéon no es recomendable en una fase recesiva,
mientras que es lo mas apropiado en una economia en expansion, donde
se refuerzan las tendencias inflacionarias.

I.1.4. Actores de la politica econémica

Los principales actores de la politica econémica son las agencias del
Estado con la funcién directa y especifica de realizarla. Por otra parte,
existe una serie de actores del sector privado y la sociedad civil que
influyen de un modo indirecto en el proceso de la generacion de la politica
econdmica. En el disefio y el funcionamiento del orden econdémico parti-
cipan y se influencian mutuamente: el Estado, que incluye la administra-
cion publica y a los politicos en sus distintos niveles (nacional, regional y
local), las instituciones auténomas (como el Banco Central, la agencia de
defensa de la competencia, las superintendencias, la agencia de defensa del
consumidor, etc.), los empresarios (a través de las asociaciones sectoriales
o en forma individual), los trabajadores (representados por los sindicatos o
agrupaciones similares) y los grupos de la sociedad civil (representando
intereses parciales de los ciudadanos agrupados en diversas asociaciones).
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En cuanto a la estructura del Estado, cabe sefialar que en la mayoria de
los paises tiene tres niveles: federal, estadual y municipal, cada uno con sus
diferentes atribuciones y competencias. El Poder Ejecutivo cuenta con el
Ministerio de Economia o de Finanzas para la elaboracion de estrategias
econdmicas. Sin embargo, parte de sus funciones, especialmente las mas
importantes, como la definicion del Presupuesto Publico, suele depender
también de la aprobacion del Poder Legislativo.

Otro organismo estatal importante para la politica econdmica es el
Banco Central. Los bancos centrales operan segun una ley que rige su ope-
racion y funciones. En general, estas normas contemplan que su principal
mision es preservar el valor de la moneda. Asimismo, esta entidad suele
ejercer la supervision de la actividad financiera y cambiaria.

Son funciones habituales de los bancos centrales vigilar el buen fun-
cionamiento del mercado financiero y aplicar las leyes que dan su marco de
operacion, actuar como agente financiero del gobierno, concentrar y admi-
nistrar sus reservas de oro, divisas y otros activos externos, propender al
desarrollo y fortalecimiento del mercado de capitales y ejecutar la politica
cambiaria. En la formulacién y ejecucion de la politica monetaria y finan-
ciera, generalmente se estipula su independencia, y no esta sujeto a 6rdenes
o instrucciones del gobierno.

La mision de los entes reguladores es ejecutar y controlar, emulando las
condiciones de mercados competitivos, los casos en que se define un ser-
vicio publico en un mercado monopdlico como la distribucion de energia
eléctrica, aguas sanitarias o redes de gas. Sus funciones consisten en pro-
pender a una mejor operacion, confiabilidad, igualdad, libre acceso, no dis-
criminacién y uso generalizado de los servicios e instalaciones abocados a
la prestacion del servicio protegiendo adecuadamente los derechos de los
consumidores.

Los sindicatos son asociaciones que representan a los trabajadores en
cuanto a la negociacion con las empresas o entidades empresariales, con
respecto a las condiciones laborales y los salarios. Asimismo, suelen proveer
a los trabajadores con una serie de beneficios como aseguramiento médico,
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capacitacion profesional, recreacion y esparcimiento, etc. Las cdmaras de
industria y comercio son entidades de derecho publico y representan los
intereses de la industria y el comercio frente al Estado y a los sindicatos. Sus
organizaciones regionales nuclean empresas de todo tamafio. En general, las
camaras ofrecen a sus empresas asociadas una amplia gama de servicios e
informaciones, concebidos para incrementar la eficiencia de sus estructuras
internas y fortalecer su operacion en el mercado.

Los grupos de interés o lobbies forman parte de las democracias con-
temporaneas y no es posible concebir una sociedad industrial moderna sin
su presencia. Son asociaciones voluntarias de personas o corporaciones
fundadas con el fin de influenciar a los representantes politicos legitimos.
Estas agrupaciones tratan de incidir en el proceso estatal de decision para
lograr sus intereses especiales. Existen grupos de interés de distintos tipos
y basicamente se pueden distinguir los grupos interesados en obtener un
mayor beneficio y el creciente grupo de organizaciones sin fines de lucro.
Comprenden un amplio abanico: los sindicatos, las asociaciones profesio-
nales y de empleadores, las federaciones industriales o agrarias, las asocia-
ciones de contribuyentes, los grupos ideoldgicos, sociopoliticos, ambienta-
listas, etc.

Los partidos politicos son asociaciones que agrupan a personas de la
misma voluntad politica, social, econdmica e ideoldgica interesadas en
influir en la vida politica de un pais. Los partidos buscan imponer sus obje-
tivos en las elecciones, los parlamentos y otras instancias publicas. En este
sentido, ofrecen a los ciudadanos la posibilidad de participar en la forma-
cién de la voluntad democratica. Tanto cuando gobiernan como cuando
forman parte de la oposicion, su influencia es importante sobre la adminis-
tracion y el sector publico de la economia. A la vez, son afectados por la
marcha de la economia, puesto que esta impacta de manera fundamental
en la vida del ciudadano.

Las organizaciones internacionales son asociaciones integradas por
varios miembros, mas alla de las fronteras nacionales, excluyendo a las
empresas multinacionales. Entre sus principales funciones estan la coordi-
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nacion y la cooperacion en diferentes areas, asi como el establecimiento de
un marco de didlogo entre los miembros. Hay organizaciones integradas
por Estados, como en el caso de la Organizacion Mundial del Comercio
(OMC), la Unién Europea (UE) o el Mercosur, y otras integradas por orga-
nismos no gubernamentales (como por ejemplo la Cruz Roja, Amnesty
Internacional, etc). Dependiendo de cuales son las competencias que los
miembros delegan, las organizaciones internacionales integradas por
Estados tienen efectos significativos sobre su soberania, sobre su politica
econdmica y otros aspectos. Algunas organizaciones internacionales como
el Banco Mundial (BM), el Fondo Monetario Internacional (FMI), el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), etc., son particularmente importantes
en los flujos de capitales y financieros.

I.1.5. Rol de las estadisticas publicas

Evidentemente, evaluar la consecucion de los objetivos requiere de in-
dicadores estadisticos eficaces que puedan servir de guia en el proceso de la
politica econdmica. De aqui el valor fundamental de la calidad y la trans-
parencia de las estadisticas publicas. La necesidad de contar con indica-
dores confiables que garanticen la continuidad y la compatibilidad de las
series estadisticas es fundamental para sostener la investigacion en ciencias
sociales, para el adecuado disefio de las politicas publicas y para garantizar
el derecho ciudadano al acceso a la informacion publica.

La estadistica oficial constituye una base indispensable para la accién
del Estado, para fomentar la transparencia y eficiencia de los mercados, y
es un elemento del proceso de formaciéon de la opinion publica. Cada
persona tiene el derecho de acceder a la informaciéon publica de manera
sencilla, transparente y confiable. Las estadisticas publicas son en general
una base solida para el logro de consensos mas alla de las discusiones poli-
ticas e ideoldgicas que caracterizan las democracias modernas. En este
sentido, son una base insustituible para fomentar la cohesion social que de
faltar, causaria perjuicios de toda indole sumamente graves.
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Por ello, resulta efectivo que la discusion politica se desarrolle sobre la
base de un sistema uniforme de constatacion de los hechos de la realidad
social y econdmica. Por ejemplo, los datos, como el salario actual, la tasa de
inflacién y la productividad, que utilizan los sindicatos, asociaciones
empresariales y el gobierno para negociar los sueldos y salarios, dependen
de ellas. En este sentido, debe existir un amplio consenso en cuanto a man-
tener el sistema oficial de estadisticas al margen de la discusién politica.

La estadistica debe ser considerada una fuente de informacién objetiva.
Por lo tanto, los resultados de la estadistica no son objeto de la politica,
sino su condicién previa, aceptada como tal. S6lo debe servir al fin de
constatar datos econdmicos y sociales objetivos, porque a la menor sos-
pecha de una interaccion entre la estadistica oficial y el gobierno de turno,
por mencionar un ejemplo, la veria severamente cuestionada.

I.1.6. Principales partes de la politica econémica

Las principales politicas econémicas, que se desarrollaran en extenso
en los capitulos siguientes, son:

La politica monetaria, que comprende la operacion del sistema mone-
tario, el régimen crediticio y financiero, la estructura y supervision del sec-
tor bancario y el mercado de capitales, y la relacion con la politica del sis-
tema cambiario.

La politica fiscal, que consta basicamente en el Presupuesto Publico e
incluye los ingresos del Estado, el gasto publico, el endeudamiento publico.
Relacionada con esta politica se encuentra la cuestion de la estructura federal
del sistema fiscal y la operatoria de las empresas publicas, entre otras.

A la sumatoria de la politica monetaria y la politica fiscal se la deno-
mina politica macroeconémica, y tiene un rol destacado en la conforma-
cién de una politica anti-ciclica o de coyuntura.

La politica de defensa de la competencia, basada en las leyes contra
las limitaciones a la competencia, comprende el control del poder de
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mercado y la prevencién de las practicas anticompetitivas, el régimen de
patentes, las subvenciones y subsidios estatales, etc.

La politica laboral y del mercado de trabajo comprende el derecho
laboral, los derechos y responsabilidades de las asociaciones de patronos y
empleados, la regulacion del conflicto laboral, la proteccion laboral, etc.

Las politicas sociales integran el sistema de pensiones, los seguros de
salud, de asistencia social, de accidente, de desempleo, la politica de vivien-
da, de familia, la politica educativa y la politica de formacién y capacitacion
profesional, entre otras.

La politica de medioambiente incluye la proteccion del medioam-
biente, la prevencion y lucha contra la contaminacién, el marco para la
gestion del medioambiente, la proteccion de los recursos, etc.

La politica del sistema econémico internacional comprende la orga-
nizacion de la economia externa a través del balance de pagos, la integra-
cién econdmica internacional, las migraciones internacionales, la coopera-
cion para el desarrollo y las relaciones con los organismos internacionales.

Palabras clave

Orientaciones de la politica econémica

Objetivos de la politica econémica: crecimiento, justicia social, empleo,
estabilidad de precios, equilibrio externo, proteccion de recursos
Contflictos de objetivos de la politica econémica

Actores de la politica econémica: agencias del Estado, sindicatos, cdmaras
de industria y comercio, grupos de interés, partidos politicos, organiza-
ciones internacionales

Cohesion social

Estadisticas publicas

Politica econdémica: monetaria, fiscal, macroecondmica, de defensa de la
competencia, laboral, social, de medioambiente, del sistema econdémico
internacional

Sociedad civil
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I1.2. Ciclos econémicos y politica
macroecondmica

Il.2.1. El fendmeno de los ciclos econémicos

Uno de los principales fendmenos a los que estd sometida la economia
de mercado es el de la existencia de ciclos econémicos. Los ciclos o fluctua-
ciones ciclicas de la actividad econémica pueden definirse como las oscila-
ciones de la actividad econémica que dan lugar a la expansion y la contrac-
cion alternada de la economia en forma de eventos sucesivos. Esto implica
que el crecimiento econdmico no es un proceso lineal de incremento en la
cantidad de bienes y servicios producidos, sino que se presentan alternati-
vamente épocas de auges y recesiones.

El concepto de ciclo econdmico se refiere a las fluctuaciones perio-
dicas de la actividad economica en el contexto de la tendencia al creci-
miento de largo plazo. El ciclo es la sucesion de periodos de expansion del
crecimiento del producto, seguido de periodos de contraccion. El ciclo
implica cambios entre periodos de rapido crecimiento de la produccién
(recuperacién y prosperidad) y periodos de relativo estancamiento o
declive (contraccidn y recesion), producidos en el transcurso del tiempo.
Estas fluctuaciones son medidas generalmente en términos del Producto
Interno Bruto de una determinada economia. El proceso de desarrollo del
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ciclo econémico, en especial en el corto plazo, también se suele deno-
minar coyuntura.

Crecimiento del PIB real per capita
En délares internacionales Geary-Khamis, entre 1980y 2008
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Fuente: elaboracion propia en base a las series histéricas del GGDC (Angus Madison Uni-
versity of Groningen).

Desde un punto de vista mas preciso, el ciclo econémico y la coyun-
tura pueden ser definidos desde cuatro puntos de vista compatibles entre si:
1) en primer lugar, y como introdujimos mas arriba, por coyuntura se
entiende la aceleracién y desaceleracion periddica de las tasas de creci-
miento del Producto Interno Bruto; 2) una segunda interpretacion implica
la sucesion de variaciones mas o menos regulares con respecto a una recta
de crecimiento equilibrado, definida como la tendencia estadistica de las
tasas de crecimiento; 3) en tercer lugar, coyuntura se refiere a las diferen-
cias estimadas entre la tasa de crecimiento del producto potencial con res-
pecto a la tasa de crecimiento de la demanda agregada de la economia (se
produce un afo de recuperacion si la tasa de crecimiento potencial es infe-
rior a la tasa de crecimiento de la demanda; de lo contrario, si el creci-
miento potencial supera el crecimiento de la demanda la economia, se
halla en un afo de recesion); 4) por ultimo, se puede entender el ciclo eco-
ndémico como las variaciones del grado de ocupacién del producto econé-

mico potencial estimado.
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La macroeconomia moderna da poco apoyo a la idea de los ciclos de
periodos regulares. Sin embargo, se han adoptado para su clasificacion los
siguientes tipos: ciclos cortos o de Kitchin: son ciclos de inventario con una
duracién de 3-5 aflos, no necesariamente registran una crisis en el des-
censo; los ciclos de inversion fija o de Juglar: tienen una duracion de 7-11
afios, se distinguen por la presencia de auges y crisis ciclicas; el ciclo de in-
version en infraestructura o de Kuznets: tiene una duracion aceptada de
15-25 aflos; el ciclo tecnoldgico de largo plazo o de Kondratieff: suele ser
definido con una duracién de 45-60 anos. Entre los ciclos sectoriales mas
importantes estan el de la industria de la construccién, de 18 afios en pro-
medio, y el de la agricultura, de 10 afios de duraciéon en promedio.

Se pueden distinguir cuatro fases del ciclo econémico: la expansion,
donde se produce un incremento en la produccién y los precios, y bajan las
tasas de interés; la crisis, que suele comenzar por los mercados de capitales
continuandose en quiebras bancarias y empresariales; la recesiéon, donde se
produce una caida en los precios y la actividad con un aumento del desem-
pleo y de las tasas de interés; y la recuperacion, que comienza cuando las
acciones se recuperan por las caidas en los precios y los ingresos.

Existe, sin embargo, una discusion técnica atin no superada en cuanto
a qué implica exactamente un decrecimiento sostenido del PIB, lo que da
lugar a la definicion técnica de la recesion. Segun algunos autores, la medida
es dos trimestres; para otros es mas. De todos modos, conceptualmente
existe consenso en cuanto a que una recesion es una disminucion signifi-
cativa de la actividad que afecta al conjunto de una economia, con una
duracion de més de unos meses, normalmente evidenciada en el PIB real,
el ingreso real, el empleo, la produccién industrial y las ventas mayoristas
y minoristas.

Desde el punto de vista empirico, mas recientemente, la investigacion
del ciclo econémico se ha enfocado en el estudio de patrones periddicos y
regulares, asi como en las interacciones temporales y causales en los agre-
gados macroecondmicos (como el consumo, la inversion, gasto publico e
impuestos, etc.). En especial el disefio y el uso de los indicadores estadis-
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ticos previos, paralelos y posteriores al valor asociado o relacionado del
PIB (por ejemplo, datos de inventarios o stocks comerciales, capacidad
industrial utilizada, indice de desempleo) se utilizan para comprobar v,
sobre todo, anticipar la existencia o no de una interrelacion regular entre
diferentes indicadores macroeconémicos. Si la respuesta es afirmativa, la
interrelacién con un concepto tedrico de la coyuntura puede ser profun-
dizada y este concepto puede ser utilizado para elaborar diagnosticos
empiricos, pronosticos y recomendaciones para una politica macroecono-
mica efectiva.

Como ejemplo de crisis econdmica con recesion podemos mencionar
que la crisis de los afios treinta (1930), que comenzo ligada al famoso jueves
negro de la bolsa de Nueva York, es quiza la crisis econémica mas estu-
diada. Mas recientemente, un fenémeno anélogo, la caida de las cotiza-
ciones del Nasdaq en marzo-abril de 2000, cerrd, en marzo de 2001, un
ciclo expansivo largo de la economia de Estados Unidos (la expansion se
prolong6 por 10 afios, la mas larga registrada en la cronologia de Estados
Unidos) que arranco en marzo de 1991. En el presente, la crisis de las hipo-
tecas ha llevado a una crisis profunda, que algunos analistas estiman como
andloga a la de 1930.

Los ciclos mas recientes generalmente terminaron con la caida de la
inversion especulativa en una burbuja de confianza que termina colap-
sando, con los periodos de contraccién y estancamiento reflejados en un
proceso de purga de las empresas ineficientes y un cambio de los recursos
de los destinos menos productivos a los mds productivos. Entre 1945 y
1990, sin embargo, los ciclos parecian estar mas asociados a elementos
politicos como la politica fiscal y monetaria.

Il.2.2. Teoria del ciclo econémico

Mas alla de la clasificacién de los ciclos econdmicos de mediano y
largo plazo que mencionamos mas arriba, es importante la teoria general
de la creacion de ciclos en el corto plazo, puesto que influye fuertemente
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sobre las politicas que se pueden aplicar para suavizarlos o evitarlos. Las
teorias de los ciclos economicos tratan de explicar la causalidad de las va-
riaciones entre los diferentes agregados macroeconémicos.

Existen dos teorias macroecondémicas del ciclo econémico predomi-
nantes. Por un lado, la teoria keynesiana o perspectiva de la demanda vy,
por otro, la teoria monetarista o perspectiva de la oferta. Las dos teorias se
diferencian en una serie de supuestos fundamentales y, por consiguiente,
en sus principales instrumentos de politica. El keynesianismo confia en la
politica fiscal impulsada por el Estado, en tanto que el monetarismo privi-
legia la politica de control de la masa monetaria por parte del Banco
Central asi como de los incentivos inherentes al mercado.

I.2.3. Teoria keynesiana o perspectiva de lademanda

El keynesianismo es la concepcion econdmica que remite su nombre
a las teorias del economista John Maynard Keynes (1883-1946) y ha sido
ampliado en el marco del “post-keynesianismo” o la “Nueva Macroeco-
nomia Keynesiana”. La principal obra de Keynes, Teoria general del empleo,
el interés y el dinero (The General Theory of Employment, Interest and
Money), de 1936, fue escrita bajo el impacto de la crisis econémica mundial
de los afios treinta. Para explicar el debilitamiento de la actividad econo-
mica y el desempleo, Keynes desarrolléd un modelo basado en la demanda
que fuera capaz de aportar medidas econdmicas destinadas a combatir el
desempleo.

Segtn Keynes, una débil demanda efectiva impide que las empresas
puedan vender sus productos en las cantidades previstas en los mercados
de bienes. Debido a la existencia de rigidez de los precios (falta de movi-
lidad hacia abajo de los precios y salarios), los oferentes reaccionan ante
una caida de su demanda reduciendo la demanda de mano de obra, lo que
a la vez implica una reduccion del empleo. El resultado es la caida de los
salarios y los ingresos disponibles de los hogares. Como consecuencia de
los menores salarios e ingresos disponibles, a nivel macroeconémico dis-
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minuye el ingreso nacional. Segtn la interrelacion de las variables macro-
econdmicas, en el sistema keynesiano el consumo depende exclusivamente
del ingreso disponible, por lo que se genera una espiral de movimientos
acumulativos descendentes. Una menor renta nacional reduce la capacidad
de compra de los hogares y, por consiguiente, cae el consumo privado. Este
proceso solo llega a su fin una vez alcanzado un equilibrio general provi-
sorio, caracterizado por el desempleo y un bajo nivel de demanda.

Un segundo elemento esencial del sistema de argumentacion keyne-
siano se basa en el supuesto de que las actividades econdmicas privadas, y
con ellas la economia de mercado, tienden en forma inherente hacia la
inestabilidad y el desequilibrio. Los agentes econémicos no son individuos
racionales, sino que estan sujetos a impulsos de confianza y desconfianza
en el futuro (animal spirits). La falta de seguridad de las expectativas incide
en la demanda de bienes de inversion y la tenencia de saldos monetarios
por parte de los agentes, con las consiguientes oscilaciones. Se alternan,
entonces, ciclos de optimismo y de pesimismo que perturban un desarrollo
armonico y equilibrado de la economia. En épocas de depresion, los sujetos
econémicos guardan para si la liquidez inyectada a la economia gracias a
la reduccion de los intereses y el aumento de la masa monetaria, en lugar
de destinarla a la compra de bienes de inversion o al consumo (“trampa de
liquidez”). Por lo tanto, la politica monetaria de los bancos centrales puede
perder su efecto estimulador de las actividades econdmicas reales. En ese
caso, se interfiere con el circuito macroeconémico y desencadena desequi-
librios recurrentes.

La importancia de la demanda, la tendencia hacia la inestabilidad de
la economia de mercado, asi como la ineficacia de la politica monetaria en
una fase de recesion econdmica, o en el punto mas bajo del ciclo econé-
mico, sustentan la recomendacion principal de la politica keynesiana en
cuanto a la necesidad de una politica fiscal anti-ciclica. Esto implica la apli-
cacion de una estabilizacion de la coyuntura mediante actividades que
desarrolla el Estado. En las fases de recesion, el Estado puede aplicar una
politica de gasto e inversion publica expansiva con endeudamiento (deficit
spending). Esta medida, se sostiene, genera una reactivacion de la demanda
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y de la actividad econdmica, lo cual beneficia tanto las ganancias empresa-
riales como la creacion de empleo.

Las experiencias realizadas con posterioridad a la crisis del 30 y en la
etapa de la segunda posguerra confirman la opinién segun la cual, en una
economia de mercado, el Estado puede moderar el mayor desempleo que
se genera peridodicamente, y en situaciones excepcionales esta obligado a
hacerlo. Durante los afios ochenta y noventa, la politica de fortalecimiento
de la demanda pregonada por el keynesianismo fue sustituida por una
politica basada en la oferta, que confia mas en la politica monetaria, las
medidas anti-inflacionarias y la actividad privada. Con la crisis de la eco-
nomia global actual se perfila un retorno a algunos de los postulados del
keynesianismo para revertir los peores efectos de la crisis actual.

I.2.4. Monetarismo o perspectiva de la oferta

El monetarismo surgi6 a partir de la década de 1950, como movi-
miento de ideas que reaccionaba frente al llamado keynesianismo. Su
principal representante fue el Premio Nobel Milton Friedman (1912-
2006), de la Universidad de Chicago. El nucleo central del monetarismo
consistia en que el fendmeno de inflaciéon ascendente y sostenida que
experimentaban las economias a nivel mundial en los afos sesenta y
setenta estaba causado por la expansion monetaria y el déficit de los pre-
supuestos publicos que impulsaba la teoria basada en las recomenda-
ciones del keynesianismo.

Al contrario de lo que pensaba Keynes, segun los monetaristas, la evo-
lucién de la masa monetaria (billetes bancarios, monedas y depositos a la
vista de los bancos) es el mejor indicador para saber si la politica monetaria
es expansiva o contractiva, es decir, inflacionaria o deflacionaria. La tasa de
interés, especialmente la tasa de interés de largo plazo, en cambio, es un
indicador poco adecuado, porque no sélo refleja la politica monetaria, sino
también las expectativas de inflacién y rentabilidad, la politica fiscal y otros
factores.
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Segtin el monetarismo, el Banco Central tiene la capacidad de manejar
la masa monetaria en forma muy precisa. Para evitar que la politica mone-
taria desestabilice el crecimiento econdémico y el empleo, la masa mone-
taria debe crecer en forma constante a una tasa anunciada en forma antici-
pada. Para evitar que la politica monetaria desestabilice el nivel de precios,
el crecimiento de la masa monetaria —es decir, la oferta monetaria del
Banco Central y de la banca comercial- debe corresponder a la tasa de
incremento de la demanda monetaria real a largo plazo, es decir, al creci-
miento del potencial productivo de la economia.

Las modificaciones en la expansiéon de la masa monetaria unica-
mente impactan en el crecimiento econémico y el empleo cuando no son
anticipadas por los agentes del mercado. Incluso en ese caso, los efectos
son transitorios. Cuando el nivel de precios se adapta en forma perma-
nente, el crecimiento econémico retoma la senda del largo plazo. En
general, los agentes del mercado anticipan los cambios en la tasa de
expansion de la masa monetaria porque conocen los patrones normales
de conducta del Banco Central y pueden prever su politica (tienen expec-
tativas racionales).

En esta concepcion, al igual que los precios, los salarios se adaptan a la
politica monetaria. Por ello, incluso una expansion inesperada de la masa
monetaria no logra bajar el desempleo en forma permanente. Las causas
estructurales del desempleo no pueden ser eliminadas por una politica
monetaria inflacionaria. En ese sentido, la politica monetaria no puede
reducir el desempleo promedio en el largo plazo, sélo puede redistribuirlo
en el tiempo de otra manera.

El monetarismo confia en la capacidad de equilibrio y auto-regulacion
de los mercados, teoria que esta basada en el comportamiento racional de
los agentes econdémicos. Dados estos supuestos, una politica monetaria
erratica y un nivel de precios inestable generan incertidumbre entre los
agentes del mercado, lo que afecta la productividad macroeconémica y
reduce el ingreso nacional. Por ello, el monetarismo ha derivado en una
serie de recomendaciones de politica econémica inspiradas en la reduccién
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de la intervencién del Estado sobre los mercados, por lo que se la deno-
mina economia de la oferta.

I.2.5. Politica anti-ciclica o macroeconémicaen la
Economfa Social de Mercado

Desde la Gran Depresion, la atenuacion del ciclo por medio de una
politica anti-ciclica es uno de los objetivos de politica econémica, dado
que los periodos de estancamiento son tan perniciosos, sobre todo para
aquellos que pierden sus trabajos. Desde entonces, para evitar las oscila-
ciones violentas del ciclo econémico se desarrollé en las economias de
mercado modernas lo que se denomina politica anti-ciclica o politica
macroecondmica. Esta politica esta dirigida a atenuar en lo posible las osci-
laciones del ciclo con sus efectos perjudiciales. Las herramientas de la poli-
tica anti-ciclica son las politicas monetaria y fiscal.

El objetivo principal es estabilizar los indicadores macroecondémicos,
cuyas variaciones excesivas son consideradas una amenaza para el bie-
nestar y para la paz social, como el nivel de actividad, consumo e inversion,
el empleo, etc. Los instrumentos de politica fiscal o monetaria a ser emple-
ados para el logro de los objetivos dependen del estadio del ciclo y de las
circunstancias, y pueden ser aplicados con cierta discrecionalidad, siempre
dentro del marco legal existente.

La aplicacion de una politica de estabilizacion del ciclo econémico le
permite al Estado aumentar el gasto publico para aumentar la demanda
macroecondmica o, mediante un sistema tributario habilmente disefiado,
reducir la carga tributaria de los ciudadanos en los periodos recesivos o
depresivos. Los instrumentos con que cuenta el Banco Central para apoyar
la recuperacion tienen como eje una politica monetaria expansiva que se
expresa a través de la disminucion de las tasas de interés referencia, la rea-
lizacién de operaciones de mercado abierto o la variacion del encaje legal.
Durante los periodos expansivos, cuando el aumento de la demanda macro-
econdmica produce tensiones inflacionarias, la recomendacion es la inver-
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sa, contener el gasto publico, aumentar los impuestos y la tasa de interés de
referencia.

Los estabilizadores automdticos trabajan como una herramienta para
evitar las fluctuaciones del nivel de actividad sin requerirse una politica
explicita por parte del gobierno. Por ejemplo: el déficit fiscal tiende a
aumentar cuando se entra en recesion porque cae la recaudacion tributaria,
que depende del nivel de actividad, mientras que el gasto permanece cons-
tante. Pagos de transferencias como el seguro de desempleo aumentan
durante las recesiones para asistir a los desempleados crecientes. Las
importaciones caen reduciendo el déficit de balanza de pagos y mante-
niendo el consumo de los bienes locales en mayor proporcion. En general
se recomienda no confiar en los estabilizadores automaticos mas que para
el corto plazo.

Palabras clave

Ciclos econdmicos

Coyuntura

Teorias de los ciclos econémicos
Keynesianismo

Monetarismo

Politica anticiclica en la ESM
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1.3. Dineroy politica monetaria

I.3.1. Dinero y orden monetario

Como hemos visto anteriormente, la economia de mercado moderna
requiere del dinero para que los individuos, los grupos y las empresas
realicen convenientemente sus transacciones econdmicas. El uso del
dinero reduce los costos inherentes al cambio de bienes, es decir, los
costos de realizar las transacciones, y permite, por ello, un grado de divi-
sion del trabajo mas alto, generador de mayor bienestar. Como veremos,
para que el dinero cumpla las funciones requeridas debe tener ciertas
cualidades, y una moneda sana implica asimismo verse libre de pro-
blemas monetarios como la inflacion y la deflacion, que analizaremos
mas adelante.

El orden monetario o constitucion monetaria abarca las reglas fun-
damentales del sistema monetario de un pais o una zona monetaria.
Segun la Economia Social de Mercado, los elementos clave de un orden
monetario son: 1) obligacién legal del Banco Central de orientar su poli-
tica monetaria hacia el objetivo primordial de la estabilidad de precios; 2)
independencia del mismo con respecto a las instrucciones del gobierno y
de otras instituciones (incluyendo el Poder Legislativo); 3) imposibilidad
de remover a los miembros del directorio, drgano que toma las decisiones
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de politica monetaria, mientras dure su mandato; 4) estricta limitacion
del financiamiento por parte del Banco Central de los déficits del presu-
puesto publico.

I1.3.2. Funciones y cualidades del dinero

Las principales funciones del dinero son servir como medio de cam-
bio en el mercado y también como reserva de valor o unidad de ahorro. En
primer lugar, las transacciones del mercado necesitan un medio de cambio,
dado que el trueque implica ciertas dificultades, como la coincidencia de
necesidades reciprocas y la dificultad de dividir en partes equivalentes
algunos bienes o servicios. Por esta razdn, histéricamente se han desarro-
llado monedas, es decir, intermediarios del intercambio que mediante su
valor constante y su divisibilidad permitan independizar las dos partes del
intercambio (es decir, no cambiar bien por bien, sino bien por dinero y con
el dinero obtener el bien deseado).

Es asi como en un principio se utilizaron algunos bienes con estas
caracteristicas, como los cereales, la sal y, luego, los metales. En parti-
cular el oro se utilizé6 como moneda o como respaldo de la misma hasta
hace bastante poco. En 1973, Estados Unidos sale del patrén cambio oro,
siendo la ultima moneda convertible en oro. A partir de entonces, todas
las monedas son dinero papel o fiduciario. Como veremos mas adelante,
el que este tipo de moneda conserve el valor y sus propiedades depende
de una serie de elementos, pero en ultima instancia es atribucion del
Banco Central.

Por otra parte, la moneda, dado que es una reserva de valor puesto que
se requiere que mantenga el mismo como minimo a través de la duracién
del cambio, también devino en un medio para conservar el ahorro en el
tiempo. El ahorro social en las economias premodernas era realizado en
buena medida en especie, en forma de granos y otros bienes. En las econo-
mias modernas, una parte de los ahorros son conservados en moneda y
otros activos financieros.
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Otras funciones derivadas a partir de las dos principales que hemos
mencionado son, entre otras: servir de unidad de cuenta y de patron de pa-
go diferido. La primera se deriva del intercambio y de la necesidad de esta-
blecer un precio, es decir, se requiere una unidad para medir los precios, y
esta es el valor unitario de la moneda. Por otro lado, como patrén de pago
diferido, la moneda permite realizar transacciones a través del tiempo, es
decir que no necesariamente se concretan en un mismo momento.

Las principales cualidades que el dinero debe tener para cumplir con
estas diversas funciones, con bastante evidencia, son: la aceptacion genera-
lizada y un valor estable. La aceptacion generalizada es necesaria puesto
que, por el contrario, si existieran muchos tipos de monedas los intercam-
bios se verian dificultados o restringidos. La amplia aceptacion de una
moneda hace que los intercambios fluyan mas convenientemente y se
expandan, con los beneficios que esto trae aparejados.

Dinero: funciones y cualidades

Transaciones Aceptacion generalizada
Dinero Cualidades
Ahorro o “inversion” Valor estable
. Cualidades:
Funciones: Duradera
Medio de cambio
- Transportable
Unidad de cuenta o
-~ Divisible
Depésito de valor ;
Homogénea

Patron de pago diferido De oferta limitada

Por otra parte, la otra cualidad esencial que una moneda debe poseer
para cumplir las funciones de medio de cambio y de deposito de valor, es
que, precisamente, su valor sea estable. Si esto no fuera asi con alguna
moneda en particular, los agentes de la economia verian reducida su con-
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fianza en la capacidad de una moneda y tratarian de sustituirla por otra.
Por ejemplo, la historia inflacionaria de la economia de varios paises de la
region hizo que en una etapa las personas dejaran de utilizar la moneda
local para el ahorro, limitdndola a su uso en funciéon de medio de cambio.
En este caso se buscaba otra moneda de ahorro en el délar u otra divisa.
Este fendmeno no ha estado limitado a nuestro pais, sino que se repite en
distintos paises emergentes o en vias de desarrollo cuyas instituciones
monetarias y de politica monetaria no dan suficiente garantia al valor de la
moneda local.

Otras cualidades que debe poseer la moneda son la durabilidad, la faci-
lidad de ser transportable, la divisibilidad, la homogeneidad y la oferta
limitada. La moneda no es algo estable en si, sino que, como hemos visto,
estd sujeta a cambios en sus formas con su evolucion en el tiempo. Hoy en
dia somos testigos de innovaciones que estan conduciendo al desarrollo en
la practica de un dinero virtual. Los desarrollos de tarjetas de crédito para
efectuar compras, los depositos bancarios, con sus tarjetas para ser utili-
zadas mediante cajeros automaticos, etc., estan revolucionando la forma en
que hacemos uso del dinero.

1.3.3. Estabilidad del valor del dinero: inflacién y deflacién

Para que el dinero conserve las propiedades que lo hacen util y pueda
servir para cumplir las funciones para las que fue creado, debe poseer un
valor estable en el tiempo. La inflacién, y mas aun la hiperinflacion, causan
su depreciacion o incluso desapariciéon. Por consiguiente, un buen orden
monetario se basa en normas que permiten ejercer un adecuado control
sobre la circulacién monetaria en una economia nacional o una zona
monetaria para preservar la estabilidad del nivel de precios.

Los dos fendmenos monetarios que perjudican la estabilidad del
valor del dinero son la inflacién y la deflacién. La inflacion puede ser
definida en primera instancia como el aumento persistente y significativo
del nivel general de precios. La deflacidon, por su parte, puede ser definida,
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por el contrario, como el decrecimiento persistente y significativo del
nivel general de precios.

Una primera aclaracion de la definicién tiene que ver con el concepto
del nivel general de precios. Una variacion significativa y persistente de un
precio, o de un grupo limitado de precios de la economia, no constituye ni
inflacion ni deflacién (ya sea que consista en un aumento o disminucién),
sino un cambio de precios relativos. Es decir que un bien o un grupo de
bienes se torn6 mas escaso o abundante relativamente en el contexto de la
economia y, por lo tanto, su precio relativo con respecto a los demds bienes
aument6 o disminuyd. Por el contrario, tanto la inflacién como la deflacion
implican un aumento o disminucién del nivel general de los precios, es
decir, de un indice de precios que represente el promedio de los precios de
una economia.

Por otra parte, en estas definiciones es importante la caracterizacion,
tanto del aumento o de la disminucién, como persistente y significativo. La
importancia de la persistencia tiene que ver con la sistematicidad, lo que
lleva a identificar el fendmeno. En cuanto a la significatividad, esta relacio-
nada con las mediciones del nivel general de precios.

En los sistemas monetarios actuales, basados en billetes de curso
legal, ya no existe una vinculaciéon con un patrén metalico con valor
intrinseco como el oro o la plata. Por un lado, esto permite reducir los
costos de la creacion monetaria segun criterios macroeconémicos;
pero por el otro, incrementa el riesgo de abuso por una expansion des-
mesurada de la masa circulante por motivos politicos. Este riesgo es
mas fuerte aun si el Banco Central depende de las instrucciones del
gobierno.

En general, un crecimiento demasiado rapido de la masa monetaria
con respecto al crecimiento de los bienes y servicios genera inflacion y, en
caso contrario, un crecimiento demasiado lento de la misma con respecto
al crecimiento de los bienes y servicios puede inducir a una deflacion.
Existen numerosos estudios tedricos y empiricos que avalan la validez de
esta relacion a largo plazo.
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Indices de precios

La medida mas utilizada para cuantificar el nivel general de los precios
es el Indice de precios al consumidor. Este indice mide la evolucién de los
precios de los bienes y servicios que consumen los hogares en una deter-
minada drea. El conjunto de bienes y servicios cuyos precios son recopi-
lados para el calculo constituyen la canasta del indice.

También existe el denominado Indice de precios al por mayor, el cual
mide la evoluciéon de los precios de los productos de origen nacional e
importado ofrecidos en el mercado interno. Los precios observados
incluyen impuestos internos y otros gravamenes contenidos en el precio.
Este indice es el mas utilizado para medir los precios mayoristas. El Indice
del costo de la construccion mide las variaciones mensuales que experi-
menta el costo de la construccion privada de edificios destinados a
vivienda en una determinada area. En el célculo del costo no se incluyen el
valor de compra del terreno, los derechos de construccién, los honorarios
profesionales, los gastos de administracion, los impuestos, ni los gastos
financieros. Tampoco se considera el beneficio de la empresa constructora.

En Europa, el indice de precios del consumidor puede ser definido
como la media aritmética ponderada de los indices armonizados de precios
al consumidor de los Estados miembros. La armonizacion se refiere, sobre
todo, a los procedimientos y métodos de célculo y no tanto a los patrones
nacionales de consumo. Si se observa, por ejemplo, un cambio de los
patrones de consumo sin que la canasta bésica sea adaptada de inmediato,
se reduce el valor informativo actual del indice de precios. Otro problema
surge con los cambios en la calidad.

Efectos negativos de lainflacién
La inflacién puede acarrear varios efectos negativos de redistribucion.

La teoria ha desarrollado al respecto la hipoétesis del atraso sobre los sala-
rios y las transferencias del Estado a los particulares. Si los ingresos sala-

4194 W



riales de las personas empleadas o las transferencias estatales como pen-
siones, asistencia social, subsidio de vivienda o subsidio familiar aumentan
a un ritmo mas lento que el nivel de precios, se produce un empeoramiento
de la situacion real de estos grupos de personas.

Por otro lado, la hipétesis del acreedor-deudor sostiene que la inflacion
convierte a los acreedores en perdedores porque las deudas por cobrar,
fijadas nominalmente, pierden valor, mientras que los deudores salen
ganando con la inflacién. Esta es también la razén por la cual los gobiernos
pueden tener interés en avalar la inflacion.

Ademas, si en un siguiente paso se observa una economia abierta con
un sistema de tipos de cambio fijos en relacion con los socios comerciales,
la inflacién (mds alta a nivel nacional) reduce la competitividad interna-
cional de los precios de los oferentes nacionales. Las exportaciones nacio-
nales comienzan a perder posiciones en tanto aumentan las importaciones.
La consiguiente disminucién de la demanda tiene, a la vez, un efecto nega-
tivo sobre el empleo nacional.

Hiperinflaciones latinoamericanas
Tasa de inflacién mensual, 24 meses
200%
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Fuente: elaboracion propia en base a CEPAL, BID, Banco Central de Chile y BCRP.

La idea de que la inflacion favorece el empleo y el crecimiento, basada
en los fundamentos tedricos de la curva de Phillips, en el mejor de los casos
se verifica solamente en el corto plazo. Sin embargo, a mediano y largo pla-
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zo, los efectos positivos de empleo no pueden ser obtenidos mediante la
inflacion. No pasa mucho tiempo hasta que los trabajadores comienzan a
reclamar salarios de acuerdo con la inflacién esperada, que limitaran los
efectos positivos de corto plazo sobre el empleo.

Efectos negativos de la deflacion

Los efectos de un proceso deflacionario son ain mas negativos, y se
producen cuando una economia ingresa en un periodo recesivo o en una
depresion economica. En este contexto, la demanda agregada de la eco-
nomia cae, las empresas no cubren sus expectativas de ventas y, por lo
tanto, acumulan sus stocks de produccion.

La primera reaccion es disminuir los margenes de ganancia y bajar los
precios, lo que lleva el nivel general de precios a la baja, pero si la demanda
sigue débil las empresas comienzan a recortar la produccién, con lo cual se
produce una sub-utilizacion del stock de capital y desempleo. Tanto la sub-
utilizacién del capital como el desempleo implican recursos ociosos y una
pérdida de eficacia de la economia. Asimismo, el desempleo implica, desde
el punto de vista humano y social, un mal grave que debe atacarse con
todos los medios de la politica econémica.

I.3.4. Orden monetario y sistemas de tipo de cambio

Los sistemas de tipos de cambio son sistemas para la compra-venta
entre signos monetarios diferentes, es decir, de diferentes paises. Estos sis-
temas pueden clasificarse en dos categorias opuestas: los tipos de cambio
flexibles o variables y los tipos de cambio fijo. La flexibilidad total implica
que los bancos centrales no intervienen directamente en el proceso de for-
macion de precios en el mercado mediante la compra y venta de divisas. En
este caso, los tipos de cambio pueden formarse libremente de acuerdo con
la oferta y demanda. Se habla de un sistema de tipos de cambio fijos si los
bancos centrales mantienen un nivel constante mediante la compra y venta
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de divisas o si los tipos de cambio fueron fijados legalmente por las autori-
dades politicas.

Entre ambos extremos existen sistemas cambiarios intermedios lla-
mados de flotacion intervenida o flotacion sucia. La flotacion intervenida
significa que los bancos centrales intervienen en el mercado de divisas
influyendo de esta manera sobre el tipo de cambio. En el caso de tipos de
cambio fijos con banda de fluctuacion, se ha fijado una paridad entre dos
monedas pero se permite la desviacion hacia arriba o hacia abajo dentro
del margen de la banda con una paridad determinada (por ejemplo,
+2,25%). En el momento en el cual el tipo de cambio alcanza el limite supe-
rior o inferior de la banda, el Banco Central interviene obligatoriamente.
También puede intervenir con anticipacion.

Se habla de un sistema de tipos de cambio con flexibilidad gradual
cuando la paridad fijada —con o sin banda- es adaptada periédicamente a
otro nivel debido a nuevas condiciones del mercado de divisas (devalua-
cién/revaluacion). Otro sistema muy parecido es el llamado crawling peg,
régimen de devaluacion progresiva y controlada de una moneda —general-
mente anunciada- en, por ejemplo, un 1% mensual, con el proposito de
ajustar el tipo de cambio a los cambios de la inflacidn.

Una combinacién de tipos de cambio fijo y flexible existe en el caso de
la flotacion en bloque (blockfloating), en la cual varios paises establecen un
tipo de cambio fijo comun a todos, mientras que en el interior del bloque
practican un tipo de cambio variable ante terceras monedas (serpiente
monetaria). La flexibilidad del tipo de cambio del bloque puede también
ser restringida a un determinado ancho de banda.

La vinculaciéon mas rigida es la caja de conversion (currency board), en
la cual el Banco Central del pais decide vincular su moneda para controlar
la masa monetaria nacional usando sus reservas en funcién de una
moneda tomada como ancla. Si un pais maneja, oficialmente o en forma
no oficial, dos monedas paralelas como medio de pago, y si los tipos de
cambio de las dos monedas son flexibles entre si, se habla de un sistema de
monedas concurrentes.
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11.3.5. EI Banco Central y la politica monetaria

El Banco Central es la institucion estatal cuyo rol consiste en velar
por la estabilidad del valor de la moneda y el adecuado funcionamiento
del sistema financiero. Los bancos centrales son los organismos encar-
gados de llevar adelante la politica monetaria de los paises. Suministran
el dinero a la economia y presiden el sistema bancario. El objetivo mas
importante de un Banco Central es garantizar la estabilidad de precios en
su area monetaria. Al asegurar el poder adquisitivo de la poblacidn, el
Banco Central contribuye a un crecimiento permanente y adecuado, y a
un alto nivel de empleo.

Los estudios empiricos demuestran que existe una relacién positiva
entre la independencia del Banco Central de las instrucciones politicas y la
estabilidad monetaria. En general, los bancos centrales autdnomos tienen
tasas inflacionarias menores a las que exhiben paises cuyos bancos cen-
trales reciben instrucciones del gobierno, sin que por ello las tasas de cre-
cimiento sean mas bajas. Por otro lado, la independencia del Banco Central
es apenas una de las condiciones necesarias para lograr la estabilidad del
nivel de precios.

Una de las misiones fundamentales que tienen la mayoria de los
bancos centrales es crear, a través del marco normativo adecuado, las con-
diciones necesarias para desarrollar y fortalecer la estabilidad financiera.
Un sistema financiero estable, dinamico, eficiente y transparente es condi-
cién indispensable para incentivar el ahorro, desarrollar el mercado de
crédito y sentar las bases del desarrollo econdémico.

Son, ademas, otras funciones de la mayor parte de los bancos centrales:

o Regular la cantidad de dinero y observar la evolucion del crédito en la
economia.

«  Vigilar el buen funcionamiento del mercado financiero y aplicar las nor-
mas relacionadas.
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o Actuar como agente financiero del Estado nacional y depositario y
agente del pais ante las instituciones monetarias, bancarias y finan-
cieras internacionales.

o Concentrar y administrar sus reservas de oro, divisas y otros activos ex-
ternos.

«  Propender al desarrollo y fortalecimiento del mercado de capitales.
«  Ejecutar la politica cambiaria.

Los bancos centrales por lo general estan gobernados por un Direc-
torio compuesto por presidente, vicepresidente y los miembros de su
consejo, quienes deberdn tener probada idoneidad en materia monetaria,
bancaria o legal vinculada al area financiera. Los miembros del Directorio
son designados por el Poder Ejecutivo con acuerdo del Legislativo. Sus
mandatos tienen una duracion tal que, si se establece una normativa ade-
cuada, minimiza el riesgo de influencia del resto de los funcionarios poli-
ticos del gobierno.

Instrumentos de la politica monetaria

La principal herramienta de la politica monetaria es el manejo de la
oferta de dinero de la economia a través del Banco Central. El principal
concepto para el manejo de la oferta de dinero en la economia es la base
monetaria. La base monetaria es el efectivo en manos del publico, de
bancos comerciales y de otras instituciones de depdsitos, mas los depdsitos
de las instituciones financieras en el Banco Central. El seguimiento de esta
variable permite tener una idea de la liquidez existente en el sistema y
estimar el nivel de inflacion.

Asimismo, el Banco Central, a través de las diversas lineas de crédito
que establece con los demds bancos, maneja la tasa de interés llamada de
referencia para el sistema financiero. Una de las principales tasas es la que
se denomina tasa de descuento. Esta es la tasa de interés que el Banco
Central impone a los préstamos otorgados a los bancos comerciales.
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Otro mecanismo de control de la base monetaria son las operaciones
de mercado abierto. Estas son operaciones que tienen lugar cuando el
Banco Central compra o vende titulos del Estado en los mercados finan-
cieros, con el fin de ampliar o restringir la base monetaria. La venta de
titulos publicos supone un drenaje de liquidez, puesto que los individuos
se quedan con los titulos y el Banco Central, con el dinero. Por el con-
trario, la compra de titulos de deuda publica incrementa la liquidez exis-

tente en el sistema.

I1.3.6. Funcionamiento del sector bancario

Los bancos, y con ellos el sisterma bancario en general, cumplen como
principal cometido con la necesidad de reorientar los ahorros de una eco-
nomia, de aquellos agentes que lo realizan en forma de depdsitos en los
bancos a aquellos agentes que lo requieren a través de la demanda de crédito.

En toda economia existen agentes cuyos ingresos son superiores a sus
egresos y generan ahorro. Estos agentes tienen la necesidad de guardar sus
ahorros en un lugar seguro y que brinde la posibilidad de uso en el
momento requerido; son los que constituyen depdsitos en los bancos. Por
otra parte, existen agentes que tienen el plan para un nuevo negocio, pero
no los recursos financieros para llevarlo adelante, o tienen circunstancial-
mente egresos mayores a sus ingresos; estos dos grupos son potenciales
demandantes de financiamiento de parte de los bancos en forma de prés-
tamos o créditos.

Sin embargo, los bancos no pueden prestar en forma de crédito todo
el dinero recibido en forma de depdsitos, puesto que algunos de los depo-
sitantes, regularmente y por diversas razones, retiran sus ahorros en forma
de depositos. Para esta eventualidad, los bancos retiran del monto total de
su capacidad prestable una reserva, con la cual afrontan estos retiros regu-
lares. De esta situacion se desprende que: depositos = préstamos + reservas
0, lo que es lo mismo: préstamos = depdsitos — reservas. La relacion entre
reservas y depositos se denomina encaje.
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Encaje = reservas
depésitos

Ahora bien, los bancos cobran una tasa de interés a los prestatarios
puesto que afrontan un costo de oportunidad de no realizar con ese
dinero otro negocio; esta es la denominada tasa de interés activa. Por
otra parte, los mismos bancos pagan a los ahorristas que efectuan dep6-
sitos una tasa de interés pasiva por el costo de oportunidad de uso del
dinero. La diferencia entre la tasa de interés activa y la pasiva se deno-
mina spread y tiene una incidencia importante en los beneficios que
obtienen los bancos.

Tasa de interés activa — Tasa de interés pasiva = spread

El concepto de tasa de interés admite numerosas definiciones, las cua-
les varian seguin el contexto en el cual es utilizado. A la vez, en la prac-
tica, se observan multiples tasas de interés, por lo que resulta dificil
determinar una Unica tasa de interés relevante para todas las transac-
ciones econdmicas.

En términos generales, la tasa de interés expresada en porcentajes repre-
senta el costo de oportunidad de la utilizacion de una suma de dinero. En este
sentido, la tasa de interés es el precio del dinero, el cual se debe pagar/cobrar
por tomarlo prestado/cederlo en préstamo. Entonces, el poseedor de una
suma de dinero deseara obtener la maxima rentabilidad posible para su
capital, conforme a las oportunidades de inversion del mismo.

Otra distincion importante tiene que ver con la diferencia entre tasas
nominales y tasas reales. La tasa de interés nominal se refiere al retorno de
los ahorros en términos de la cantidad de dinero que se obtiene en el futuro
para un monto dado de ahorro actual. La tasa de interés real mide el
retorno de los ahorros en términos del volumen de bienes que se pueden
adquirir en el futuro con un monto dado de ahorro actual mas el acumu-
lado del interés recibido en el periodo. La férmula simplificada para

obtener la tasa de interés real implicita en la nominal seria:
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Tasa de interés real - Tasa de interés nominal - Tasa de inflacion

Indicadores monetarios seleccionados
En porcentaje del PIB, promedio anual, afio 2009

Argentina
México
Colombia
Brasil
Bolivia
Uruguay

Chile
206,50%

Panamd : : : \

0% 25% 50% 75% 100%
M Depdsitos (réditos M1

Fuente: elaboracién propia en base a BID.

Otros conceptos importantes en el funcionamiento de los bancos son
los conceptos de liquidez, solvencia y rentabilidad. La liquidez se define
como la capacidad para hacer frente a las obligaciones en un momento
determinado y de manera inmediata (depende de la disponibilidad de los
activos); la solvencia tiene que ver con la capacidad de pago y esta se deriva
de un coeficiente elevado de reservas y una cantidad baja de deudas inco-
brables; y la rentabilidad tiene que ver con la relacién entre el volumen de
créditos por la tasa de interés activa menos el volumen de depdsitos por la
tasa de interés pasiva.

Por ley, el margen de accion del sistema bancario y también de las ase-
guradoras es mucho mas limitado que el de otros sectores de la economia.
Estas regulaciones se justifican por la vulnerabilidad especial del sistema
bancario ante una eventual pérdida de confianza. Se sefiala que especial-

mente los ahorristas con pocos conocimientos econdmicos y pequeias
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cantidades ahorradas tienden a retirar sus fondos al menor rumor sobre
eventuales dificultades econdmicas de una entidad de crédito. Como con-
secuencia, se podria producir una corrida bancaria, que afectaria la
liquidez del banco en cuestion. Esto obligaria al banco a solicitar mas
fondos de otros bancos y generaria sucesivamente dificultades a otros
entes del sistema financiero (efecto dominé). Finalmente, se podria pro-
ducir una crisis de todo el sistema con el resultado de dificultades en el
flujo de créditos para la economia.

El proceso de volver a volcar al mercado un porcentaje del ahorro que
en una economia carente de bancos dejaria la circulacién y ahora vuelve al
mercado a través del proceso de la creacion de crédito se denomina multi-
plicador bancario. A este proceso también se lo llama creacién secundaria
de dinero, puesto que la producciéon o creacion primaria esta a cargo del
Banco Central, principal encargado de regular la oferta monetaria de la
economia. La creacion secundaria estd relacionada con la capacidad de los
bancos de volver a circular el dinero que hubiera quedado en depdsitos a
través del crédito, la cual a la vez depende basicamente del volumen de
depdsitos y del encaje.

Es asi como la cantidad de dinero en la economia tiene que ver tanto
con la creacion primaria por parte del Banco Central, mas el efecto multi-
plicador o creacion secundaria realizada por los bancos comerciales. La
base monetaria, que es igual a los billetes y monedas en circulaciéon mas los
encajes en los bancos, da cuenta de los dos procesos en la generacién de la
oferta de dinero de la economia.

Existe una clasificacion de agregados monetarios, generalmente utili-
zada, que enumera las distintas formas que pueden adquirir los medios de
financiamiento en una economia moderna. Lo que se llama el M1 esta
compuesto por la suma de los billetes y monedas mas los depdsitos a la
vista en los bancos. E1 M2 agrega al M1 las cajas de ahorro. El M3 incluye
el M2 mas los depositos a plazos fijos. Y asi sucesivamente, a medida que
se agregan bonos u otros titulos de renta fija y variable se puede seguir la
enumeracion.
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I.3.7. Mercados de capitales

En principio existen dos tipos de bolsas de comercio. En primer lugar
estan aquellas en las que se produce un intercambio entre bienes homogé-
neos y estandarizados (llamados commodities, como los cereales, los
metales, el petroleo, etc.); en segundo lugar estan las bolsas en las que se
intercambian titulos valores o instrumentos financieros. Estas ultimas
también se denominan mercados financieros. En ellos se encuentran los que
permiten captar capital y se denominan mercados de capitales, los que per-
miten transferir y administrar riesgo en el mercado de derivados y los que
estan dedicados a cambiar diferentes monedas en el mercado de divisas.

Efectivamente, en primer término, un mercado de capitales es punto
de encuentro entre dos grupos de agentes, las empresas o el Estado (en sus
distintos niveles) y los ahorristas. Las empresas o el Estado necesitan finan-
ciamiento para alcanzar sus objetivos; una de las formas de conseguirlo es
acudir a la Bolsa y vender activos financieros (acciones, bonos, obliga-
ciones, etc.). Por otro lado, los ahorristas (tanto institucionales como par-
ticulares) desean obtener rentabilidad y, entre las muchas alternativas de
inversion que existen, pueden decidir la compra de los productos ofrecidos
en estos mercados.

Desde un punto de vista econémico, la funciéon del mercado de capi-
tales consiste en coordinar los diferentes planes de inversion y financia-
miento de los agentes econdmicos. Se trata, por un lado, de dirigir el capital
hacia las actividades mas productivas y, por otro lado, de realizar el finan-
ciamiento de inversiones reales con los recursos financieros disponibles.
Ademas, cuando las bolsas funcionan correctamente diversifican y com-
pensan los riesgos, y tienden a nivelar las diferencias de informacion entre

los participantes del mercado.

Algunos mercados siguen utilizando recintos fisicos donde se opera a
través de representantes que negocian a viva voz. El otro tipo de operacion,
mas reciente, consiste en sistemas virtuales compuestos por una red de
computadoras que comercian en forma electronica. Generalmente operan
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a través de profesionales de los mercados que ejecutan las drdenes de
compra o venta.

Los activos pueden ser ofrecidos y negociados en el mercado pri-
mario o en el mercado secundario. El mercado primario es aquel en el que
el activo es emitido por primera vez y cambia de manos entre el emisor y
el comprador (por ejemplo, una oferta publica de venta en el caso de
renta variable, emision de bonos en el caso de renta fija). El mercado
secundario es aquel donde se intercambian los activos que ya han sido
emitidos previamente.

En los mercados de capitales pueden transarse dos tipos principales de
activos. Por un lado estan los instrumentos de renta fija, como los bonos
publicos y privados; por otro, los instrumentos de renta variable, en los
que se negocian las acciones de las companias. Los mercados de capitales
estan afectados por las fuerzas de oferta y demanda.

Un titulo de deuda o bono es una promesa, hecha por un prestatario,
de pagar al prestamista una cierta cantidad, que se denomina principal, en
una fecha especificada, mas una cierta cantidad de intereses durante el
periodo intermedio. Los bonos son emitidos por el sector publico (titulos
publicos) o el privado (obligaciones negociables). Los tipos de interés de
los bonos emitidos por los diferentes prestatarios reflejan el diferente
riesgo de incobrabilidad.

Cuando una empresa cotiza en bolsa, sus acciones pueden negociarse
en el mercado y los compradores y vendedores determinan su precio. Dado
que una accion es una parte proporcional del capital social de una empresa,
el que la adquiere se convierte en copropietario de dicha compania. Las
acciones son un producto de renta variable dado que el capital invertido en
ellas sélo tiene una renta si la empresa distribuye dividendos. El dividendo
es el derecho de participacion en los beneficios que otorgan las acciones y
varia en la medida del beneficio obtenido y distribuido por la empresa.

El resultado de multiplicar el precio de una acciéon por el nimero de
acciones existentes da igual al valor bursatil o capitalizaciéon de una em-
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presa, que es un criterio muy util para determinar el valor real de la
empresa. En los mercados de capitales se generan listas de las acciones
ofrecidas. Los movimientos de los precios en un mercado de capitales son
reflejados en los indices de cada mercado.” La determinacion del precio de
las acciones de las empresas supone, en definitiva, la valoracién que hace el
mercado sobre las expectativas de las empresas que cotizan.

Existe una correlacion en general entre un mercado accionario en alza
y una economia en crecimiento. La cotizacion en alza de un mercado de
capitales indica, en cierta medida, el buen desempefo de una economia.
Por un lado, son un indicador de mayores inversiones por parte de las
empresas; por otro, indican que los individuos estan viendo crecer sus
ahorros y aumenta su bienestar econémico. Los bancos centrales man-
tienen cierto seguimiento del desempeno de los mercados de capitales por
esta razén y porque son importantes como parte de la estabilidad finan-
ciera de una economia.

Los mercados de capitales, al estar relacionados con la inversion y el
estado futuro de la economia y las empresas, estan sujetos a cierta incerti-
dumbre que genera riesgos especificos. Por este motivo, la oferta y la
demanda de las acciones estan determinadas fuertemente por las expecta-
tivas de desempeifio futuro. Estas expectativas son altamente volatiles y al
mismo tiempo estdn relacionadas entre si, por lo que se pueden producir
ciertos efectos de psicologia de masa que afectan fuertemente el funciona-
miento, los precios y los resultados. Este tipo de conductas puede dar lugar
a la existencia de lo que se denomina burbujas especulativas, durante las
cuales se genera un optimismo inmoderado e ilusorio, llamado euforia,

5 Algunos de los indices bursatiles méds importantes a nivel mundial son el Dow
Jones de EEUU y el Euronext de Europa. En Latinoamérica, algunos de los mas
importantes son el Ibovespa, indice del mercado bursatil de San Pablo, Brasil;
el Merval, indice del mercado bursatil de Buenos Aires, Argentina; el Lima
General, indice general de la bolsa de valores de Lima (IGBVL), Pert; el IPSA,
indice de precios selectivo de acciones de la bolsa de Chile; el IPC, indice de
precios y cotizaciones de la Bolsa Mexicana de Valores; el IBC, indice bursatil
de Caracas, Venezuela, etc.
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sobre el valor futuro de una accién o un grupo de ellas, que luego no se
confirma, lo que da lugar al efecto contrario: el pesimismo y la caida
abrupta de las cotizaciones. Estos comportamientos, cuando abarcan un
conjunto de acciones o incluso a un conjunto de bolsas, afectan fuerte-
mente la estabilidad de las economias.

Palabras clave

Orden monetario

Dinero

Funciones del dinero

Nivel general de precios

Precios relativos

Inflacion

Deflacion

Indices de precios

Sistemas de tipos de cambio

Banco Central

Instrumentos de politica monetaria
Sistema bancario

Multiplicador bancario

Mercados de capitales
Instrumentos de renta fija y variable
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ll.4. Finanzas publicas y politica fiscal

I.4.1. Constitucién financiera

Se denomina constitucién financiera el conjunto de normas que con-
tiene los lineamientos para una adecuada coordinaciéon de las funciones
del sector piiblico. Como hemos visto, en la Economia Social de Mercado el
Estado cumple una serie de funciones, ya sea proveyendo servicios
publicos o cumpliendo un rol de regulacién. La constitucion financiera
incluye todas las normas que tienen que ver con los ingresos, los egresos y
el endeudamiento publico que el Estado realiza para poder cumplir las
mencionadas funciones.

Basicamente, la constitucion financiera tiene como objetivo asegurar
que el cumplimiento de las funciones se corresponda con las preferencias
de los ciudadanos y permita alcanzar la eficiencia econdémica en su acti-
vidad. Asimismo, debe quedar preservada la solidaridad de la comunidad.
Una primera explicitacion de estos criterios se realiza con la intencién de
alcanzar la estabilidad econdémica y compensar las diferencias en la capa-
cidad econdémica de los distintos entes territoriales.

En la Economia Social de Mercado, el Estado tiene que asumir ciertas
funciones de interés puiblico que no pueden ser cumplidas satisfactoria-
mente por el mercado. Los mercados no resultan eficaces cuando se pro-
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ducen las denominadas fallas de mercado, como por ejemplo las externali-
dades, los bienes puiblicos, las asimetrias de informacion y las grandes econo-
mias de escala. Por otra parte, la provision estatal o voluntaria de este tipo
de bienes esta sujeta a otro tipo de ineficiencias.

En particular los bienes publicos tienen como caracteristica ser no
rivales y de consumo no excluyente, por lo que los mercados tenderian a
proveerlos deficientemente. Esta situacion se da, por ejemplo, en cuanto a
los gastos destinados a sostener el gobierno y la administracién publica;
también estan los demads servicios publicos, como por ejemplo, la protec-
cion para la seguridad interna y externa, el sistema judicial, etc.

Dadas las funciones que cumple el Estado en la sociedad moderna, y
en especial la provision de servicios publicos, se realizan una serie de ero-
gaciones publicas que se engloban en el concepto de gasto piiblico. Para
poder hacer frente a esos egresos, el Estado tiene una serie de recursos o
ingresos publicos, la mayoria de los cuales proviene de la recaudacion
impositiva. Tanto los gastos como los ingresos del Estado estdn compren-
didos en el Presupuesto puiblico o nacional.

Si se establece la conveniencia de una determinada funcién estatal
(competencia de decision), es necesario establecer seguidamente el nivel mas
apropiado para proveerla (competencia de ejecucion). También se requiere
considerar que el cumplimiento de las tareas ocasiona gastos que demandan
un financiamiento correspondiente (competencia de gastos). Asimismo, es
importante definir qué ente territorial decidira la forma de obtener los
ingresos correspondientes y qué ente territorial asumira la responsabilidad
de recaudar los ingresos correspondientes (competencia administrativa).
Finalmente, cabe definir qué ente territorial dispondra sobre la utilizaciéon
de los ingresos obtenidos (competencia sobre la utilizacién de los recursos).

I.4.2. Presupuesto Nacional

La accién econdmica del Estado se refleja en forma cuantitativa en el
presupuesto publico. El presupuesto publico es un documento contable y
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financiero donde se expresan las estimaciones de los ingresos que el Estado
espera recibir durante un ejercicio, asi como también la estimacién de los
gastos que se espera llevar a cabo dentro de ese mismo lapso. En este
sentido, implica un plan organizativo de la operacion del Estado en tér-
minos monetarios y tiene una funcién econémica, politica y técnica.

El presupuesto es uno de los principales mecanismos a disposicion de
la sociedad y del Estado para asegurar la transparencia y el control de los
actos puiblicos. No sélo esta regido por una consideracién econémica de efi-
ciencia, sino que implica una jerarquia de prioridades o necesidades
publicas. Al definir las lineas generales de sus proyectos de gasto y de su
forma de financiamiento, el gobierno presenta una radiografia de la situa-
cién del sector publico al tiempo que determina la escala de valores que
utilizara para el desempenio de sus funciones. En los paises democraticos,
tanto los impuestos como los gastos publicos son decididos por los repre-
sentantes elegidos por los ciudadanos y reflejan las valoraciones sociales y
la cultura de los mismos.

El presupuesto es un documento ex ante, es decir, se elabora antes de
que las cosas sucedan. Por lo tanto, esta en el ambito de las proyecciones
econdmicas; alli se anticipan las politicas fiscales que el gobierno espera
realizar durante un ejercicio. Metodoldgicamente, existe una diferencia
sustancial a la hora de reflejar las cifras previstas; asi, mientras que los
gastos se fijan, los ingresos se estiman.

La politica presupuestaria tiene como funciones el desarrollo y el uso
de los ingresos y gastos estatales para la consecucion de determinados
objetivos. Entre estos objetivos cuentan: el objetivo fiscal, es decir, la trans-
ferencia de los ingresos requeridos para financiar las funciones del Estado;
el objetivo de la asignacion eficiente, es decir, la correccion de la estructura
de produccién resultante del mercado; y el objetivo redistributivo, es decir,
la modificacion de la distribucion del ingreso y los activos.

Los principales componentes del presupuesto publico son los ingresos
y los gastos. Segtn el tipo de recursos, éstos se clasifican como ingresos
corrientes, ingresos de capital, mientras que desde el punto de vista econo-
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mico también se pueden clasificar en ingresos de fuentes financieras. Los
ingresos corrientes son los que obtiene el Estado, derivados de sus activi-
dades normales de funcionamiento. Ejemplos de ingresos corrientes son
los impuestos y las transferencias recibidas. Los ingresos de capital son
aquellos ingresos que se derivan del cambio en la composicién del patri-
monio publico, provocando en su obtencién una descapitalizaciéon por
parte del Estado (ejemplos: venta de activos fisicos y financieros, recupera-
cién de préstamos, etc.).

Los gastos del gobierno se clasifican también en corrientes y de
capital. Los gastos corrientes son los gastos que es necesario realizar para
el normal funcionamiento del Estado. Ejemplos de gastos corrientes son:
el gasto en personal, el pago de intereses de la deuda publica, las presta-
ciones previsionales, las transferencias corrientes, los bienes de consumo,
etc. Por otra parte, los gastos de capital son aquellos gastos que incre-
mentan la capacidad productiva del pais, el sector publico y el sector
privado. Ejemplos: inversion real, inversion financiera, transferencias de
capital, etc.

Los recursos de fuentes financieras se constituyen fundamentalmente
por el endeudamiento publico y los préstamos. Los primeros son recursos
provenientes de la emision de titulos, bonos y contratacion de empréstitos
obtenidos de acuerdo con normas legislativas o delegadas. Los préstamos
son recursos provenientes de prestaciones a corto y largo plazo del sector
privado, publico y externo.

La regla mas clara para el presupuesto consiste en maximizar el bie-
nestar social mediante la provision de bienes y servicios publicos, minimi-
zando el costo para proveerlos, lo que implica utilizar la forma de recauda-
cion de ingresos menos distorsiva posible. En la practica, la formulacién
del presupuesto es mucho mas compleja.

La mayor parte de los gobiernos calculan su presupuesto en base caja,
es decir que se contabilizan los ingresos cuando se recaudan y los gastos
cuando se realizan. Algunos contabilizan los pagos futuros, como los de
seguridad social, como deuda publica. Este método se denomina deven-
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gado, puesto que las obligaciones se contabilizan cuando se conocen, es
decir, antes de que se efectivice el pago.

I.4.3. Ingresos del Estado

Los impuestos son contribuciones obligatorias por parte de los ciuda-
danos que no generan ningun derecho a una contraprestacion especifica
directa del Estado. El objetivo principal de los impuestos es el de cubrir los
gastos publicos. En este sentido, sirven para el financiamiento de servicios
y prestaciones cuyos costos no pueden ser asignados y cobrados indivi-
dualmente a los ciudadanos (como por ejemplo la seguridad interna y
externa) o no son cobrados por razones politicas (por ejemplo: bienes
meritorios como la educacién basica y superior).

Sin embargo, también pueden tener otros propésitos, como incentivar
o desalentar la produccion de determinados bienes (incrementando su
precio y, consecuentemente, haciendo que se retraiga la cantidad deman-
dada) o modificar la distribucion de la renta (haciendo, por ejemplo, que
los sectores con mayor renta contribuyan proporcionalmente mas). Esto
significa que el sistema impositivo tiende a basarse en cualidades relacio-
nadas principalmente a la capacidad contributiva del ciudadano, lo que se
denomina principio de capacidad contributiva. Asimismo, el monto y la
estructura de la carga impositiva tienen gran importancia para los ciuda-
danos, dado que restados del ingreso personal bruto determinan el ingreso
disponible real.

Desde el punto de vista de la distribucidn, los impuestos pueden clasi-
ticarse en progresivos, regresivos o proporcionales. Un impuesto progresivo
es aquel en el que la tasa efectiva del impuesto aumenta a medida que la ba-
se imponible aumenta. Con el regresivo sucede al revés: a medida que la
base imponible del impuesto aumenta, la tasa efectiva del mismo dismi-
nuye. En el caso del proporcional, la relacién se mantiene constante.

En cuanto a las formas, se cobran tributos en forma de impuesto a las
ganancias o impuesto a las actividades lucrativas de las empresas. Asi-
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mismo, en la medida en que se generan ingresos personales (sueldos, sala-
rios, intereses), éstos son sometidos a imposicion, por ejemplo, en forma
del impuesto a las ganancias de las personas fisicas e impuesto a los divi-
dendos o impuesto sobre los intereses devengados. No solo se grava la
obtencién de ingresos, sino también el consumo que se realiza con el
mismo mediante un impuesto general al consumo, impuesto al valor agre-
gado, y un sinnimero de impuestos indirectos especificos (impuesto a los
combustibles, etc.).

Ademas de los impuestos, se cobran tasas y contribuciones relacionadas
con el uso voluntario u obligatorio de prestaciones estatales especificas. Si se
trata de un uso individual con una ventaja personal directa, el pago se
realiza en forma de derechos. Estos derechos se cobran, por ejemplo, por el
uso de determinados servicios publicos (por ejemplo los peajes en las auto-
pistas), prestaciones administrativas (ejemplo: derechos judiciales o de
registro civil), asi como por concepto de transferencia/alquiler de determi-
nados derechos de uso (ejemplo: derechos de concesién o regalias).

Ingresos tributarios por concepto
Ingresos tributarios del gobierno central, como porcentaje del total, afio 2009
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Fuente: elaboracion propia en base a CEPAL y BID.
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Los impuestos generan siempre una cierta distorsion de la actividad
econdémica, la cual debe ser medida y reducida al minimo por parte de la
politica tributaria. En un mercado perfectamente competitivo es posible
medir el costo de eficiencia que produce el establecimiento de un
impuesto, puesto que se realizaran menos transacciones y los individuos
recibiran menores beneficios del intercambio que en la situacion inicial. La
mayor parte de la carga impositiva que genera la imposicion serd sobrelle-
vada por el factor involucrado mas inelastico. La teoria de la imposicion
optima estudia como reducir la carga de ineficiencia que genera un deter-

minado sistema impositivo.

Algunas recomendaciones para una politica fiscal y presupuestaria
desde la perspectiva de una Economia Social de Mercado implican que
donde hagan falta reformas tributarias, estas deben beneficiar al trabajo y
al capital, mejorar las condiciones de inversion y simplificar el sistema tri-
butario. Deben ensanchar la base imponible y reducir las tasas tributarias
maximas, por cuanto estos elementos constituyen criterios fundamentales
para las decisiones de los inversionistas nacionales y extranjeros.

Para la aceptacion de una reforma impositiva y de gastos es especialmente
importante la participacion y la concientizacién. Los grupos de interés mas
importantes (asociaciones empresariales, federaciones sindicales, etc.) debe-
rian ser invitados a participar desde un comienzo en los grupos de estudio y
comisiones encargadas de elaborar el programa de reforma, y los resultados
deberian ser explicados de forma sencilla al ptiblico en general.

I.4.4. Gasto publico

El gasto publico que realiza el Estado para su funcionamiento y
proveer a los ciudadanos puede dividirse en: bienes y servicios, transferen-
cias e inversion. Existe una serie de bienes que el Estado estd en mejores
condiciones de ofrecer que los particulares. Tal es el caso de la defensa, la
seguridad y determinados servicios publicos que se ofrecen en condiciones
monopolisticas.
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Evolucion del gasto piiblico y el resultado primario
Como porcentaje del PIB, promedio por década

Resultado primario Gasto publico
1990-1999 2000-2009 1990-1999 2000-2009
Argentina 1,0% 2,3% 23,1% 25,0%
Bahamas 1,3% 0,3% 19,9% 18,4%
Barbados 2,6% 1,6% 32,7% 36,9%
Belice -1,2% 28,1% 30,9%
Bolivia -0,2% -0,9% 34,5% 37,4%
Brasil 1,4% 3,1% 37,0% 39,3%
Chile 3,4% 3,0% 20,3% 20,9%
Colombia 23% 2,1% 27,0% 31,6%
Costa Rica 0,5% 1,6% 15,3% 15,6%
Rep. Dominicana 1,2% 0,7% 11,2% 15,4%
Ecuador 3,1% 3,4% 24,3% 27,5%
El Salvador -0,1% 0,1% 18,1% 18,5%
Guatemala -0,2% -0,5% 10,1% 14,0%
Guyana 5,9% -3,2% 47,7% 48,1%
Haiti -0,4% -1,2% 9,6% 11,1%
Honduras -2,2% 18,9% 20,5%
Jamaica 6,9% 7,9% 23,0% 30,5%
México 3,6% 1,9% 21,5% 22,1%
Nicaragua 0,2% -0,3% 18,4% 23,3%
Panamé 2,6% 2,8% 25,5% 25,5%
Paraguay 0,2% 0,9% 18,4% 29,0%
Pert 0,8% 1,4% 19,1% 18,1%
Suriname -3,2% 0,0% 33,1% 30,1%
Trinidad y Tobago 41% 5,1% 27,5% 25,8%
Uruguay -1,5% 1,7% 29,7% 29,3%
Venezuela 2,0% 3,0% 27,5% 33,1%

Fuente: elaboracién propia en base a CEPAL y OECD.
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El gasto de inversion esta constituido por los edificios, muebles,
equipos informaticos, etc. que el Estado compra porque los necesita para el
normal desarrollo de sus actividades. Generalmente, la importancia
macroeconomica otorgada a estos gastos es mds alta. Sin embargo, hay que
apuntar que el uso de las inversiones suele implicar determinados gastos
consuntivos recurrentes. Junto a estos gastos, el Estado también incurre en
gastos de consumo (denominados gastos corrientes), cuya principal partida
son los gastos de personal. Cabe destacar que cuando el sector publico
realiza una compra de bienes y servicios, hace una demanda directa sobre
la capacidad productiva de la nacion.

Finalmente, el Estado incurre en gastos de transferencias, esto es, pagos
por los cuales los que reciben no dan en contraprestaciéon ningun bien o
servicio. Ejemplos tipicos son: gastos de seguridad social, subsidios de
vejez y desempleo o las ayudas familiares segtin el nimero de hijos. Los
pagos de transferencias no representan una demanda directa por parte del
sector publico sobre la capacidad productiva de la nacion.

A nivel regional, el gasto publico generalmente abarca los gastos que
efectian el gobierno nacional o federal (que incluye la administracion
central, los organismos descentralizados y las instituciones de seguridad
social), los gobiernos provinciales o estaduales y los gobiernos municipales.

Clasificacién del gasto publico

Si bien la clasificacion de los gastos es una convencién generalmente
aceptada, existen algunas diferencias puntuales entre los diferentes paises.
Con la intencién de guardar una coherencia metodoldgica, utilizamos la
clasificacion del gasto publico en cinco finalidades, cada una de las cuales
tendra sus funciones y programas especificos:

o Administraciéon gubernamental
«  Servicios de defensa y seguridad

o Servicios sociales
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e Servicios econémicos
o Servicios de la deuda publica

La administraciéon gubernamental se refiere a todas las acciones que
realiza el Estado destinadas a la administracion del gobierno. Los servicios
de defensa y seguridad comprenden las acciones correspondientes a la
defensa nacional contra amenazas externas y al mantenimiento del orden
publico. Los servicios sociales comprenden las areas de salud, educacion,
trabajo, asistencia y promocion social, asi como los fondos destinados al
pago de jubilaciones y pensiones. Los servicios econémicos incluyen las
acciones destinadas a la formulacién de politicas que faciliten la produc-
cioén de bienes y servicios necesarios para el desarrollo econémico. Los ser-
vicios de la deuda publica abarcan los fondos destinados al pago de prés-
tamos y empréstitos contraidos por la Nacion.

Como veremos en el apartado referido a la politica fiscal, el gasto
publico tiene un efecto macroeconémico. Se sabe que los recursos estatales
desembolsados para la adquisicion de bienes impactan de forma directa
sobre la demanda agregada de la economia. Mas alla de esto, el gasto
publico puede también orientarse hacia la oferta, por ejemplo cuando se
trata de gastos para la educaciéon o asignaciones de recursos para el
fomento de la investigacion.

En comparacioén a los ingresos, los gastos publicos se consideran como
un instrumento mas eficaz y flexible para el combate a la pobreza y la rea-
lizacién de objetivos sociales. Entre los instrumentos mds importantes,
tenemos sobre todo los programas publicos de creacion de empleo, sub-
venciones, transferencia de bienes y servicios publicos, aseguramiento del
abastecimiento de alimentos y prestaciones directas en efectivo.

I.4.5. El resultado fiscal y su financiamiento

El financiamiento del Estado puede realizarse por medio de los im-
puestos o de endeudamiento, o la venta de activos. De acuerdo a como el
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gobierno se financie, puede tener efectos importantes sobre la distribucion
del ingreso y la riqueza o la eficiencia de los mercados.

De la relacién entre los ingresos y los egresos publicos se pueden
definir tres situaciones basicas. Si los egresos son iguales a los ingresos
publicos, el fisco se halla en una situacion de equilibrio fiscal. Silos ingresos
son superiores a los egresos, se da un superdvit fiscal; y si se produce lo
inverso, se da la situacion de déficit fiscal.

El déficit o superavit fiscal -segtin la definicién convencional-
mide la diferencia entre los egresos totales del gobierno, incluido el
pago de intereses pero excluidos los pagos de amortizaciéon sobre el
acervo de la deuda publica, y los ingresos totales, incluidos los
ingresos no impositivos y las donaciones pero excluidos los prés-
tamos. El déficit o superdvit primario es la diferencia entre dichos
ingresos y egresos, pero sin tomar en cuenta los egresos por pago de
intereses de la deuda.

La acumulacién del déficit es igual a la deuda puiblica, salvo que se
vendan activos, lo que implica una transferencia de la carga impositiva
hacia el futuro. Los Estados pueden, como otras entidades individuales o
juridicas, tomar crédito, emitir titulos de deuda o realizar inversiones
tinancieras. La deuda publica es dinero adeudado por cualquier nivel del
Estado, ya sea municipal, provincial o estadual y nacional o federal. Los
gobiernos generalmente se endeudan colocando titulos, como los bonos
del gobierno. El sector publico compite en los mercados de crédito con la
demanda privada de créditos.

La deuda, bien administrada, provee una herramienta para hacer
mas suave la presion tributaria en forma inter-temporal. Sin embargo,
el déficit y la acumulacién de deuda pueden limitar las opciones de un
gobierno que las recibe de administraciones previas. Asimismo,
existen objetivos no-fiscales como el objetivo de estabilidad y creci-
miento, en el que los recursos son destinados a actuar en forma anti-
ciclica posibilitando gastar mds en periodos recesivos y pagar en los
periodos expansivos.
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El objetivo de la distribucion intergeneracional de las cargas implica que
los gastos de inversion del Estado (por ejemplo infraestructura) cuya utili-
zacion por parte de los ciudadanos se extiende por un periodo largo, debe-
rian ser financiados con créditos. De esta manera, las generaciones futuras,
beneficiarias de los gastos de inversion del presente, asumen la carga con
sus impuestos futuros.

Asimismo, el endeudamiento publico puede tener un objetivo politico,
en la medida en que estos ingresos son menos percibidos por los ciuda-
danos que un aumento de los impuestos y no generan tanta resistencia en
la poblacion. Este tipo de politicas aumenta la probabilidad de reeleccion
de los politicos, pero su caracter cortoplacista descuida el problema de los
pagos futuros de intereses y amortizacion, y la restriccion del margen de
maniobra estatal a largo plazo cuando la mayor parte de los impuestos
recaudados deba ser destinada al servicio y la amortizacion de la deuda. El
monto de la deuda sube hasta un nivel en el cual el ajuste fiscal se vuelve
inevitable. Por ello, el endeudamiento publico debe estar sometido a
normas legales que fijen limites al endeudamiento.

La deuda publica se puede caracterizar como directa o indirecta y
externa o interna. La deuda directa es la deuda asumida por la administra-
cion central en la calidad de deudor principal. La deuda indirecta es la
asumida por cualquier persona fisica o juridica, privada o publica, pero
con aval, finanzas o garantia de la administracién central. La deuda externa
es la deuda contraida con otro Estado u organizacién internacional o cual-
quier persona fisica o juridica sin residencia o domicilio en un pais deter-
minado y cuyo pago puede ser exigible fuera de su territorio. A diferencia
de la deuda interna, que es la deuda contraida con toda persona fisica o
juridica residente o domiciliada en el pais y cuyo pago puede ser exigible
dentro del territorio.

Otro de los mecanismos de financiacion es la emision monetaria o
sefioriaje. Salvo en situaciones excepcionales, por ejemplo ante la presencia
de una recesion deflacionaria importante, se ha comprobado que la emision
monetaria para financiar el déficit fiscal es una causa grave de inflacion.
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I.4.6. Politica fiscal

La politica fiscal se constituye a partir de la utilizacion de los instru-
mentos mencionados arriba: impuestos, transferencias y gasto publico. Se
refiere a la capacidad del gobierno para influenciar la actividad econémica
a través de cambios en los impuestos o en el gasto publico. Los cambios en
los montos o la composicion del gasto y de los impuestos pueden impactar,
entre otros, en la demanda agregada y nivel de actividad, en la asignacion
de recursos y en la distribucion del ingreso.

Desde el punto de vista macroeconémico, la politica fiscal puede ser
expansiva, cuando se busca producir un incremento en la demanda agre-
gada; para ello es necesario disminuir los impuestos, aumentar el pago de
transferencias y aumentar el gasto publico. De lo contrario, puede ser res-
trictiva, cuando se busca generar una disminucién de la demanda agre-
gada; para ello se debe aumentar los impuestos, reducir el pago de transfe-
rencias y reducir el gasto del gobierno.

Desde el mismo punto de vista, se busca aplicar una politica fiscal
expansiva cuando existe desempleo importante de factores productivos.
Solo en este contexto el impacto de la politica fiscal sobre la demanda agre-
gada inducira el aumento del producto. Es conveniente no olvidar el efecto
que la politica aplicada tiene sobre el nivel de precios, puesto que a medida
que los factores de la economia vuelvan a emplearse normalmente comen-
zaran a presentarse presiones inflacionarias.

Por el contrario, se busca aplicar una politica fiscal restrictiva
cuando existe un exceso de la demanda agregada de la economia que la
oferta no puede satisfacer en el corto plazo. En este contexto, existe
una presion al aumento del nivel general de precios, es decir, se pro-
ducen tensiones inflacionarias. En este caso hay que recordar que la
politica restrictiva, una vez eliminado el exceso de demanda, puede
tornarse contractiva del producto desacelerando el nivel de actividad
econdmica y, de continuarse incorrectamente, poner en riesgo la crea-
cion de empleo.

<4 220 P



El gasto y los ingresos publicos a la vez estan determinados tanto por
un componente estructural como por un componente ciclico. El resultado
fiscal puede estar afectado por los niveles de actividad de la economia.
Durante una expansion o auge econémico, los ingresos tributarios suelen
subir mientras que el gasto suele ascender mas lentamente, lo que tiende a
producir un superavit automatico. Por el contrario, en los periodos rece-
sivos o de estancamiento, los ingresos tributarios descienden junto al nivel
de actividad y el gasto aumenta ya sea en términos relativos al producto, ya
sea de forma absoluta por las cargas sociales (como seguros de desempleo),
con lo cual se produce una tendencia al déficit fiscal.

La politica fiscal no puede verse en forma aislada del contexto general
de una sociedad. En este sentido, resulta importante establecer de qué
manera se pueden usar los instrumentos de esta politica en situaciones
concretas en conjunciéon con otros medios. Para que se pueda cumplir el
precepto de la deseable unidad de la politica econémica, es necesario que la
politica de las finanzas publicas se integre plenamente en la misma.

I.4.7. Federalismo fiscal

En un Estado cuya division politica abarca varios niveles (nacionales
o federales, provinciales o estaduales y municipales), las competencias,
funciones, gastos e ingresos publicos deben ser reglamentados para cada
uno de estos niveles. Hay dos modelos fundamentales para regular la dis-
tribucién de funciones. En el caso de la solucién central, las funciones son
adjudicadas al nivel superior. Este sistema tiene la ventaja de su mayor efi-
ciencia administrativa porque la concentracién de competencias contri-
buye a reducir los costos. En el caso de la solucion descentralizada, donde
las competencias son adjudicadas a los niveles inferiores, la ventaja es su
mayor eficiencia de abastecimiento, porque las funciones estatales se
cumplen en contacto mas directo con el ciudadano.

El sistema centralizado de las funciones evita costosas estructuras
administrativas duplicadas y permite una mayor unidad y transparencia

<221 )



de la gestion publica. Por otra parte, permite tener una mayor vision de
conjunto comparada con los sistemas descentralizados, especialmente
cuando éstos no disponen de los instrumentos necesarios de intervencién
y financiamiento.

En el sistema descentralizado hay un rendimiento superior en los casos
en que las regiones tienen una estructura socioecondémica diversa y se dife-
rencian por sus necesidades. En estas circunstancias, la gestién local
permite reaccionar de manera flexible y concreta a este tipo de diferencias.
Una prestacion local de la funciéon publica despierta mayor comprension
entre los ciudadanos porque el nivel de informacién de éstos suele ser
mayor en relacién con los acontecimientos locales.

Desde el punto de vista fiscal, los sistemas tributarios municipales se
basan por lo general en ingresos provenientes del impuesto a la propiedad,
mientras que los sistemas provinciales suelen estar basados en el impuesto
a las ventas o ingreso. Por ultimo, a nivel nacional los regimenes tributarios
tienden a estar apoyados en los impuestos sobre los ingresos y ganancias.

El federalismo fiscal puede ser estructurado sobre la base de dos sub-
sistemas. El sisterma de impuestos exclusivos les otorga a los entes la facultad
de disponer de lo recaudado en relacién con diferentes fuentes indepen-
dientes de ingresos. Sin embargo, también presenta algunas desventajas;
por ejemplo, existe el peligro de que el ciudadano se vea afectado por una
doble imposicion y de que genere abultados costos administrativos.

Tampoco se garantiza en todos los casos un financiamiento adecuado
de los Estados subnacionales. Debido a la brecha de bienestar que existe
entre los distintos entes, las unidades descentralizadas cuentan con dife-
rentes niveles de ingreso. Desde este punto de vista, un sistema de coparti-
cipacién es superior al sistema de impuestos exclusivos. En este sistema, un
determinado ente jurisdiccional es el encargado de recaudar los impuestos,
en tanto que los restantes entes jurisdiccionales participan de la recauda-
cidn realizada. Se agregan objetivos politicos, como la busqueda de condi-
ciones de vida equitativas.
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El principio de subsidiariedad prevé la asignacion de una funcién a
un nivel superior (por ejemplo, el Estado nacional) inicamente en aque-
llos casos en los que ha quedado comprobado fehacientemente que el
nivel inferior (provincias y municipios) no esta en condiciones de lograr
un resultado satisfactorio por si mismo. La competencia de ejecucion y la
competencia de recaudacién deben ser asignadas al nivel donde tal
gestion genere menos costos; por lo tanto, el nivel encargado de la organi-
zacion de una determinada funcién asume la responsabilidad por los
recursos financieros requeridos. En este sentido, la Economia Social de
Mercado es sinénimo de un federalismo cooperativo que reconcilia las
necesidades de autonomia de cada entidad con las de coordinacion en los
objetivos comunes.

I.4.8. Subsidios y ayudas publicas

Los subsidios son una forma de asistencia financiera a una empresa
o sector econdmico. Este tipo de transferencias, conocidas genéricamente
como subvenciones, constituyen beneficios selectivos otorgados sin con-
traprestacion por los Estados al sector privado de la economia. Los sub-
sidios son utilizados para fomentar actividades que de otro modo no se
realizarian. Generalmente se basan en una decisién politica, mas que
econodmica.

Los subsidios implican transferencias de ingreso de un sector a otro
y pueden distorsionar el funcionamiento de los mercados, generando
costos y cargas para otras actividades. Los subsidios también pueden
ser vistos como una forma de proteccionismo o barrera comercial,
haciendo los bienes locales artificialmente competitivos frente a las
importaciones.

La economia ha identificado é4reas en las cuales los subsidios son efec-
tivos, por ejemplo bienes publicos y fallas de mercado. A pesar de que
suelen generar distorsiones, en algunos casos no existe alternativa menos
costosa para cumplir ciertos objetivos. Ademads, son mds transparentes y
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sujetos al escrutinio parlamentario y publico que otras formas de incen-
tivos como las exenciones impositivas.

Por ejemplo, a nivel europeo, los subsidios a las empresas, también lla-
mados ayudas, se otorgan basicamente en el marco de tres tipos de poli-
ticas diferentes: 1) la politica estructural sectorial, concebida para mitigar
el impacto del cambio econémico y acelerar el cambio estructural reque-
rido; 2) la politica estructural regional, que se concentra en la distribucién
del potencial productivo y en el desarrollo de la infraestructura en sectores
mas postergados; 3) la politica estructural, orientada hacia el tamano de las
empresas, que intenta compensar eventuales desventajas de la pequefia y
mediana empresa frente a las grandes empresas.

En una Economia Social de Mercado, estas subvenciones deberian
tener un caracter netamente subsidiario, porque por definicidn interfieren
con el desarrollo de la economia de mercado. Por un lado, las subvenciones
generan un efecto discriminatorio del beneficiario con respecto a los sujetos
econdmicos excluidos de las subvenciones. Por el otro, se produce un efecto
redistributivo, en tanto los contribuyentes tienen que asumir las cargas
financieras que resultan de las subvenciones.

I.4.9. Empresas publicas-privatizacion

Para poder cumplir con sus funciones, el Estado no sélo cuenta con la
administracion publica, sino también con un nimero variado de organiza-
ciones auténomas de tipo empresarial como las que caracterizan al sector
privado. Las empresas piiblicas son empresas de propiedad de un Estado
municipal, provincial o nacional. En muchos casos se administran como
una empresa privada en la que el conjunto de las acciones es propiedad del
Estado, por lo que se denominan empresas de propiedad estatal. En otros
pueden parecerse a ONGs en cuanto a que no necesitan producir ganan-
cias, en cuyo caso se denominan empresas estatales.

La administracion publica debe cubrir una demanda de servicios que
por consideraciones politicas o por razones de costos son prestados por el
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Estado. Se trata, sobre todo, de bienes cuyo suministro pasa por una infra-
estructura de transporte fija (ejemplos: transporte vial, tratamiento de
aguas residuales). Debido a los altos costos fijos y el tiempo que demora la
reduccion de los costos promedio, las posibilidades de pasar estos servicios
al sector privado son escasas.

Otro factor determinante puede ser la motivacion politica de la
prestacion. Se trata de sectores donde el mercado puede, en principio,
garantizar el abastecimiento, pero donde por razones politicas resulta
conveniente corregir el resultado en su volumen o forma. Estos bienes
producidos por el sector publico se llaman bienes meritorios. En la me-
dida en que se trata de establecimientos con orientacién al cliente, estos
suelen ser organizados como entidades de derecho publico (ejemplos:
cajas de ahorro comunales y bancos regionales, canales publicos de radio
y television).

Por otra parte, existen argumentos en contra del control publico de las
empresas. A menudo las empresas estatales trabajan con un rendimiento
inferior al promedio. Se sustraen del efecto de la competencia y no tienen
que desarrollar la flexibilidad y la orientacién hacia los clientes que deben
demostrar las empresas privadas. En segundo lugar, como resultado del
progreso técnico, ciertas funciones ya no califican como bienes publicos y no
se justifica la existencia de un monopolio natural, en este caso estatal.

Las empresas publicas pueden también funcionar como empresas
privadas y producir bienes y servicios a precio de costo o con un bene-
ficio limitado. La actividad estatal a ser privatizada pudo haber sido
deficitaria; el Estado puede optar entonces por una privatizacion con el
tin de minimizar las pérdidas. Esta reducciéon del presupuesto podria
reflejarse en una menor carga tributaria en beneficio del sector privado.
Por otro lado, los recursos adicionales o liberados aumentan el margen
de accién del Estado en materia de financiamiento de otras actividades.
Existe la posibilidad de que la mayor eficiencia o la diferente concepcion
del servicio por parte de la empresa privada conviertan una actividad
con pérdida en un campo de negocio lucrativo. Sin embargo, el cumpli-
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miento de las funciones por parte del sector privado tiene que ser super-
visado y controlado.

La gama de funciones asumidas por el Estado no es un factor cons-
tante. En el transcurso del tiempo, se incorporan nuevas actividades y otras
dejan de ser necesarias o son transferidas al mercado. El proceso de cons-
tituir una empresa de propiedad estatal se denomina nacionalizacion. Por
el contrario, el proceso de retornar una empresa publica al &mbito privado
se denomina privatizacion. Por otra parte, el mismo concepto de bien
ptblico presupone que los respectivos observadores lleguen a un acuerdo
en cuanto a si en una determinada prestacion predomina el caracter de
bien publico o si se trata de un bien privado. Por consiguiente, los pro-
gramas de los partidos politicos se diferencian con respecto a las activi-
dades que siguen considerando que son funciones esenciales del mandato
soberano.
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I1.5. Politica de defensa de la competencia

I1.5.1. Concentracién econédmicay poder de mercado

En economia, se llama poder de mercado al poder de una empresa para
influenciar el precio de un determinado bien o servicio. Una empresa con
poder de mercado puede variar significativamente la oferta de un bien o
aumentar su precio conservando la mayor parte de sus consumidores. Este
tipo de conductas suelen ser vistas como socialmente indeseables, por lo
que se han desarrollado leyes de defensa de la competencia, que estan dise-
fladas para limitar los abusos del poder de mercado de las empresas.

Una empresa puede tener poder de mercado al controlar una propor-
cién importante del mercado, como en los casos extremos de la existencia
de monopolio, donde una sola empresa controla todo el mercado. Sin
embargo, el control de mercado no es el unico elemento que constituye el
poder en el mismo. Puede existir un mercado controlado por muy pocas
empresas y, sin embargo, tener barreras de entrada bajas, reduciendo el
poder de mercado ejercido por las mismas.

Desde el punto de vista del funcionamiento del mercado y la compe-
tencia, es crucial el grado de concentracién empresarial existente, lo cual
depende del nimero de empresas activas en un mercado. Se puede apro-
ximar una cuantificacion de la concentracion econdémica a través de
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diversos indices estadisticos, como los indices Lerner y Herfindahl-
Hirschman o el coeficiente de concentracion de Gini. Aparte de la estadis-
tica involucrada, se debe prestar atencion al tipo de bien y al ambiente
innovador.

En términos de competencia, la concentracion de empresas puede ser
evaluada como positiva o negativa. Desde el punto de vista de la Economia
Social de Mercado, la concentracién empresarial se puede considerar posi-
tiva cuando esta motivada por un cambio tecnoldgico que permite a una
empresa innovar para mejorar los productos y bajar los costos de produc-
cién al servicio de los consumidores; es asi que puede ser competitiva,
obtener beneficios y garantizar puestos de trabajo.

Desde este mismo punto de vista, se considera negativa cuando la con-
centracion se realiza para desplazar por otros medios la competencia, cuyo
caso extremo lo constituye la existencia de una sola empresa del lado de la
oferta o del lado de la demanda. En estas configuraciones monopolistas, la
carencia de competencia no permite la existencia de alternativas necesarias
para que el consumidor elija libremente y, por lo tanto, al quedar el consu-
midor atado a una sola fuente de provision (mercado cautivo), la empresa
oferente puede abusar de su posicion en el mercado, por ejemplo, cobrando
precios mas altos o brindando servicios inferiores a los que ofreceria en
competencia.

El poder de mercado permite a las empresas realizar prdcticas anti-
competitivas, incluyendo precios predatorios, compra de productos condi-
cionados, etc. Estas practicas son acciones de las empresas o del gobierno
que anulan o limitan la competencia en un mercado. Es dificultoso realizar
practicas anti-competitivas si no existe poder de mercado o apoyo estatal.
Si las empresas no tienen poder de mercado, la tinica practica anti-compe-
titiva posible es la colusion o los acuerdos de precios.

Entre las préacticas anticompetitivas definidas, podemos enumerar: el
dumping, que consiste en la venta de un producto por debajo del costo para
eliminar competidores (precios predatorios); la colusién, que es la fijacion
de precios acordados entre empresas para no competir; los precios limi-

< 228 P



tantes, en los que un monopolista restringe la entrada al mercado a través
de la seleccién de un precio determinado; la venta en conjunto de pro-
ductos, en la cual se condiciona la venta de un producto a la compra de
otro. Para penalizar este tipo de précticas es que existen leyes de defensa
de la competencia.

La concentracién de empresas y la concentracion de riqueza no solo
tienen importancia econémica en sentido estricto. Ambas formas de con-
centracién econémica pueden derivar también en influencia politica. Los
fundadores de la politica de defensa de la competencia en la Economia
Social de Mercado puntualizaron reiteradamente que el poder econémico,
a medida que aumenta, crece en la capacidad de influir el poder politico
hacia sus fines.

I1.5.2. Defensa de la competenciaenla
Economia Social de Mercado

El objetivo actual de la politica de la competencia de la ESM yace en la
proteccion de la libertad individual en economia como un valor en si
mismo o, viceversa, en la restriccion del poder econdémico. La eficiencia
econdmica, en términos de optimizar las condiciones para el crecimiento,
para el respaldo y desarrollo del progreso técnico y para la asignacion efi-
ciente de los recursos, es un objetivo indirecto y derivado.

La filosofia que se ha seguido desde el punto de vista de la concepcion
de la Economia Social de Mercado consiste basicamente en que el Estado
no actue contra la logica del mercado, soluciéon que en su caso extremo
llevé al sistema de planificacion centralizada de la economia, sino en rees-
tablecer la competencia mas amplia y transparente posible. Por otra parte,
al asentar el funcionamiento del sistema econémico en la competencia, no
se sostiene que esta se produzca por si misma, con lo cual se distancia con
respecto a los planteos del liberalismo econémico extremo.

En particular, la politica de la competencia en la ESM se diferencia,
por un lado, del enfoque que plantea la imposibilidad o indeseabilidad de
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la competencia, tal como se encuentra en el pensamiento anti-competitivo y
marxista. También lo hace con respecto a los enfoques que ha desarrollado
el liberalismo extremo, basados en el poder autogenerador de la compe-
tencia, que critica las leyes de defensa de la competencia. Por tltimo, se dis-
tancia del enfoque de intervenciones selectivas puesto que adopta una
defensa de la competencia basada en reglas generales. La intervencion
selectiva puede caer facilmente en la arbitrariedad y en la connivencia
entre un poder estatal prebendario y un poder econémico concentrado.

Tomando como modelo la prevencién del abuso del poder politico por
medio de la divisién de poderes y de la constitucion, los fundadores de la
politica de defensa de la competencia en la Economia Social de Mercado
disefiaron una constitucion econdémica que previniera la concentracion
econdmica y las practicas contra la competencia leal y libre. Asi como es la
primera tarea de una constitucion politica regular el poder del gobierno
bajo la ley, del mismo modo la primera tarea de una constituciéon econdmica
es encuadrar el problema del poder econémico privado. Los principios
legales, tal como han sido desarrollados en el derecho constitucional con
respecto al ejercicio del poder del gobierno, deben ahora ser desarrollados
con respecto a la adquisicion y ejercicio del poder econémico privado de un
modo que sea consistente con el sistema econdmico.

En este sentido, la Economia Social de Mercado sé6lo puede funcionar
si no existe una excesiva concentracién del poder econémico y politico que
lo vuelva incontrolable. La mayor parte de las decisiones importantes para
la sociedad en materia politica y econémica debe ser tomada e implemen-
tada de forma descentralizada.

I1.5.3. Leyes de defensa de la competencia

Todas las leyes de defensa de la competencia modernas contienen
reglas para impedir una concentracion excesiva de empresas que limite la
competencia. Por otra parte, las leyes contra las limitaciones de la compe-
tencia no buscan entorpecer el crecimiento interno de una empresa.
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Las modernas legislaciones antimonopolio contienen una serie de
disposiciones que pueden ser sintetizadas en tres componentes: la prohibi-
cién de acuerdos o practicas que restrinjan el comercio libre y la compe-
tencia, la ilegalidad de las conductas abusivas y posiciones dominantes de
mercado, y la supervision de las fusiones y adquisiciones de las grandes
corporaciones.

Esta demostrado por la teoria econdmica y en la practica que empresas
que controlan una parte muy significativa del mercado sin competidores
relevantes pueden trabajar con precios mayores y calidades inferiores a las
de la situacion competitiva. Sin embargo, esto no siempre es asi. Las leyes
antimonopolio no prohiben el monopolio de por si, sino el abuso de posi-
cion dominante que se concreta en los precios y en el servicio al cliente. En
tal caso, el Estado asume el control, que no puede ser ejercido por las
empresas mismas a través de la competencia. Necesariamente, este control
estatal no puede ser mas que una solucion provisional cuando se trata de
controlar los abusos. Primero se debe demostrar que la compaiia en cues-
tion posee una posicion dominante, es decir que no enfrenta competencia
significativa. Luego se debe probar el abuso concreto.

Ciertas prdcticas son también consideradas abusivas, por ejemplo la
restriccion de la produccion para aumentar el ingreso, el atar un producto
a la compra de otro, la negativa a ofrecer una plataforma que necesitan
todos los competidores para operar, la existencia de precios abusivos com-
parados con otra region o pais, o de precios predatorios por debajo de los
costos para eliminar pequeiios competidores, o la discriminacién de pre-
cios, etc.

Las fusiones empresariales son avaladas por la teoria de los costos de
transaccion, dado que pueden reducir los mismos a posteriori. Ademas, se
pueden lograr economias de escala o de foco. Sin embargo, a menudo las
empresas pueden hacer uso de su mayor poder de mercado debido a su
aumento de participacion en el mismo y del descenso del nimero de com-
petidores, lo cual puede traer efectos negativos netos sobre el bienestar de
los consumidores.
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Con respecto al control de fusiones empresariales, en principio las leyes
contra las limitaciones de la competencia prohiben toda fusién que genere
o amplie una posicion dominante, es decir, que derive en una excesiva con-
centracion del poder econdémico que limite la competencia. En este
sentido, es similar a los casos de posiciéon dominante, con la excepcion de
que en este caso la evaluacion se hace ex ante de la operacion.

Segtin la ley, una empresa tiene una posiciéon dominante en el mercado
cuando en el mismo no hay otros competidores, la empresa no esta expuesta
a una competencia sustancial o detenta una posicién de mercado prepon-
derante en relacion con sus competidores. Generalmente se requiere que las
empresas que se van a fusionar obtengan una autorizacion o sigan adelante
pero bajo la amenaza de un procedimiento legal al respecto.

Con el fin de supervisar de manera periddica la evolucion en materia
de concentracién econémica y aplicar las correspondientes medidas de
control de fusiones, este tipo de leyes suelen establecer algun tipo de Comi-
sion Antimonopolio independiente, conformada por expertos.

I1.5.4. Ley alemana contra las limitaciones a la competencia

La primera ley anti-cartel alemana es la Ley contra las Limitaciones a
la Competencia, dictada en julio de 1957. Entre sus disposiciones centrales
cabe destacar la llamada prohibicion de formar cérteles incluida en el arti-
culo 1 de la ley. La ley reprime las restricciones horizontales a la compe-
tencia. La disposicion abarca sobre todo los particularmente negativos
acuerdos de precios y la colusion. Las violaciones de estas prohibiciones son
sancionadas con multas que pueden ascender a varios millones de euros.
Los carteles legalizados en virtud de las reglas de excepcién estan some-
tidos a un régimen de control de practicas abusivas a cargo de las autori-
dades anti-cartel.

La Ley anti-cartel reprime también ciertas prdcticas restrictivas verti-
cales, esto es: restricciones acordadas por empresas que operan en diferentes
niveles de la cadena de produccién o distribucién, como por ejemplo, los
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fabricantes y mayoristas o minoristas. El caso mas importante es la fijacion
de precios entre el comerciante y el fabricante, que exige al comerciante res-
petar los precios de reventa establecidos por el fabricante (fijacion de
precios de segunda mano).

La legislacion alemana no prohibe las posiciones dominantes de mer-
cado existentes en forma de monopolios u oligopolios, ni tampoco el sur-
gimiento de las mismas como consecuencia del crecimiento interno de una
empresa, y reprime Unicamente el abuso de estas posiciones. Por ejemplo,
cuando es usada en detrimento de los competidores o de empresas situadas
en niveles anteriores o posteriores de la cadena de produccion o distribu-
cién, o de los consumidores.

La prohibicién general de abuso de posicién dominante se ve comple-
mentada por la prohibicién de discriminacién, de gran relevancia en la prac-
tica. Ningtin poder de mercado puede obstaculizar deslealmente a otras
empresas o proporcionarles un trato desigual sin justificacion concreta.

En cuanto a las fusiones, la Oficina Federal Anticartel debe prohibir
todas las que pudieran establecer o fortalecer una posiciéon dominante en
el mercado. Sin embargo, una fusién debe ser autorizada cuando las
empresas participantes logran demostrar que la fusion prevista implica al
mismo tiempo mejoras considerables para los consumidores sin alterar de
forma contraproducente las condiciones de competencia.

El principal organismo encargado de impedir la formacién de mono-
polios en Alemania es la Oficina Federal Anticartel (Bundeskartellamt). La
principal funcién de la Oficina Federal Anticartel consiste en aplicar las
disposiciones previstas sobre la proteccion de la competencia en la Ley
contra Limitaciones a la Competencia. Concretamente, se encarga de hacer
cumplir la prohibicién de formar carteles, de prevenir abusos de poder
econémico y de controlar que las fusiones empresarias observen las dispo-
siciones legales. Competencia exclusiva de la Oficina Federal Anticartel es
la ejecucion del control de fusiones. Basada en sus experiencias practicas, la
Oficina Federal Anticartel emite informes sobre temas relacionados con
la politica y el derecho de competencia.
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I1.5.5. Otros sistemas de defensa de la competencia

El sistema aleman, que desarrollamos en el apartado anterior, opera
bajo el sistema europeo de defensa de la competencia, del cual histérica-
mente es un antecedente. Una competencia saludable fue vista como un
elemento esencial de la creacién de un mercado comun en el tratado de la
Comunidad Europea o Tratado de Roma. La politica de competencia es
definida e implementada por la Comisiéon Europea bajo el control de la
Corte Europea de Justicia. El articulo 81(1) del Tratado prohibe los
acuerdos entre emprendimientos que restringen la competencia cuando no
cumplen las condiciones para una excepcion bajo el articulo 81(3). El arti-
culo 82 prohibe el abuso de la posiciéon dominante.

Las leyes de defensa de la competencia se han ido internacionalizando
a medida que se involucraban en los organismos internacionales como la
UNCTAD y la OECD. Si bien existe controversia en la OMC acerca de si
las leyes de defensa de la competencia deben ser parte de los acuerdos
comerciales, en la Ronda Doha de la OMC la generalizacion de las leyes de
defensa de la competencia es uno de los puntos de la agenda. Aunque no
tiene poder de sancion, el International Competition Network es una
manera de coordinar las politicas existentes entre los Estados.

I1.5.6. Politica de defensa del consumidor

Es una forma de regulaciéon gubernamental que protege los intereses
de los consumidores. Por ejemplo, la difusion de informacion objetiva
acerca de los productos, como alimentos o farmacos. Esta proteccion es
una ayuda adicional a la que presta el resguardo de la competencia del
mercado.

Dada la gran desigualdad en la informacién que suele existir entre los
consumidores y usuarios y algunas empresas proveedoras de bienes y ser-
vicios, los distintos ordenamientos juridicos han ido viendo la necesidad
de equilibrar la relacién contractual mediante medidas que controlen la
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calidad de los productos y servicios, asi como el equilibrio en las disposi-
ciones contractuales.

Los contratos de compra-venta solo pueden formalizarse con el libre
consentimiento de las partes. La funcion del Estado en este caso es garan-
tizar las condiciones de libertad contractual. Un elemento de esta libertad
contractual es la garantia que asegura al consumidor que los productos
adquiridos tienen efectivamente las propiedades indicadas.

El Estado debe establecer requisitos que deben cumplir los productos
para proteger a los consumidores de riesgos de salud que éstos no pueden
detectar. Este principio es de aplicacion en el caso de sustancias nocivas
para la salud en alimentos y fallas de seguridad en bienes técnicos. Asi-
mismo, para que los consumidores puedan elegir, necesitan estar infor-
mados sobre las sustancias contenidas en los productos alimenticios,
sobre la composiciéon material de bienes o el consumo energético de
equipos técnicos. El Estado debe garantizar que las empresas brinden
estas informaciones.

“Derecho del consumidor” es la denominacion que se da al conjunto
de normas de los poderes publicos destinada a la proteccion del consu-
midor o usuario en el mercado de bienes y servicios, otorgandole y regu-
lando ciertos derechos y obligaciones. La Ley de defensa del consumidor es
un area del derecho publico que regula las relaciones de derecho privado
entre los consumidores individuales y las empresas que venden los bienes
y servicios. Cubre un amplio espectro de temas, como responsabilidad por
los productos, derechos de privacidad, practicas de comercio desleal,
fraude, subrepresentacion, entre otras.

La politica de defensa del consumidor mas eficaz es, ademas de la
proteccion y el derecho a la informacién, la educacién econémica. Los
consumidores, que comprenden sus derechos y el funcionamiento de una
economia de mercado, conocen también sus posibilidades de influencia
y cuales son los instrumentos para hacer valer sus intereses. La defensa
del consumidor puede ser impulsada también por organizaciones no
gubernamentales.
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I.5.7. Régimen de patentes

La idea central que impulsé el desarrollo de la proteccion legal de los
productos industriales fue, por un lado, la proteccion legalmente garanti-
zada contra la imitacion y los abusos y, por otro lado, la creacion de incen-
tivos para el desarrollo futuro de nuevas tecnologias y conocimientos.
Concretamente, esto significa recompensar al inventor de una nueva tec-
nologia concediéndole el derecho exclusivo, aunque limitado en el tiempo,
de usar el objeto de la patente, de producirlo industrialmente o de ofrecer
su explotacion a través de licencias. Al mismo tiempo, se garantiza la publi-
cacion completa, accesible para todos, del nuevo conocimiento, para que
pueda integrarse sin trabas al proceso de investigacion y desarrollo en
beneficio del conjunto de la sociedad.

Por consiguiente, una patente es el monopolio exclusivo, aunque tem-
poral, del uso econémico de un invento, otorgado al inventor por parte del
Estado con la condicion de publicarlo y permitir el acceso general a la
innovacion técnica. Solo son considerados patentables los inventos téc-
nicos objetivamente nuevos e industrialmente aplicables, como por
ejemplo un producto, un mecanismo, un procedimiento, un uso o una
forma de organizacion.

Como otros derechos de propiedad, puede ser vendido, licenciado, asig-
nado o transferido. Las patentes pueden ser solicitadas o adquiridas por per-
sonas fisicas o empresas. Generalmente son otorgadas en forma de licencia
por el propietario de la misma a un determinado productor que le paga en
contraprestacion regalias. Los paises tienen oficinas de patentes y existen
acuerdos internacionales al respecto. Hay una tendencia a la homogenizacién
de la legislacion sobre patentes a nivel mundial a través de la OMC.

El régimen de patentes es considerado un requisito importante
aunque no concluyente para el progreso técnico y el éxito econémico de un
pais. Existen cuatro incentivos en el sistema de patentes: a inventar, a hacer
publica la invencion, a invertir en investigaciéon para nuevos inventos y a
perfeccionar los inventos ya realizados. Las patentes proveen incentivos
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para la investigacion y el desarrollo. Estos en buena medida desaparecerian
si los resultados de los inventos no pudieran ser apropiados por el inventor.
También se busca hacer publica la informacion referente a los inventos, si
no se mantendria oculta. La publicidad anima a otros inventores a realizar
mejoras o perfeccionamientos o inventos nuevos. Los costos de produc-
cién de los nuevos bienes también son elevados, en varios casos muchas
veces superiores al costo de la investigacion y el desarrollo. Si las patentes

no existieran, estos costos no serian afrontados.

Seguin los criticos, el régimen de patentes dificulta la competencia a la
vez que tiende a fomentar las estructuras de mercado monopolistas por excluir
a competidores potenciales, especialmente a las empresas pequefas y
medianas, de las nuevas tecnologias. Ademas, se correria el riesgo de que la
obtencidn estratégica de patentes para las innovaciones propias y la adquisi-
cion de patentes de terceros permitiera a una empresa dominar los mercados
en forma permanente. En estos mercados se observa una desaceleracion del
progreso técnico y un atraso en el proceso de difusion de las innovaciones
debido a que las patentes actuan como barreras de acceso al mercado.

La politica econémica debe resolver un conflicto de objetivos impli-
cito en el régimen de patentes: por un lado, hay que estimular la creacién
de nuevos conocimientos y, al mismo tiempo, impedir las imitaciones ile-
gitimas; por otro lado, debe estimular la competencia y la difusién del
nuevo conocimiento, incentivando la pronta imitacién de nuevos pro-
ductos y procedimientos.

Palabras clave

Leyes de defensa de la competencia
Practicas anti-competitivas
Proteccién de la libertad individual
Constitucion econémica

Politica de defensa del consumidor
Derechos de propiedad

Régimen de patentes
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11.6. Mercado de trabajo y politica laboral

11.6.1. Organizacién del mercado laboral

El trabajo es uno de los factores de produccion con los cuales se ela-
boran los bienes y servicios, que son el resultado tangible de la actividad
economica. El salario es la retribucion basica por el trabajo humano. La
economia se focaliza, entre otros temas, en determinar las causas y varia-
ciones en los salarios, el nivel de empleo y el nivel de ingresos. Es muy
importante para entender el desempleo, que es uno de los problemas eco-
némicos mas graves. Por otra parte, un objetivo de la politica econémica

importante consiste en mantener un alto nivel de empleo.

En todas las sociedades desarrolladas se ha ido generando, con ciertas
variaciones, un sistema de trabajo organizado cuya eficiencia econémica
supera por mucho todas las formas de produccién anteriores. Este sistema
de trabajo organizado responde a los principios del mercado y la divisiéon
racional del trabajo. Siguiendo estos principios, el derecho laboral postula
la libre negociacion de las condiciones de trabajo por su capacidad de
incrementar el bienestar general. De este modo, la organizacién econdmica
del trabajo a través del mercado se encuadra en pautas establecidas que
garantizan la libertad de asociacién como un derecho fundamental.
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El mercado laboral es en principio un mercado como otros, sujeto
a la oferta y la demanda. Sin embargo, tiene sus elementos distintivos.
Por ejemplo, cuando suben los salarios no siempre aumenta la cantidad
de trabajo ofrecida porque las personas pueden disminuir su canti-
dad ofertada debido a que aprecian mas el ocio. Por otra parte, en el
mercado de trabajo estan representados los trabajadores y los emplea-
dores, que son los que conforman la demanda y la oferta de trabajo, res-
pectivamente.

Uno de los problemas clasicos de la economia moderna es la diferencia
de poder de negociacion entre oferta y demanda de trabajo. El principal
argumento a favor de la representacion colectiva de los trabajadores a
través de los sindicatos es que sin una representacion de este tipo podria
darse la posibilidad de un desequilibrio de poder entre el trabajador y el
empleador. Con estos elementos se quieren garantizar la equidad y la jus-
ticia social en un sistema de mercados donde se trata de evitar en forma
general el predominio de una de las partes.

Encontrar cémo atender, por un lado, la necesidad de los empleadores
de generar beneficios a través de una organizacién eficiente de una
empresa y, por otro, distribuir de manera equitativa con los empleados los
resultados de la actividad econémica para que puedan tener una vida digna
con su familia, es el objetivo de la organizacion laboral. En este sentido, en
la concepcion de la Economia Social de Mercado la eficiencia econdmica de
una economia de mercado libre debe ser combinada con la proteccién
social y la equidad.

Por esta doble naturaleza del mercado laboral, que debe ser a la vez
libre y consensuada, se identifican dos objetivos a alcanzar: la eficiencia y
la justicia social. Para lograr esto, la constitucion laboral de la Economia
Social de Mercado se estructura en una serie de derechos que influyen en
el ambito laboral. Estos derechos son: el derecho a la libre asociacidn, la
celebracién de convenciones colectivas y el derecho al conflicto laboral o
huelga. En Alemania también existe el derecho a constituir comités de
empresa y a la cogestion.
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Las asociaciones de trabajadores y empleadores (sindicatos y asocia-
ciones empresariales) deben por norma realizar negociaciones a través de
las denominadas convenciones colectivas, que influyen a la par del
mercado en las condiciones laborales y econémicas de todos los trabaja-
dores. La legislacion en materia laboral privilegia regulaciones de empleo y
remuneraciones uniformes, en lugar de reglas descentralizadas mas favora-
bles para los empresarios, fortaleciendo el poder de los sindicatos y
gremios patronales. Esta estructura del mercado es el fruto de una sintesis
con el funcionamiento de la competencia en el mercado laboral, si bien
bajo ciertas circunstancias se pueden llegar a obstaculizar los procesos de
correccion espontanea que se realizan en los mercados.

1.6.2. Empleo y desempleo

El empleo es un contrato entre dos partes, el empleador y el trabajador.
Un empleado puede ser definido como la persona que presta un servicio a
otra bajo contrato expreso o implicito. En el ambito comercial, se entiende
que el empleador esta buscando un beneficio en la actividad que organiza,
mientras que los empleados reciben un salario como contrapartida de sus
servicios (el trabajo también se realiza en empresas publicas, organiza-
ciones sin fines de lucro, o en los hogares).

Desde el punto de vista estadistico, se han desarrollado una serie de
definiciones y medidas del fenémeno laboral. En este sentido, la poblacién
econémicamente activa (PEA) se define como todas las personas dispuestas
a trabajar en condiciones de hacerlo. La tasa de participacion se define
como la PEA dividida por la poblacién total. La tasa de empleo es igual a
la poblacién ocupada dividida por la PEA. El nivel de desempleo es igual
al porcentaje de desempleados en relacion con la PEA.

El desempleo se produce cuando una persona capacitada para trabajar
y deseando hacerlo no consigue empleo. El problema del desempleo trae
consecuencias directas y duraderas para el individuo y su entorno familiar
y social, resumidas en el deterioro del nivel de vida y problemas psiquicos.
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El desempleo por tiempo prolongado erosiona la formacion profesional y la
auto-confianza; se producen tendencias al aislamiento, crisis de identidad,
enfermedades psicosomaticas y dependencias. Con respecto a las ame-
nazas familiares, se habla también del peligro de problemas educativos de
los hijos, el incremento de nifos que tienen dificultades de conducta o que
sufren de abandono, la renuncia a una adecuada formacién profesional
debido a la indiferencia ante el futuro.

Por ello, el objetivo primordial de la politica econémica es la creacion
de empleos y la lucha contra el subempleo. El desempleo es el resultado de
una sumatoria de causalidades complejas que involucran a la persona afec-
tada, los mercados, el marco institucional del Estado y la sociedad. La eco-
nomia estudia el fenémeno del desempleo para determinar sus causas y
presentar recomendaciones para la politica econémica. Bésicamente, el
nivel de empleo es el producto de la interaccion entre la oferta y demanda
laboral. En principio, los cambios en el empleo dependen de las nuevas
personas que ingresan al mercado laboral, de las personas que pierden su
empleo y buscan nuevos, de las personas que encuentran nuevo trabajo y
de las personas que dejan de buscar trabajo.

Evolucion del desempleo
Tasa quinquenal promedio, entre 1980 y 2009

Argentina Brasil Chile Colombia México Uruguay Venezuela  América Latina
y el Caribe

W1980-1984 M 1985-1989 1990-1994 M 1995-1999 2000-2004 W 2005-2009

Fuente: elaboracién propia en base a CEPAL.

Puede haber épocas en las que no resulta posible aproximarse a una
situacion ideal de pleno empleo porque la demanda agregada de la macro-
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economia no es suficiente, en donde esta demanda depende sobre todo de
las expectativas de futuro de los consumidores e inversionistas en el pais y
el extranjero. Sin embargo, hay que diferenciar entre las variaciones de la
demanda causadas por aspectos estacionales, coyunturales y estructurales.

Entre las caracteristicas tipicas del desempleo hay que mencionar
también aquellos elementos relacionados con aspectos micro-econdémicos.
Tal es el caso de la falta de flexibilidad en las regulaciones del mercado
laboral en cuanto a los costos de contratar mas empleos, producto de las
condiciones pactadas en los convenios colectivos por los sindicatos y aso-
ciaciones de empleadores y de la politica regulatoria y tributaria impulsada
por el gobierno.

Debido a este fendmeno, puede producirse lo que se denomina desem-
pleo estructural. Este tipo de desempleo suele explicarse por los obstaculos
que dificultan la intermediacion entre la oferta y demanda en el mercado
laboral. Debido a la inadecuacién de requisitos a nivel de la oferta y
demanda laboral en materia de formacién laboral, dispersiéon geogrifica,
etc., surgen dificultades en la asignacion de trabajadores desocupados a las
vacantes existentes. Esto puede explicar que existan simultdneamente per-
sonas desempleadas y puestos libres, e implica una reorganizacion y con-
templar los tiempos necesarios para reentrenamiento.

El desempleo friccional se da en los ciclos econémicos normales e
implica una reduccién continua de puestos de trabajo obsoletos y la crea-
ciéon de puestos nuevos; consiste basicamente en el periodo de tiempo
normal que se requiere para encontrar un nuevo trabajo. A pesar de las
medidas econdmicas que puedan tomarse, todas las economias de mercado
exhiben siempre un cierto nivel de desempleo, que resulta de sumar los fac-
tores que generan el desempleo friccional y los del desempleo estructural.
La tasa natural de desempleo se define como suma de los dos efectos ante-
riores, y es la tasa minima que la economia puede tener. Los economistas
difieren en su cuantificacion, que puede ir del 1 al 5%.

La relacion negativa entre el desempleo y el PIB que se observa en la
realidad se llama ley de Okun. Esta postula que cada 2% de caida del PIB
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con respecto al PIB potencial, el desempleo aumenta 1% y cuando la eco-
nomia funciona a su nivel potencial, el desempleo sera igual a la tasa
natural. Sin embargo, la tasa de desempleo no se reduce automaticamente
con cualquier volumen o tipo de crecimiento. La relacién entre las magni-
tudes de la tasa de crecimiento y la tasa de desempleo se denomina elasti-
cidad empleo-producto.

Asimismo, la tasa de desempleo se mantiene constante si el creci-
miento real del PIB coincide con el crecimiento natural del PIB. Este creci-
miento natural es el resultado del incremento de la poblacién, la acumula-
cién de capital y el progreso tecnoldgico. No obstante, si el crecimiento
economico real supera el crecimiento natural, disminuye la tasa de desem-
pleo. Por esta caracteristica, el crecimiento natural del PIB se denomina
también umbral de empleo.

Durante los afos 60 y 70 se debatié una teoria que implicaba una rela-
cién negativa entre el promedio de la tasa de desempleo y la tasa de infla-
cién, denominada curva de Phillips. A partir de esta teoria se postulaba que
la politica econdémica tiene la opcién de elegir entre diferentes combina-
ciones de desempleo e inflacién. Es decir que se puede conseguir una
menor tasa de desempleo aceptando el costo de una tasa de inflacién
mayor. Sin embargo, finalmente se pudo comprobar esta interrelacién s6lo
a corto plazo y dadas ciertas condiciones. Por otra parte, se comprobo
también que a largo plazo no existe la posibilidad de elegir entre desempleo
y tasa de inflacion, puesto que los agentes econémicos que negocian los
salarios toman en cuenta la politica del gobierno de crear inflacién y
tienden a subir sus demandas, consecuentemente, para sostener el poder
de compra del salario.

11.6.3. Politicas de empleo y del mercado laboral

En las economias de mercado, la innovacién tecnolégica es el factor
que motoriza el bienestar general. Nuevos productos, procedimientos,
mercados y nuevas estructuras de organizacion generan cambios perma-
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nentes en la estructura productiva y econdémica y, con ello, en la estructura
del trabajo. La dinamica de estos procesos en el mercado laboral se traduce
sobre todo en las cifras de variaciones en los empleos a lo largo de un
periodo. En general, la dindmica de una economia competitiva incrementa
el bienestar econdmico, pero cuando esta dindmica implica que una
persona involuntariamente queda en situacion de desempleo se entiende
que es la sociedad la que le debe pagar una remuneracién compensatoria y
ayudarla en la busqueda de un puesto de trabajo al menos equivalente.

La mayoria de los paises desarrollados tienen politicas para paliar el
desempleo. Estas incluyen seguros por desempleo, bienestar, compensa-
ciones por desempleo y sistema se entrenamiento y capacitacion. El obje-
tivo fundamental es amortiguar el impacto del desempleo sobre la persona
y su familia y, mas importante, permitir la reinsercion laboral. La combi-
nacion de un servicio publico de empleo con un seguro de ingresos en caso
de desempleo puede ser considerada como primer paso en direccion a una
politica social preventiva frente al riesgo que significa la desocupacion.

Un principio ampliamente aceptado es que la accién del Estado debe
ser subsidiaria, es decir que debe tratar de ayudar a las personas desemple-
adas a mejorar su competitividad en el mercado laboral en lugar de brindar
unicamente ayuda para la subsistencia. Este argumento general constituye
la base de la politica del mercado laboral activa. En este sentido, el fomento
laboral comprende tanto actividades de prevencién del desempleo como
prestaciones cuando el desempleo ya se ha producido. Estas tltimas deben
ser disefladas de modo tal de contribuir a una pronta reinsercion de las
personas desempleadas en la vida laboral. Se recomienda otorgar prioridad
a medidas como la intermediacion para los desempleados, a los cuales,
ademas de ofrecer puestos de trabajo vacantes, se brindan también cursos
de capacitacion. Solo en segundo término se contempla el pago de un
seguro en caso de desempleo.

El término politica de empleo abarca todas las actividades de la poli-
tica econdmica destinadas a incidir en la situaciéon de empleo del factor de
produccion trabajo. La politica del mercado laboral, en cambio, sélo com-
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prende las medidas con influencia directa sobre la oferta y demanda del
mercado laboral. La politica de empleo cubre un area mas amplia que la
politica de mercado laboral. Abarca, por ejemplo, las medidas de fomento
de empleo que pueden ser consideradas parte de la estabilizacion del ciclo
econémico, fomento del crecimiento y reformas estructurales. También
forman parte de la politica de empleo aspectos importantes de la politica
salarial, asi como las llamadas acciones concertadas.

Las politicas de empleo abarcan tres grandes grupos. En primer lugar
se encuentran las politicas dirigidas a la oferta, que en general apuntan a
limitarla, ya sea en cuanto a la PEA o a la cantidad de horas trabajadas.
En segundo lugar existen las politicas dirigidas a la demanda: a medida
que la demanda de bienes y servicios crece, también lo hace la demanda
de trabajo derivada, lo que se puede lograr a través de politicas moneta-
rias y fiscales expansivas, siempre que la economia se encuentre por
debajo del producto potencial. En tercer lugar se encuentran las politicas
dirigidas a la formacion salarial, dado que en la mayor parte de los casos
los salarios nominales no se fijan solo a través del libre juego de la
demanda y oferta, sino que son negociados por sindicatos y asociaciones
de empleadores en el marco de la autonomia en la celebracién de conve-
nios colectivos de trabajo.

Se puede clasificar entre cuatro situaciones de politica salarial para
la determinacion de salarios en el marco de los convenios colectivos:
politica salarial orientada hacia la productividad en su interpretacion
estricta, en la que el incremento de los salarios nominales se fija de
acuerdo a la tasa de incremento de la productividad laboral; politica
salarial neutra con respecto al nivel de costos, donde el incremento de
los salarios es igual a la tasa de la productividad laboral, neta de la modi-
ficacion de los costos no salariales; politica salarial neutra con respecto
al nivel de costos, que es similar a la anterior agregandose un ajuste por
un posible aumento del nivel de precios; politica salarial redistributiva,
que suma a las anteriores un suplemento de redistribucién segun el
argumento del poder adquisitivo.
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Evolucion del desempleo en América Latina
Tasa quinquenal promedio, entre 1980 y 2009

Pais 1980-1984 1985-1989 1990-1994 1995-1999 2000-2004 2005-2009
Argentina 43 6,3 8,4 15,4 16,6 94
Bahamas n.d. n.d. n.d. 9,5 9,3 9,4
Barbados n.d. n.d. 20,2 14,5 10,0 8,7
Belice n.d. n.d. n.d. 12,7 10,9 93
Bolivia 74 83 55 50 1, 75
Brasil 6,9 4,0 51 6,2 9,8 9,0
Chile 15,6 13,6 8,0 73 9,8 83
Colombia 10,5 12,1 9,7 134 173 12,7
Costa Rica 8,0 59 438 6,0 6,2 6,0
Cuba n.d. n.d. 6,7 7.2 3,4 18
Ecuador 7.1 8,6 8,0 10,8 10,1 7.9
El Salvador n.d. 8,9 8,2 73 6,5 6,1
Guatemala 58 10,5 3,0 4,5 44 n.d.
Honduras 9,4 10,4 6,4 57 6,9 49
Jamaica n.d. n.d. 15,6 16,0 13,6 10,6
México 50 38 3, 51 42 52
Nicaragua 46 5,6 13,7 14,2 10,0 7,2
Panama 1,2 16,8 17,7 15,6 15,8 8,9
Paraguay 5,5 55 53 73 11,3 7,8
Pert 7.7 7,0 8,5 8,6 9,0 8,6
Republica Dominicana  n.d. n.d. 19,0 153 16,1 15,7
Suriname n.d. n.d. n.d. 14,0 n.d. n.d.
Trinidad y Tobago n.d. n.d. 19,3 15,2 10,5 5,9
Uruguay 11 9,8 8,8 11,0 15,2 98
Venezuela 8,5 10,0 8,6 12,0 15,3 9,2
América Latina y el Caribe 7,1 6,2 8,3 10,2 10,6 8,3

Fuente: elaboracion propia en base a CEPAL.
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Por otra parte, existen las politicas del mercado laboral, que se
pueden distinguir segiin sean pasivas o activas. Mientras que la politica
pasiva apunta sobre todo a apoyar la sustentabilidad del ingreso de las
personas desempleadas, la politica activa del mercado laboral intenta
colocar a los desempleados con dificultades en un empleo normal, es
decir, facilitar su transicion a este nuevo empleo y reducir la duracion del
periodo de inactividad.

Son instrumentos de la politica del mercado laboral pasiva: el sub-
sidio por desempleo, ayuda en caso de insolvencia y compensacién por
cese de actividades. Son instrumentos de la politica del mercado laboral
activa: los planes de trabajo, el fomento de la formacién profesional, el
apoyo de asesoria e intermediacion, las ayudas para la movilidad, la
ayuda para crear una empresa propia, la lucha contra el desempleo pro-
longado, etc.

El mercado laboral esta sectorizado en funcién de la profesidn, cali-
ficacion, del sector y la ubicacion geografica. Por otra parte, el mercado
laboral se caracteriza por una importante falta de transparencia de la
oferta y demanda. Los contratos de trabajo son incompletos y la movi-
lidad de los trabajadores es limitada. En el mercado laboral, estas condi-
ciones dificultan el adecuado juego de la oferta y demanda. Ante las
imperfecciones especificas del mercado laboral, medidas institucionales
a favor del trabajo remunerado, como la agencia piiblica de empleo, que
es la entidad encargada de fomentar el empleo, pueden ser interpretadas
por la teoria econdmica como una posibilidad de incrementar el bie-
nestar general.

En este sentido, en Alemania existe la Agencia Federal del Trabajo
(Bundesagentur fiir Arbeit - BA), que es una institucién creada para
brindar informaciones, asesoramiento profesional, servicio de interme-
diacién, ademds de ofrecer cursos de capacitaciéon y ayuda para
fomentar la movilidad laboral con el propdsito de compensar desequili-
brios entre la demanda y la oferta de trabajo. La politica del mercado
laboral de la Agencia Federal del Trabajo s6lo puede ser eficaz como
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politica complementaria de una adecuada politica de empleo y creci-
miento macroeconémico.

El seguro de desempleo es un sistema legal de ayuda monetaria a
las personas cuya existencia se encuentra amenazada como conse-
cuencia del desempleo. El seguro de desempleo compensa el salario
perdido y asume el pago de los aportes a la seguridad social, soste-
niendo la insercion social de la persona afectada ante una situacion de
desocupacion. El seguro debe mitigar los riesgos de pérdida de ingresos
en las fases temporales de desempleo y servir de puente durante el
tiempo requerido para encontrar un nuevo trabajo adecuado sin tener
que recurrir directamente a los subsidios financiados con los
impuestos. El subsidio por desempleo se calcula, en general, sobre la
base de la edad y la duracion de sus ultimos empleos con pago obliga-
torio del seguro social.

Este tipo de subsidios genera algunas criticas por la duracién y el
monto de los pagos de sustitucion, que inciden en forma negativa tanto en
el comportamiento de los empleados y desempleados como también en el
comportamiento de las partes de los convenios colectivos de trabajo.
Reducen la voluntad de limitar los pedidos de alza de salario y también la
disposicion de los trabajadores a adaptarse a las nuevas circunstancias. De
aqui se desprende la importancia de un seguro de desempleo adecuada-
mente disefiado.

11.6.4. Asociaciones de trabajadores y empleadores

En Economia Social de Mercado, los sindicatos y asociaciones de
empleadores suelen ser llamados agentes sociales. Ellos son las partes que
negocian los convenios colectivos de trabajo en el marco de la libertad de
asociacion. Las asociaciones de empleados y sindicatos negocian las condi-
ciones generales de trabajo y remuneracion. La negociacién de convenios
colectivos de trabajo busca compensar la desventaja que significaria para
los trabajadores negociar en forma individual. Esto tiene, ademas, la fina-
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lidad de aliviar la carga de trabajo del Estado, transfiriendo a los agentes
sociales funciones importantes, y contrarrestar la politizacién de los con-
flictos laborales.

El concepto de cooperacion entre trabajadores y empleadores (Sozial-
partnerschaft) surge en Alemania en 1947 en el contexto de los esfuerzos
por reconstruir el pais, emprendidos de manera conjunta por sindicalistas
y empleadores. Desde entonces, esta forma de relacionarse entre emplea-
dores y sindicatos no sélo explica la frecuencia comparativamente baja de
conflictos laborales en Alemania, sino que contribuyé también a que el
progreso econémico y social se difundiera entre amplios sectores de la
poblacion.

De esta manera, la Sozialpartnerschaft se ha convertido en uno de los
pilares constitutivos de la Economia Social de Mercado que, en opinion de
sus padres fundadores, debe ser una doctrina de paz que incentive a las
principales fuerzas sociales del pais a resolver sus conflictos de intereses
por la via del consenso. Sin embargo, no excluye el riesgo de que intereses
sectoriales, por ejemplo de las partes negociadoras de un contrato colec-
tivo, traten de atenuar sus conflictos celebrando acuerdos que van en
detrimento de terceros que se desempenan en la economia informal. Esta
interdependencia con el bienestar comun es necesaria para que la gestion
de las relaciones laborales combine la eficiencia econémica con la efi-
ciencia social.

Las acciones concertadas y pacto para el empleo son sistemas de
informacion y negociacion en los cuales los representantes gubernamen-
tales y representantes de intereses organizados discuten temas controver-
tidos con el fin de encontrar soluciones positivas para la economia en su
conjunto. Las resoluciones adoptadas no son vinculantes para los represen-
tantes de las asociaciones de empleadores y sindicatos, ya que sdlo tienen
caracter de recomendaciones. Las decisiones politicas deben ser tomadas
en forma consensuada con los sindicatos y las asociaciones de emplea-
dores. En la practica, el éxito de este tipo de acuerdos suele ser efimero,
puesto que el consenso alcanzado comienza a deteriorarse rapidamente y
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la moderacién aceptada en principio voluntariamente comienza a generar
descontento.

11.6.5. Legislacién laboral protectiva

El sistema de organizacion del trabajo esta sujeto, ademas de los
riesgos personales normales (salud, discapacidad, vejez, etc.), a riesgos
generales del sistema econémico, como el desempleo y la falta de trabajo
en caso de crisis recesivas o depresivas. Estas particularidades justifican la
existencia de reglas institucionales para la definicion de las relaciones labo-
rales, los salarios y la necesidad de una protecciéon para determinados
grupos. La legislacion de proteccion laboral abarca tanto las regulaciones
referidas a la contratacién como discriminacidn, contratos laborales,
requerimientos de capacitacion y despido (notificacion previa, indemniza-
cion, etc.). Existen diferentes niveles juridicos de proteccion, leyes, nego-
ciacién colectiva, fallos de la corte, provisiones contractuales, etc.

Las primeras leyes laborales, sancionadas hacia mediados del siglo
XIX, introdujeron el concepto de jornada maxima de trabajo y estable-
cieron ciertas prohibiciones que favorecian a la poblacion trabajadora, a las
mujeres y a los nifos. En un principio, el derecho del trabajo estuvo dise-
fiado para proteger al trabajador ante posibles perjuicios y desventajas eco-
ndémicas y riesgos de salud. En la actualidad se ha extendido a la organiza-
cién de todas las relaciones laborales. Las leyes que sanciona el Estado
establecen estindares minimos en cuanto a jornada laboral, licencias,
plazos de despido o pago de salarios en caso de enfermedad, tipo y can-
tidad de trabajo a ser realizado, fijacién de una remuneracién adecuada,
derecho a vacaciones y eventuales beneficios adicionales.

En una economia de mercado, la conjuncién entre ausencia de normas
generales de proteccion, desempleo y libre contratacion podria derivar en
una competencia ruinosa entre los mismos trabajadores. Con las normas
minimas definidas en las leyes sobre proteccion del trabajador, en Economia
Social de Mercado el Estado trata de cumplir con tres objetivos: por un
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lado, proteger al trabajador ante exigencias injustificadas de los emplea-
dores, también proteger al trabajador de una posible auto-explotacién v,
finalmente, protegerlo contra los riesgos de los cambios tecnoldgicos del
mundo laboral moderno.

Si bien las normas sobre proteccion del trabajador encarecen la mano
de obra a mediano y largo plazo, se puede esperar un incremento del bie-
nestar general porque existen mayores incentivos para invertir en el capital
humano. En las sociedades actuales, la eleccion de la profesion y de los estu-
dios se hace en circunstancias de incertidumbre en cuanto a las condi-
ciones y duracion de su posible ejercicio. Por esta razdn, los trabajadores y
empresas que actuan racionalmente solo invertirdn en capital humano si
existe una cierta estabilidad laboral.

Por otra parte, existe evidencia de que las normativas de proteccion
laboral tienden a segmentar el mercado laboral entre aquellos protegidos
por la legislacion (trabajo formal o en blanco) y los que quedan afuera de
este marco (trabajo informal o en negro), dado que aumentan la tendencia
de las empresas a contratar este ultimo tipo de trabajo. Asimismo, la legis-
lacién laboral puede generar una inflexibilidad de la economia para adap-
tarse al ciclo econdmico: durante la expansion se contrata menos de lo que
seria ideal, durante las recesiones se despide menos. En este sentido, la
legislacion reduce ambas: la creacion y la destruccion de trabajo.

El derecho laboral regula las relaciones entre empleadores y trabaja-
dores dado que un contrato general de trabajo no puede estipular todas las
prestaciones y contraprestaciones. Los contratos son limitados, puesto que
no pueden contener la prevision sobre todas las posibles contingencias que
pueden suceder en el futuro. Se puede diferenciar entre derecho laboral
individual, que regula las relaciones juridicas entre empresarios y trabaja-
dores en el plano individual, derecho laboral colectivo, que regula las rela-
ciones juridicas entre empleadores y trabajadores mediante acuerdos de
empresas, convenios colectivos de trabajo y prestacion de servicios, y las
leyes de proteccion laboral, que se refieren a las areas de salud y seguridad
en el trabajo.
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El derecho laboral abarca, por un lado, disposiciones estatales como
leyes y reglamentos y, por otro lado, regulaciones auténomas concluidas por
las partes (trabajadores y empleadores) con caracter vinculante, como ser
los contratos de trabajo individuales, los acuerdos de empresa, los conve-
nios colectivos y las disposiciones de las mutualidades profesionales.

En la mayoria de los sectores econdémicos, las condiciones de trabajo
son fijadas en los convenios colectivos de trabajo, obligatorios, en prin-
cipio, unicamente para las empresas afiliadas a una asociaciéon profesional
de empleadores, que son partes de la contratacion colectiva, mas los miem-
bros de los sindicatos, que han negociado el convenio. A nivel de empresa,
se pueden concluir tanto convenios colectivos, entre empleadores y sindi-
catos, como acuerdos de empresas, entre el empleado y el comité de
empresa. Los convenios colectivos deben someterse a la legislacion vigente
de caracter obligatorio.

En caso de litigio, las partes deben acudir a los tribunales del trabajo
competentes. Si se trata de acuerdos colectivos, existe ademas la posibi-
lidad de un arbitraje o una conciliacién. No obstante, las propuestas que
sometan las instancias de arbitraje no son de acatamiento obligatorio.

La rapida sucesion de cambios a los que se ve sometido el mundo del
trabajo, como el surgimiento de nuevos sectores econdmicos, la expansion
del sector de los servicios, el retroceso de las ramas productivas clasicas, el
escaso grado de organizacién de los trabajadores y empleadores, implica
un proceso de permanente transformacion del derecho laboral. También
crece la importancia de las fuentes internacionales del derecho. Los
acuerdos alcanzados en el marco de la Organizacién Internacional del
Trabajo (OIT) sdlo adquieren cardcter obligatorio una vez ratificados y
adoptados por el derecho nacional.

11.6.6. Derechos de convenios colectivos

El primer pilar de la organizacion del mercado laboral en la Economia
Social de Mercado es la autonomia de los convenios colectivos de trabajo,
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que permite a las partes interesadas, sindicatos y asociaciones de emplea-
dores negociar las normas minimas que rigen los contratos de trabajo. En
las negociaciones colectivas se parte de un conflicto de intereses y de dis-
tribucion, por lo que se les reconoce a las partes el derecho a decidir libre-
mente qué forma adoptaran sus relaciones, las que incluso pueden llegar al
conflicto laboral como tltimo recurso.

La autonomia de los convenios colectivos de trabajo implica que las
reglas sobre las condiciones laborales y econdmicas se acuerdan entre los
sindicatos y las asociaciones empresariales sin intervencién del Estado. En
general, estos acuerdos pueden ser convenidos con caracter vinculante
para algunas empresas o también para toda una rama industrial. Asi-
mismo, su validez puede limitarse a una region o extenderse a todo el terri-
torio nacional.

Los convenios colectivos no sélo definen los derechos y obligaciones
concretas de empleadores y trabajadores, en relacion, por ejemplo, con
sueldos y salarios o jornadas de trabajo, sino que son obligatorios para
todos los empresarios que formen parte de la asociaciéon patronal y para
todos los trabajadores miembros del sindicato en un sector determinado.

Se puede distinguir entre los convenios colectivos marco, que abarcan
periodos extensos, y los convenios que regulan los sueldos y salarios, que
suelen tener una vigencia mas corta. Paralelamente, existe un sinndmero
de contratos colectivos sobre prestaciones adicionales, como por ejemplo,
derecho a vacaciones, capitalizacion de los trabajadores y pago de benefi-
cios adicionales. Las convenciones colectivas de trabajo no pueden ir en
contra de las leyes y demas normas juridicas.

11.6.7. Conflicto laboral y derecho a huelga

La autonomia de la que gozan las partes contratantes de los convenios
colectivos de trabajo en virtud de la libertad de asociacion sélo puede fun-
cionar en condiciones de razonable equilibrio de poder entre los sindicatos
y las entidades patronales. En las negociaciones colectivas no sélo se

<4 253 P



abordan temas referidos a objetivos comunes, como puede ser preservar la
competitividad de la empresa, sino también intereses divergentes como es
la distribucion de las ganancias entre el trabajo y el capital. Por ello debe
haber un cierto equilibrio de fuerzas, para evitar que una parte pueda
abusar de su posicion e imponer sus condiciones unilateralmente a la otra.

La huelga de los trabajadores y el lock-out patronal, que implica el
cierre de la empresa y la suspension temporal de los sueldos y salarios, son
instrumentos a ser aplicados en caso de no alcanzarse un compromiso
viable para ambas partes. En la practica, son los sindicatos los que mas
ejercen el derecho de huelga porque periédicamente reivindican mejoras,
y sin este instrumento dificilmente lograrian celebrar contratos colectivos
que respondan a sus intereses. Con el fin de alcanzar los objetivos de la
huelga con un minimo de recursos, los sindicatos tratan de acotar la dura-
cion del conflicto laboral, ademas de limitarlo a los puntos estratégicos del
proceso de produccion.

Es generalmente aceptado que el recurso de las huelgas unicamente
debe usarse en defensa de determinados objetivos de la negociacion laboral
y no deben realizarse con el fin de alcanzar objetivos politicos mas amplios.
Ademas, la lucha laboral debe observar criterios de justicia y solo puede
dirigirse contra los involucrados directos. Asimismo, segtn el principio de
adecuacion social, las acciones deben guardar una cierta proporcionalidad
entre el alcance y la intensidad, por un lado, y los objetivos, por el otro.

En vista de que los conflictos laborales causan fuertes pérdidas a toda
la economia y generan situaciones de desabastecimiento, la disposicion al
consenso de los agentes sociales es sumamente importante para la compe-
titividad internacional de un pais. Alemania es, junto con Austria y Suiza,
uno de los paises con la menor frecuencia de huelgas.

11.6.8. Sistema de cogestién y régimen empresarial

Otro elemento que caracteriza el orden laboral aleman es la cogestion,
por la cual se establece la participacion de los trabajadores en la toma de
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decisiones de la empresa A diferencia del convenio colectivo, la coopera-
cion entre el comité de empresa y la direccion de la empresa se basa en una
relacion de confianza mutua.

El proposito es superar la posicion del trabajador como mero objeto
dentro de la organizaciéon de una empresa y establecer lazos institucio-
nales entre el capital y el trabajo, impulsando la cooperacion entre ambos.
De hecho, en Alemania, a partir de la implementacién de la cogestion se
fortalecio una cultura de cooperaciéon entre empleadores y trabajadores.
Los derechos de cogestion varian segun la forma y el tamafo de las
empresas. Los derechos mas amplios se observan en la mineria y la indus-
tria sidertrgica.

La cogestion obrera abarca todas las decisiones a ser tomadas por el
Consejo de Supervision de una empresa, y no debe confundirse con el Co-
mité de Empresa, cuyas funciones estan reguladas en la Ley de régimen
empresarial y que complementa a la cogestion. En caso de empate en los
consejos de supervision, desempata el voto de los empleadores. El personal
ejecutivo figura en el grupo de los trabajadores.

La Ley de régimen empresarial regula la cooperacion entre el emple-
ador y los trabajadores de una empresa. El personal es representado por el
Comité de Empresa, que goza de derechos de participacion institucionali-
zados. La Ley de régimen empresarial se aplica a establecimientos con al
menos cinco trabajadores en relaciéon de dependencia. Los empleadores y
trabajadores deben estar representados en el Comité de Empresa seguin su
relacién numérica. La Ley de régimen empresarial se aplica exclusivamente
a empresas organizadas segun el derecho privado. En el sector publico, se
aplica el derecho de representacion del personal.

La Ley de régimen empresarial no otorga al personal derechos de deci-
sién en materia econémica ni empresarial. Ademas del derecho a la infor-
macion, la ley prevé el derecho a presentar propuestas, a ser oidos y a ase-
sorar. El Comité de Empresa asesora, por ejemplo, cuando se trata de
organizar los puestos de trabajo, planificar el personal, estructurar la for-
macion profesional o introducir modificaciones dentro de la empresa. En
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algunos asuntos sociales, el Comité de Empresa tiene derechos reales de
cogestion. Estos derechos se refieren sobre todo a la determinacién de los
horarios de trabajo, el modo de pago de los salarios, la planificacion de las
vacaciones, el uso de instalaciones técnicas y la proteccion de la salud.

Ademas de acuerdos orales que no requieren ser formalizados, los
Comités de Empresa y los empleadores pueden celebrar también acuerdos
escritos. Los acuerdos empresariales pueden regular todos los asuntos de la
empresa, siempre y cuando no contradigan ninguna disposicion legal. Las
medidas contempladas en los acuerdos no invalidan las cldusulas cele-
bradas en los convenios colectivos de trabajo. El Comité de Empresa debe
convocar periddicamente a la Asamblea de Personal, a los fines de informar
a los empleados e intercambiar ideas, sin que esta Asamblea tenga algun
derecho especial de cogestion.

I1.6.9. Desafios de la economia informal

Una economia nacional puede dividirse en dos sectores: la economia
oficial (regular) y el sector informal (economia en negro o irregular). La
economia informal, también denominada economia paralela o economia
negra, comprende todo el comercio en el cual los impuestos no son
pagados y son evitadas las normas y regulaciones. Por ejemplo, puede tra-
tarse de mercados relacionados con el transporte (donde hay sobre-regula-
ciéon de taxis o buses), drogas ilegales, prostitucion, armas, alcohol y
tabaco, productos copiados sin licencia (peliculas, musica, libros, video-
juegos, etc.), cambio de moneda, etc. Son también actividades propias de la
economia informal el trabajo clandestino, el contrabando, la transferencia
de ingresos a paraisos fiscales, etc.

Los bienes y servicios transados en los mercados negros pueden estar
encuadrados en dos tipos de formacién de precios. Por un lado, pueden ser
mas baratos que los bienes y servicios legales, dado que el oferente no carga
con los costos de produccion normal ni con los impuestos, como el caso del
trabajo en negro. Por otro lado, los bienes del mercado negro pueden tener
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un precio mas alto, dado que el bien en cuestion es mas dificil de producir
o conseguir, peligroso o no adquirible en forma legal.

Si consideramos el sector informal una alternativa econdémica al sector
formal, la explicacién es que los ciudadanos buscan esquivar el sector
oficial porque es evidente que la economia paralela les resulta beneficiosa.
Asi evitan el pago de impuestos, los gastos sociales, las cargas administra-
tivas y los reglamentos estatales de la economia oficial y optan por el sector
informal, practicamente exento de gravamenes y regulaciones. Por otra
parte, los mercados negros se desarrollan a veces por la preferencia de los
consumidores ante regulaciones inconducentes por parte de las autori-
dades, racionamiento, precios maximos fuera del equilibrio que restringen
la oferta, etc.

La consecuencia ldgica es que, en general, la economia informal sera
tanto mas floreciente cuanto mas altos son los costos econémicos y mas
regulada la economia formal. Se puede afirmar que una economia paralela
creciente indica un deterioro en la confianza entre los ciudadanos y el
Estado. Crece donde la corrupcion, la regulacién y los monopolios legales
restringen la actividad econdmica, en tanto que es mas reducida donde hay
libertad econémica y una sistema legal simple y eficaz. Si el Estado quiere
reducir la economia informal, no debe recurrir solamente a prohibiciones;
por el contrario, deberia hacer todo lo posible para eliminar las causas.

11.6.10. Sistema de formacién técnico-profesional

Por formacién profesional se entienden todos aquellos estudios y
aprendizajes encaminados a la insercion, reinserciéon y actualizacién
laboral, cuyo objetivo principal es aumentar y adecuar el conocimiento
y habilidades de los actuales y futuros trabajadores a lo largo de toda la
vida. El entrenamiento profesional prepara a los estudiantes para trabajos
actividades practicas tradicionalmente no académicas, relacionados con
ocupaciones especificas. A diferencia de la educacion general, la educa-
cion profesional o técnico-profesional se concentra en la transmision de
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conocimientos y habilidades especificas de un oficio o una profesion
determinada.

La formacion técnico-profesional alemana se imparte a través del
sistema dual, que comprende una parte practica, que transcurre en las
empresas, y una parte tedrica, que se imparte en una llamada escuela pro-
fesional. Para iniciar la formacién profesional, el futuro aprendiz y la
empresa firman un contrato de formacidn. Existe un examen de mitad de
curso para controlar el aprendizaje y uno final que capacita para el titulo
habilitante. En general el examen es tomado por las camaras de la profe-
sion u oficio. Asimismo, la definicién de la profesion u oficio es elaborada
por los gremios y asociaciones de empleadores que luego es homologada
por el Estado.

En vista de que la mayor parte de la formacion se imparte en y es
financiada por la empresa misma, su interés en garantizar una formacién
adecuada y de buena calidad es grande. Si bien el sistema dual de forma-
cion técnico-profesional tiene algunos problemas, como un elevado costo
econémico y una organizacion compleja, goza de una excelente reputacion
en muchos paises. Ademas de Alemania, el sistema dual es empleado por
Austria, Suiza, Dinamarca, Holanda y Francia, y en los ultimos afios fue
incorporado en China y otros paises de Asia. A medida que se produce un
gran avance tecnologico en el sistema economico, los gobiernos y las
empresas han incrementado su interés en este tipo de formacion técnico-
profesional aumentando las inversiones en la misma.

Palabras clave

Mercado laboral
Libertad de asociacion
Representacion colectiva
Equidad

Proteccién social
Constitucion laboral
Empleo

< 258 P



Desempleo

Politica de empleo

Politica del mercado laboral
Agencia Federal del Trabajo
Seguro de desempleo

Agentes sociales

Cooperacion entre trabajadores y empleadores
Legislacion de proteccion laboral
Convenios colectivos

Tribunales del trabajo

Huelga

Cogestion

Economia formal e informal
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I1.7. Politicas sociales

I.7.1. Orden social y orden econémico

En un sentido amplio, el término orden social se refiere a la organiza-
cion de la vida en sociedad y consiste en el conjunto de normas e institu-
ciones, formales e informales, que conforman la estructura de una
sociedad dada. Este enfoque incluye las normas que regulan las relaciones
entre los miembros y los sub-grupos de la sociedad. En cierto sentido, la
posicion social del individuo y de los grupos en la sociedad depende en
buena medida de su nivel econémico, por ejemplo a través del ingreso, el
patrimonio o la profesion. Por ello, el orden econémico esta incluido dentro
de la organizacién de la sociedad.

La experiencia historica indica que la economia como sector subordi-
nado al conjunto social no puede proveer todas las normas y orientaciones
para proveer a los miembros de una vida digna. La légica econémica se
basa en el principio de eficiencia y de maximizacion, pero este principio, si
bien muy util para la organizacién del sistema econémico, no puede ser el
principio tnico de la organizacion social. Ante esta realidad, una sociedad
necesita desarrollar e implementar también un orden que corresponda a
sus necesidades extra-econdémicas, como la dignidad humana, la justicia
social, la seguridad social y la paz social.
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En las sociedades que cuentan con un Estado que reconoce los dere-
chos sociales de los ciudadanos hay varios factores que apuntan a la supe-
racion de una mera légica econdémica en el contexto de la sociedad: la
capacidad de fomentar el desarrollo econdémico y de distribuir los
ingresos y la riqueza generada, la capacidad de evitar el desempleo, las
posibilidades de dirigir fondos para el sustento de personas con discapa-
cidad laboral o marginadas, la capacidad de garantizar la estabilidad del
poder adquisitivo porque los sectores mas perjudicados por la inflacién
son los de bajos ingresos, la capacidad de limitar dependencias perso-
nales y asegurar los derechos humanos fundamentales, la capacidad de
hacer valer, mediante la libertad de asociacion, los intereses econdmicos
y sociales de los diferentes sectores de la sociedad y lograr un justo equi-
librio entre diferentes intereses, especialmente entre empleadores y tra-
bajadores, entre los distintos sectores (agro-industria, exportadores-
importadores, etc.), entre consumidores y productores, entre los
individuos y la sociedad.

I.7.2. El desafio de la pobreza

La pobreza puede ser concebida como una condicion en la que una
persona o grupo no tiene acceso a una necesidad bdsica, que la priva de un
estandar minimo de bienestar, en particular referido a una deficiencia en
su ingreso. En toda sociedad existe una distribucion desigual de bienes,
dinero, derechos, talentos, conocimientos, relaciones sociales, etc. Se habla
de pobreza cuando esta desigualdad implica una situacion de necesidad que
no esta limitada a un periodo de tiempo, sino que determina las condi-
ciones de vida del afectado o de la afectada.

En la actualidad, la lucha contra la pobreza esta basada en la lesion de
la dignidad humana, la limitacion a las posibilidades de autorrealizacion y
sus consecuencias economicas y politicas en tanto atenta contra las posibi-
lidades de crecimiento e incentiva fendmenos como la criminalidad, el
clientelismo, las migraciones, etc.
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El analisis de los aspectos sociales de la pobreza relaciona la escasez
con la distribucién de los bienes y del poder en una sociedad, recono-
ciendo que la pobreza puede resultar de una disminucion en las capacidades
de las personas para vivir la vida que eligen. En este sentido, los elementos
determinantes tienen que ver con el acceso a la informacion, la educacion,
la salud y el poder politico. La pobreza puede ser entendida como resultado
de un estatus social no equitativo, de la poca participacion o de la defi-
ciencia en la capacidad de conexiones con otras personas en una sociedad.

La pobreza en los paises subdesarrollados implica muchas veces la
existencia de deficiencias alimentarias o de otras necesidades basicas insa-
tisfechas como la vivienda, salud y educacion, etc. En los paises industria-
lizados, no se trata solamente de la supervivencia material de los pobres
sino, mas bien, de deficiencias en sus posibilidades de participacion en la
vida social. Por lo tanto, el concepto de pobreza debe ajustarse a situaciones
mas complejas y, por lo tanto, es también mas dificil de medir.

La pobreza puede ser medida en términos absolutos o relativos. La medi-
cion absoluta de la pobreza se relaciona con un determinado nivel de con-
sumos estandar entre paises y en el tiempo. En general, la medicion de la
pobreza se elabora sobre la base de datos de encuestas realizadas por los
institutos de estadisticas nacionales. Con estos datos se miden las lineas de
pobreza y de capacidad alimentaria, que dependen del ingreso mensual de
las familias y de la capacidad de ese ingreso de cubrir una canasta de bienes
y servicios. En el caso de la linea de capacidad alimentaria, se trata de una
canasta bdsica de alimentos que incluye una lista de alimentos necesarios
para una dieta que permita mantener la salud corporal. En el caso de la
linea de pobreza, se trata de la canasta bdsica total que incluye la anterior,
ampliandola con la inclusion de bienes y servicios no alimentarios como
vestimenta, transporte, educacion, salud, etc.

La medicion relativa de pobreza concibe la pobreza como un fenémeno
que depende del contexto social. En este sentido, la desigualdad del ingreso
seria un indicador. La linea de pobreza utilizada por la UE y la OECD esta
definida como la distancia entre el ingreso medido y el que surge del 50%

< 262 P



del ingreso promedio. Sin embargo, se puede argumentar que este concepto
no mide la pobreza, sino la desigualdad en la distribucion de los ingresos.
De esta manera, la pobreza seria imposible de eliminar, en la medida en que
no todas las personas tengan el mismo ingreso.

Poblacion en situacion de pobreza
En porcentaje de la poblacidn total, promedio quinquenal, entre 1980y 2008

Pais 1990-1994 1995-1999 2000-2004 2005-2008
Argentina n.d. n.d. n.d. n.d.
Bolivia n.d. 61,4 63,2 54,0
Brasil 46,7 36,7 n.d. 31,4
Chile 331 22,5 19,5 13,7
Colombia 543 52,9 513 46,8
Costa Rica 24,7 214 20,4 18,8
Ecuador n.d. n.d. 51,2 44,2
El Salvador n.d. 53,2 48,2 n.d.
Guatemala 69,4 61,1 60,2 54,8
Honduras 79,4 79,4 76,1 70,2
México 45,1 49,9 39,2 34,0
Nicaragua 73,6 69,9 69,3 61,9
Panama n.d. n.d. 34,9 29,4
Paraguay n.d. 60,6 63,5 59,7
Peru n.d. 48,1 52,7 42,2
Rep. Dominicana n.d. n.d. 50,8 45,2
Uruguay n.d. n.d. n.d. 15,7
Venezuela 44,3 48,7 47,0 30,9
América Latina 47,0 43,7 44,0 35,8

Fuente: elaboracion propia en base a CEPAL.
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El Banco Mundial mide la pobreza extrema como las personas que dis-
ponen de menos de 1 délar por dia. El porcentaje de la poblacién mundial
que vive con menos de 1 dolar por dia se ha reducido a la mitad en los
ultimos 20 afos. La mayor parte de la mejora se dio en Asia del Este y del
Sur. De todos modos, se estima que aproximadamente la mitad de la pobla-
cién mundial vive en condiciones de pobreza.

I1.7.3. El desafio de la desigualdad

La desigualdad se refiere a la disparidad en la distribucién de los re-
cursos econdémicos y el ingreso. El concepto puede ser aplicado a los indi-
viduos, a los grupos y a los paises. La desigualdad econdmica se relaciona
con las diferencias en los resultados pero estd ligada también a la desi-
gualdad de las oportunidades. La desigualdad puede ser medida a través del
coeficiente de Gini. Este indicador establece un niimero que va entre 0y 1,
donde el 0 representa la situacion de equidad completa en la que todos
tienen el mismo ingreso, y el 1 la situacién de inequidad maxima, en la que
una persona recibe todo el ingreso y los demas, nada. Sin embargo, no se
puede definir en forma univoca qué debe entenderse por justicia distribu-
tiva. Para hacerlo, es necesario partir de ciertas valoraciones y objetivos
finales, cuya armonizacién depende del funcionamiento democratico.

Seguin la curva de Kuznets, que relaciona la distribucion del ingreso con
las etapas del proceso de desarrollo econdmico, cuanto menos desarrollados
son los paises, mayor es la desigualdad; y a medida que se van desarro-
llando, la desigualdad se va equiparando por la difusion de empleos de
mayor calidad y por el desarrollo de sistemas de bienestar mas eficaces.
Puede establecerse que la confianza aumenta en sociedades igualitarias, por
lo que aumenta asimismo el capital social y tienden a disminuir ciertos pro-
blemas, como las disputas sociales, los delitos, etc. Por el contrario, la desi-
gualdad puede estar relacionada con una disminucién de la cohesion social.
Desde el punto de vista econdmico, puede argumentarse que la perspectiva
de un mejoramiento econdmico incentiva a las personas a la competencia,

a la excelencia y a la innovacién en una economia determinada.
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Evolucion del Coeficiente de Gini
Valores entre 0y 1, promedio quinquenal

1990-1994 1995-1999 2000-2004 2005-2008

Argentina ... 0,539 0,555 0,523
Bolivia .. 0,591 0,588 0,565
Brasil 0,624 0,639 0,624 0,600
Chile 0,553 0,557 0,558 0,522
Colombia 0,566 0,571 0,573 0,584
Costa Rica 0,450 0,462 0,483 0,477
Ecuador ... ... 0,513 0,526
El Salvador ... 0,512 0,509

Guatemala ... 0,560 0,542 0,585
Honduras 0,588 0,561 0,588 0,593
México 0,539 0,533 0,515 0,516
Nicaragua 0,582 0,583 0,579 0,532
Panama ... ... 0,554 0,529
Paraguay ... 0,565 0,559 0,534
Peri e 0,539 0,516 0,488
Rep. Dominicana ... . 0,562 0,565
Uruguay . . 0,451
Venezuela 0,479 0,503 0,485 0,444

Fuente: elaboracion propia en base a CEPAL.

De acuerdo con la reciprocidad de los intercambios en el mercado,
toda persona debe ser remunerada segtin su rendimiento en la produccion.
Por lo tanto, la distribuciéon de los ingresos se fundamenta en el principio
de rendimiento. Sin embargo, aun cuando la politica de ordenamiento del
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Estado fije el marco correspondiente para la operaciéon correcta del
mercado, habra siempre personas que no puedan proveerse su sustento
porque no estan en condiciones de aportar su trabajo. Esto puede deberse
tanto a razones fisicas como la enfermedad o invalidez, o por estar desem-
pleadas de forma involuntaria. De este modo, en la Economia Social de
Mercado, el principio de rendimiento es complementado por el derecho a
un minimo existencial asegurado, que expresa el principio de igualdad,
segun el cual todos los seres humanos son iguales.

Al definir el concepto de minimo existencial, se distingue entre un
componente fisico y un componente cultural. E1 minimo existencial fisico
comprende todos los bienes necesarios para la supervivencia. El minimo
existencial cultural pretende brindar la posibilidad de participar de la vida
social en un nivel minimo aceptable. Evidentemente, existe una gran diver-
sidad de opiniones con respecto a cuantificar el monto que debe conside-
rarse adecuado o razonable en este sentido.

Sin embargo, debe tenerse en cuenta que una aplicacion rigida del
principio del minimo existencial implicaria una distribucién de ingresos
absolutamente igualitaria, que desarticularia el principio de rendimiento y
reduciria de manera considerable el bienestar econémico. Cuando el inter-
vencionismo del Estado impide a las personas acceder a una parte impor-
tante del ingreso potencialmente alcanzable en el mercado libre o se queda
con una parte excesiva de estos ingresos, se debilita la voluntad de rendi-
miento personal.

El principio de la ayuda a la necesidad y el derecho a un minimo exis-
tencial hacen necesaria una politica de distribucion de ingresos. De este
modo, las medidas distributivas de las asociaciones de la sociedad civil y,
en ultima instancia, del Estado, transforman la distribucion primaria, ba-
sada en el principio de rendimiento, en una distribucion secundaria como
manifestacion del principio de solidaridad que rige la Economia Social de
Mercado. No obstante, a la hora de definir el alcance de la politica redistri-
butiva es importante mantener un balance adecuado con el principio de

rendimiento como forma de preservar una mejora sostenida del bienestar
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general. Este balance puede ser logrado con mayor facilidad en la medida
en que se dé protagonismo a la accién de las diversas organizaciones de la
sociedad civil, de acuerdo con el principio de la accién subsidiaria del
Estado.

I.7.4. Estado social versus Estado bienestarista

La mera garantia legal no basta para hacer efectivos los derechos indi-
viduales y sociales basicos para determinados grupos, como por ejemplo
los ciudadanos de escasos recursos. Estos derechos rigen plenamente
cuando ademds de constar en las leyes se cumplen ciertas condiciones con-
cretas. La importante funcion del Estado social consiste en crear para todos
los miembros de la sociedad, dentro del marco del orden constitucional y
de las posibilidades econdémicas, las condiciones materiales minimas, defi-
nidas democraticamente, que permiten gozar de los derechos fundamen-
tales, asi como asegurar las condiciones de una vida digna.

Esta proposicion implica, en los casos en que sea necesario, proveer a
todos los sectores mas desprotegidos de un ingreso minimo que garantice
su supervivencia y les otorgue un margen minimo para el desenvolvi-
miento libre de su personalidad. También otorga especial proteccion al
matrimonio y a la familia y exige que el Estado tome medidas destinadas a
fortalecer la capacidad de las familias de cumplir sus objetivos basicos para
el desarrollo de la sociedad.

La comparaciéon de las experiencias internacionales muestra que
tiende a existir una correlacidon entre nivel de ingreso y gastos sociales.
Los paises desarrollados tienen sistemas de seguridad social mas am-
plios y costosos que los paises pobres. La evidencia empirica sugiere que
los impuestos y las transferencias reducen considerablemente la pobreza
en la mayor parte de los paises que tienen sistemas de este tipo. El Estado
social se ha probado efectivo en la reducciéon de la pobreza, pero este
tipo de politicas requiere de una alta calidad de las instituciones y la
administracion.
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MARCELO F.Resico | Il.7. Politicas sociales

Composicion del gasto social
Gasto social por asignacidn, entre 1990 y 2008

1990-1999 2000-2008
{v
8% 0% 7% %
Argentina
47%
0 0
5% 7% 21%
Brasil
2%
50%
Chile
15% 9%
(uba 41%
20% 24%
México 14% 16%
12% 42%
23%
24%
14%

Venezuela 43% 43% [ EDUCACION
" SALUD
=1 SEGURIDAD SOCIAL
I VIVIENDA

16% 13%
Fuente: elaboracion propia en base a CEPAL.

CcAPA | INDICE | CREDITOS

SALIR

< 268 P



En este sentido, los principales fines del Estado social, desde la perspec-
tiva de la Economia Social de Mercado, son: 1. fomentar la libertad, garan-
tizando a las personas oportunidades de empleos en una economia pro-
ductiva, implementando un sistema de seguridad social e impulsando una
politica de lucha contra la pobreza; 2. establecer la justicia social a través de
una justicia distributiva, que complementa la justicia de rendimiento, e
igualdad de oportunidades en las condiciones iniciales de los ciudadanos;
3. garantizar la paz social y la resolucion pacifica y consensuada de los con-
flictos de intereses.

Para ello, el Estado social debe cumplir las siguientes tareas:
otorgar ayuda contra la miseria y pobreza, garantizando un minimo
existencial humanamente digno; apuntar hacia la equidad juridica y real
mediante la reduccion de las diferencias de bienestar y las relaciones de
dependencia; garantizar la seguridad social frente a los riesgos de acci-
dente, enfermedad, incapacidad laboral, desempleo, vejez y pérdida del
sostén de la familia; incrementar el bienestar y proveer a la distribucion
justa del mismo.

Por otro lado, ciertos derechos fundamentales consagrados en la
Constitucién implican también un determinado limite a las actividades del
Estado social, por cuanto ciertas medidas, por ejemplo una politica social
asistencialista, pueden afectar la libertad, la responsabilidad personal. Para
lograr un balance entre asistencia y autonomia, las politicas del Estado
deben partir de la apertura y el fomento de la participacion de las organi-
zaciones de la sociedad civil. Los Estados que se exceden en su funcién
social son llamados Estados de beneficencia o clientelares.

El Estado social se convierte en Estado bienestarista cuando libera a
la persona de la responsabilidad de ocuparse de su propia existencia y su
futuro, es decir, cuando ignora el principio de solidaridad a tal punto que
las personas beneficiadas llegan a considerar las prestaciones como perma-
nentes y sin obligaciones correspondientes. En este caso, se infringen no
solo los valores fundamentales de la sociedad como la libertad personal, la
retribucién de acuerdo con el rendimiento, la voluntad de valerse por si
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mismo y la responsabilidad personal, sino que la excesiva carga tributaria
y social sobre las empresas y ciudadanos lleva al mal desempefio de la eco-
nomia productiva.

Asimismo, debido a la necesidad de tener presentes otras normas de
una democracia pluralista, la politica social del Estado debe respetar los
principios de subsidiariedad y pluralidad. En este sentido, es importante
que las instituciones sociales del Estado sean administradas o supervi-
sadas por asociaciones no gubernamentales con participacién de la
sociedad civil.

El concepto de gasto social suele ser utilizado para describir la suma
de todas las prestaciones sociales suministradas por el Estado durante un
periodo. Los principales componentes del gasto social en general son
salud, educacidn, trabajo, asistencia social, vivienda, servicios urbanos y
agua potable.

En Alemania existe el denominado presupuesto social, que es un
informe periédico del gobierno en el que se efecttia un relevamiento de las
prestaciones sociales brindadas y su financiamiento. El presupuesto social
desglosa las prestaciones suministradas por instituciones y funciones, y el
financiamiento respectivo por tipos y fuentes.

I.7.5.Politica social

La politica social es una parte de la politica publica que apunta en tér-
minos absolutos o relativos a mejorar el bienestar de la sociedad. Esta gene-
ralmente dirigida a grupos de personas consideradas débiles, por ejemplo
aquellos que no estdn en capacidad de generar un ingreso que les garantice
una vida digna. En este sentido, esta relacionada con las necesidades de
educacion, salud, vivienda, trabajo y seguridad social.

Sin politica social se presentarian varios problemas. En primer lugar,
peligraria la existencia de las personas con capacidad limitada para ejercer
un trabajo remunerado. También debido a condiciones desiguales de
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partida, se generan grandes diferencias en los ingresos y la riqueza. También
los cambios estructurales relacionados con el desarrollo econdmico generan
problemas de ajuste que por razones de justicia social tienen que ser
resueltos solidariamente, ya que en muchos casos no pueden ser asumidos
adecuadamente por las personas y sus familias.

Los entes responsables de impulsar la politica social estatal son el
Estado nacional, los estados provinciales y los distritos y municipios, las
denominadas entidades parafiscales (seguros de pensiones, seguros de
salud, etc.), las asociaciones independientes de beneficencia (por ejemplo
Caritas, organizaciones de otras comunidades religiosas, Cruz Roja, etc.),
asi como los sindicatos y asociaciones de empleadores.

El principal objetivo de la politica social es garantizar la dignidad del
hombre y de las condiciones para el libre desenvolvimiento de la persona-
lidad basada en los derechos individuales y la justicia social. De alli se des-
prende también el requerimiento de garantizar y mejorar la capacidad de
trabajo como base de un sustento seguro y responsable, lograr un ade-
cuado nivel de seguridad social que permita a las personas obtener
ingresos y un sistema de redistribucion interpersonal e intertemporal de
los ingresos en caso de necesidad justificada, la proteccion y recuperacion
de la salud, garantizar la cantidad y la calidad de la educacion, y com-
pensar las diferencias en el nivel de ingresos y de cargas mediante una
politica redistributiva.

Se entiende que es necesario que la politica social respete los demas
principios de ordenamiento, como la libertad, responsabilidad, subsidia-
riedad, etc. en sus esfuerzos por alcanzar los objetivos planteados. En este
sentido, debe partir de la apertura y el fomento de la participacién de las
asociaciones de la sociedad civil para el logro de los objetivos de la poli-
tica social.

La politica de accion social actta en las siguientes areas:

1. Lapolitica de proteccion del trabajador. Abarca medidas que regulan
la jornada laboral, la prohibicién del trabajo infantil, la proteccion
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para jovenes, madres y personas con discapacidades, la proteccion
contra riesgos y accidentes, y la proteccion contra el despido.

El sistema de seguridad social, con su seguro de pensiones, seguro de
salud, seguro de asistencia, seguro de accidentes y de desempleo, que
asegura a la mayoria de los ciudadanos contra las consecuencias de una
incapacidad temporal o permanente de trabajo en la vejez, una dismi-
nucioén de la capacidad de trabajo, viudez, orfandad, enfermedad, nece-
sidad de asistencia permanente y desempleo. Esta complementado por
la asistencia social, que protege de la pobreza extrema a las personas
que no han adquirido derechos en el seguro social.

La politica de régimen empresarial y cogestion. Otorga a los emple-
ados el derecho de informacion, recurso, consulta y cogestiéon en
materia de organizacién de los puestos de trabajo, los procedimientos
laborales, jornadas de trabajo, formas de remuneracion, contratacion
y despido

La politica de mercado laboral que, por un lado, mejora la calidad de
los mercados laborales mediante la administracion del trabajo y, por el
otro, contribuye a un proceso de fijaciéon de salarios econdémica y
socialmente aceptable, al cambiar la forma del mercado laboral a
través de la libre asociacion y la autonomia en la celebracion de los
convenios colectivos de trabajo.

La politica de vivienda, que quiere ofrecer a todos los ciudadanos
una vivienda que cumpla con las normas cuantitativas y cualitativas
minimas.

La politica de la familia, que facilita el cuamplimiento de las funciones
de la familia facilitando ventajas econémicas y la creacion de condi-
ciones generales favorables.

La politica de salud y prevencion de enfermedades, que apunta a
organizar el sistema de salud dando el marco operativo al mismo y
financiando la atencion de salud publica a los que no pueden acceder
a la misma en el sector de mercado.
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I.7.6. Asistencia social basica

La seguridad social no solo comprende diversos seguros, sino
también politicas publicas dirigidas a las personas con necesidades mas
imperiosas. Consiste en un conjunto de beneficios o servicios provistos por
organizaciones no gubernamentales o por el Estado para reducir carencias
de maltiples tipos. Apunta a los grupos que presentan mayores necesidades
como los pobres, los ancianos, los discapacitados o los desempleados.

La altima red de contencién del sistema de seguridad social esta cons-
tituida por las prestaciones sociales basicas. Su objetivo central es proteger
a los miembros de la sociedad de la pobreza. De acuerdo con los principios
de la ESM de responsabilidad y subsidiariedad, la orientacion de esta ayuda
apunta a que se apoye a los beneficiarios para llevar una vida digna sin
generar una dependencia permanente del Estado. Para ello, el Estado debe
partir de la participacion de las asociaciones de la sociedad civil y actuar
alli donde la accién de estas es insuficiente.

Las ayudas de la seguridad social basica son prestaciones de asistencia,
y presuponen un estado de necesidad para recibirlas. Es decir que previo a
recibir la ayuda social, el beneficiario debera agotar sus propios recursos en
materia de ingresos y patrimonio.

La ayuda social en Alemania abarca en total siete tipos de prestaciones.
Entre las mas importantes figuran la ayuda al sustento, la seguridad basica
en la vejez y en caso de discapacidad, la ayuda a la integracion de personas
discapacitadas y la ayuda para proveer cuidados a personas que los nece-
sitan. Las prestaciones se miden en funcién de montos basicos establecidos
mediante decretos de los diferentes estados federados. Estos montos se
ajustan cada cinco afos en funcién de los patrones de consumo, estable-

cidos empiricamente, de los sectores de menores ingresos.

Personas necesitadas en condiciones de trabajar tienen derecho a
recibir los beneficios del subsidio por desempleo, un instrumento disefiado
para incentivar el trabajo y, al mismo tiempo, exigir un esfuerzo propio. El
principal objetivo de la asistencia bésica para personas desempleadas es
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reinsertar al desocupado en el mercado laboral. Se requiere del beneficiario
que efectie un aporte activo a ese proceso de reinsercion.

La ayuda consiste en servicios destinados a integrar al beneficiario en
el trabajo, como capacitacion y asesoramiento y prestaciones monetarias
que le permitan un sustento durante el periodo de reinsercién. Otras
medidas tendientes a facilitar la insercion en la vida laboral son la asis-
tencia a familiares menores de edad necesitados de cuidados, asi como el
asesoramiento en caso de problemas psicosociales, droga-dependencia y
endeudamiento. La prestacion basica se ajusta en funcion de las pensiones
por vejez desembolsadas por el sistema nacional de prevision social, es
decir que es una suma movil y ajustable.

I.7.7. Sistema de pensiones y jubilaciones

La seguridad social en general comprende los seguros sociales, la pro-
teccion social ante problemas como el retiro, la edad avanzada, la pobreza,
la incapacidad, el desempleo y otros. Un seguro social consiste en la recep-
cion de beneficios, sobre la base de los aportes previos al sistema, como en
el caso de las pensiones, los seguros de desempleo, etc. Los seguros de
retiro o jubilaciones, en particular, se pagan como proporcion del sueldo,
dado que se financian con aportes del empleado (y en algunos casos del
empleador también) y se cobran cuando la persona llega a la edad de retiro,
en forma de compensacion diferida. El seguro de retiro estatal, general-
mente, es un sistema obligatorio y subsidiado por el Estado.

El modelo de la ESM incluy6 siempre un sistema previsional disefiado
de tal modo de ofrecer a las personas de edad avanzada la posibilidad de
gozar de una vejez sin privaciones econdémicas. El régimen previsional
vigente en Alemania sigue financidndose en la actualidad con aportes
deducidos en un determinado porcentaje de los ingresos de los trabaja-
dores que otorgan derecho a percibir una determinada pensién en funcién
de esos aportes realizados. Hasta la fecha, los aportes son desembolsados
directamente a los jubilados segtn el principio del sistema de reparto.
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Prevision social
Praporcion de la poblacién en edad de trabajar (PET) en condicion de asalariado
y que realiza aportes a un esquema de sequridad social. Afio 2005

Pais Porcentaje Pais Porcentaje
Argentina 24,5 México 28,4
Bolivia n.d. Nicaragua n.d.
Brasil 31,7 Panama 323
Chile n.d. Paraguay 12,6
Costa Rica 35 Perd n.d.
Ecuador 17,2 Repuiblica Dominicana 19,2
El Salvador n.d. Uruguay 328
Guatemala n.d. Venezuela 20,7

Fuente: elaboracion propia en base a CEPAL.

El problema central del sistema de reparto en muchos de los paises
industrializados es la dependencia directa de su financiamiento de la
poblacion econdmicamente activa, que disminuye relativamente por una
tendencia demogrdfica. Los ingresos de la caja de pensiones son el resultado
del promedio de los aportes multiplicado por el nimero de trabajadores.
Los egresos son la pensiéon promedio de los aportes multiplicada por el
nimero de jubilados. Como en estos paises el indice de fecundidad se
ubica por debajo de la tasa de reemplazo, para mantener el nimero de tra-
bajadores en el mismo nivel se requeriria reducir las pensiones, incre-

mentar los aportes o aumentar la inmigracién en forma permanente.

En los paises en vias de desarrollo, este sistema de reparto tiene la des-
ventaja de que restringe la capacidad de eleccion y requiere una adminis-
tracion estatal muy eficiente e independiente. En el caso de que no sea asi,
el sistema puede tener fallas de gestion y problemas de desvio de los fondos
al financiamiento de fines politicos.

También existen los sistemas privados, denominados sistemas de capi-
talizacion. En este caso, los aportes no se distribuyen en forma directa sino
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que son invertidos con el fin de obtener intereses. En principio, el régimen
de capitalizacion sigue la misma légica de un seguro de vida. El inconve-
niente de este tipo de sistemas es que requieren una gran capacidad de
informacién por parte de los beneficiarios, puesto que tienen que tomar
permanentemente decisiones correctas y estan a merced de fendmenos de
inestabilidad sistémica de los sistemas financieros.

Con estos antecedentes, casi todos los paises industrializados y
muchos paises en desarrollo estan trabajando en la reforma de sus sis-
temas previsionales. El primer pilar es una version reducida del sistema
estatal de reparto. En el caso del segundo pilar, suelen cobrarse aportes
obligatorios adicionales que se invierten a determinadas tasas de interés.
El tercer pilar estaria compuesto por contribuciones voluntarias a una
inversion financiera, subsidiada por el Estado, por ejemplo, mediante
exenciones impositivas, con el propdsito de engrosar posteriormente los
haberes jubilatorios.

I1.7.8. Seguro de accidentes

En los paises desarrollados suele existir un seguro publico que asegura
frente al riesgo de discapacidad que pueda tornar imposible realizar algin
trabajo. En este sentido, estos seguros proveen una red de seguridad social
en caso de discapacidad. También existen aseguradoras de riesgo del
trabajo financiadas por los propios empleadores y empleados.

El seguro obligatorio de accidentes inicialmente tenia por objeto pro-
teger a los obreros y empleados, especialmente del sector industrial, contra
los accidentes de trabajo. Desde entonces, las funciones del seguro de acci-
dentes se han ampliado considerablemente, tanto en el contenido como
respecto a los grupos de personas aseguradas. Las entidades responsables
del seguro de accidentes son las mutuales, tanto industriales como agri-
colas, organizadas por profesiones y oficios, y las aseguradoras de acci-
dentes del sector publico. Las mutuales son financiadas por los aportes de
los empleadores.

< 276 P



Las funciones y prestaciones del seguro de accidentes incluyen, sobre
todo, medidas de prevencion de accidentes de trabajo. Para prevenir los
accidentes, las mutuales tienen el derecho de emitir reglas de prevencion
en su area de competencia y controlar el cuamplimiento de las mismas. Una
vez ocurrido un accidente, el seguro brinda servicios para que la persona
accidentada recupere su salud y se reintegre a la vida profesional. Eventual-
mente paga indemnizaciones a las personas accidentadas o a sus deudos.

Las compensaciones implican pagos por enfermedades relacionadas
con el ambito de trabajo, incluyen gastos por enfermedad, gastos médicos
y lucro cesante, mas dafios. En estos casos es importante saber si la disca-
pacidad fue impredecible, si esta relacionada con alguna enfermedad
cronica, si fue contraida durante el trabajo, si existen otros seguros impli-
cados y cudl sera el monto de la compensacion y por cuanto tiempo. En las
ultimas décadas, el nimero de accidentes de trabajo se redujo considerable-
mente tanto en cifras absolutas como en relacién al nimero de trabajadores.

I.7.9. Seguro médico y prevencién de enfermedades

El sistema de salud comprende los bienes y servicios necesarios para
promover la salud y combatir la enfermedad junto con las instituciones que
los proveen. El sistema de salud esta compuesto por una interrelacién com-
pleja de participantes como los consumidores, las compaiias de seguros,
los empleados, los profesionales médicos, las agencias publicas, los labora-
torios, etc. En promedio, los sistemas de salud comprenden aproximada-
mente el 10% del PIB de las naciones desarrolladas, lo que constituye un
sector muy importante.

En los paises desarrollados, y en muchos en vias de desarrollo, se cubre
la salud de la poblacién independientemente del pago de la misma. En casi
todos los sistemas existe un seguro provisto o financiado por el Estado mas
prestadoras privadas que compiten en un mercado de salud. El sector
privado funciona por un sistema de pagos o prepagas que reduce el costo
administrativo y privilegia las opciones de las personas. Por otra parte,
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existe el sistema de seguros nacionales de salud, que implica la obligato-
riedad de estar integrado en alguna prestadora de servicios, ya sea estatal o
privada. En muchos casos el sistema de prestacion es privado pero el finan-
ciamiento proviene de fondos publicos.

Un elemento esencial de estos sistemas es el riesgo implicito. Puede
darse la seleccion adversa, segun la cual el cliente que mas esta dispuesto a
pagar es el mas comprometido en su salud. También puede darse el riesgo
moral, que se produce cuando los servicios prestados incentivan al cliente
a exponerse a mayores riesgos.

En Alemania, la poblacion estd mayormente comprendida dentro del
régimen de seguro médico obligatorio. Teniendo en cuenta a los familiares
co-asegurados que no pagan aportes, se estima que aproximadamente el
90% de la poblacién estd cubierta, mientras que solamente un 9% de la
poblacién cuenta con un seguro privado. Los asegurados pueden escoger
libremente la entidad de su preferencia. Todas las entidades se financian
por medio de aportes, fijados en cada caso de modo tal que los ingresos en
concepto de aportes cubran los gastos corrientes.

A diferencia de las primas cobradas por los seguros privados, los apor-
tes al seguro médico obligatorio no dependen del riesgo individual de en-
fermedad de los afiliados sino de sus ingresos. Sin embargo, todos los afi-
liados gozan de los mismos derechos de atencion y el seguro cubre a los
familiares dependientes econémicamente. De esta manera, siguiendo el
principio de la solidaridad, cumple con la compensacién de cargas finan-
cieras entre los asegurados y permite cubrir a grupos sociales que no estan
en condiciones de contratar un seguro privado adecuado.

En las altimas décadas, el uso de equipos médicos nuevos y medica-
mentos recién desarrollados asi como el envejecimiento de la poblacion
generaron un fuerte incremento en los gastos de los seguros. Para contra-
rrestar esta evolucion se suprimieron algunas prestaciones menores, se
introdujo un aporte propio del asegurado y se establecieron valores tope
para el financiamiento de las prestaciones realizadas. Desde el punto de
vista del enfoque médico, se pasé de un sistema que estaba basado en el
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diagndstico y la cura hacia un mayor énfasis en la prevencion y el fortaleci-
miento de una cultura de la salud.

I.7.10. Seguro de invalidez

El seguro obligatorio de invalidez es uno de los pilares del sistema
aleman de seguridad social, que abarca ademas el seguro de pensiones, el
seguro de salud, el seguro de accidentes y el seguro de desempleo. La ley
sobre el seguro de invalidez establece la obligatoriedad de contratar el
seguro de cuidados permanentes para toda la poblacién en general. Todos
los afiliados del seguro obligatorio de salud son también aportantes al
seguro obligatorio de invalidez.

El seguro de invalidez se instituyé como respuesta al creciente numero
de personas necesitadas de cuidados permanentes, fenomeno estrecha-
mente relacionado con el paulatino envejecimiento de la poblacion. Tam-
bién es una respuesta a la carga creciente que suponia para la ayuda social,
que debia asumir el costo que implicaba la asistencia a las personas necesi-
tadas de cuidados permanentes.

Las entidades encargadas de otorgar la cobertura que brinda el seguro
de invalidez son las cajas de cuidados permanentes. Estas entidades fun-
cionan en la drbita de las aseguradoras de salud que cubren las prestaciones
del seguro contra enfermedad pero son econémicamente auténomas. El
seguro obligatorio de cuidados permanentes es financiado por aportes que
se fijan en funcién de los ingresos. En general, la mitad de los aportes de
los trabajadores es asumida por el empleador.

El régimen del seguro obligatorio de invalidez privilegia las medidas
de prevencion y rehabilitacion frente a las prestaciones de asistencia. A
partir de la introduccion del seguro de asistencia, se ha reducido conside-
rablemente el nimero de personas necesitadas de cuidados permanentes
que dependen de asistencia social. La oferta de cuidados se amplid, debido,
en gran medida, a un incremento significativo de los servicios de asistencia
ambulantes.
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Il.7.11. Politica de vivienda

La vivienda es el marco del hogar, adaptandose a los cambios, en todas
las fases de la vida. En ese sentido, la vivienda cumple una importante
funcién protectora y constituye una necesidad bdsica de los individuos y de
las familias. En el transcurso del proceso de urbanizacién, se definieron
por primera vez normas basicas para la construccion de viviendas. Al
mismo tiempo se crearon organizaciones de autoayuda, como las coopera-
tivas de vivienda, y se inici6 la construccion de viviendas para obreros. A
medida que en un pais se supera la falta de vivienda por el principio de
subsidiariedad, es indicado avanzar en la desregulacion del sector e
impulsar una gradual apertura del mercado.

El mercado de vivienda es un mercado porque la demanda y la oferta
pueden negociar libremente el intercambio del bien vivienda por dinero y
porque el precio de mercado establece un equilibrio entre la oferta y la
demanda. Sin embargo, no es un mercado cualquiera, porque una parte de
la poblacién puede quedar excluida del acceso a la vivienda, en la medida
en que las familias de bajos ingresos no cuentan con los recursos sufi-
cientes para financiar un bien de costo elevado como un inmueble.

En la ESM, una de las funciones del Estado es garantizar la provision
de las necesidades minimas, las cuales comprenden el acceso a algun tipo
de vivienda. En ese sentido, la politica de vivienda tiene que resolver, ante
todo, el problema de distribucién y acceso. Ademas de estos objetivos prio-
ritarios en la provision de viviendas, el Estado, como responsable de la
politica de vivienda, también fija los elementos del marco juridico que debe
garantizar una interaccién eficiente entre la oferta y demanda en el
mercado de vivienda.

Las politicas de vivienda se basan en una forma de propiedad en la que
un inmueble es tenido por parte del Estado, central o local, o por ONGs,
con el objetivo de proporcionar acceso a la vivienda en condiciones mas
econdmicas que las de mercado. En este sentido, existen medidas tendientes
a asegurar una vivienda digna a todos los sectores sociales. Esta politica se
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implementa a través de instrumentos clasicos, como la concesion de subsi-
dios para la vivienda, la construccion de viviendas sociales y, mas reciente-
mente, la concesion de créditos o subsidios para la construcciéon de
viviendas. También pueden tomarse medidas destinadas a crear condi-
ciones de mercado ventajosas para la oferta y el uso de viviendas. Entre ellas,
cabe mencionar la identificacion de zonas a ser urbanizadas, medidas de
saneamiento y desarrollo urbano, leyes que actien como instrumento de
coordinacién de los intereses de las partes, asi como medidas impositivas.

I.7.12. Politica de la familia

En la ESM, tal como se aplica en Alemania, las medidas legales de
proteccion a la familia abarcan la proteccién de la vida prenatal, la pro-
teccion de la madre y el derecho a gozar de una licencia en el trabajo
para la crianza de los hijos y a obtener un empleo a tiempo parcial. Entre
las medidas de fomento cabe mencionar facilidades impositivas y trans-
ferencias sociales como el subsidio familiar por hijo, el subsidio familiar
por crianza de un hijo y subsidios familiares con el propdsito de pre-
venir abortos.

Otras medidas tendientes a alentar la paternidad y maternidad son el
reconocimiento de los periodos dedicados a la crianza de los hijos en el cal-
culo de la pension de vejez, las pensiones para viudas y viudos, y un bono
por cada hijo en el sistema previsional complementario de capitalizacién.
Algo similar sucede con la inclusién gratuita de los miembros de la familia
en el seguro médico obligatorio.

Ademas de estas prestaciones materiales, cabe mencionar las
medidas disefiadas para fortalecer la cohesion y capacidad educadora de
las familias. Estas ayudas se brindan en los centros de asesoramiento para
matrimonios y padres, incluyendo asesoramiento para la crianza de los
hijos y la planificaciéon familiar. La politica de la familia debera en el
futuro dar prioridad a la creacién de condiciones que permitan contem-
porizar la vida laboral con la crianza de los hijos, especialmente en el caso
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de las madres y los padres solos, y revalorizar los quehaceres domésticos
en la opinién publica.

Palabras clave

Orden social

Derechos sociales

Desigualdad

Principio de igualdad

Intervencionismo

Politica de distribucion de ingresos

Estado bienestarista

Politica social: de proteccion al trabajador, de seguridad social, de régimen
empresarial y cogestion, de mercado laboral, de vivienda, de la familia, de
la salud y proteccion de enfermedades

Seguridad social

Pobreza

Subsidio por desempleo

Seguro obligatorio de accidentes

Seguro médico

Seguro de invalidez

Politica de vivienda

Politica de la familia
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I1.8. Politicas del medioambiente

11.8.1. Proteccién de los recursos naturales

Los recursos naturales son aquellos bienes y servicios en su estado
natural que se consideran valiosos. En cuanto a las materias primas, su
demanda se deriva de su utilidad para el proceso de produccion de otros
bienes y su valor depende de las existencias, del costo de extraccién y de
la demanda. Los recursos naturales se clasifican generalmente en renova-
bles y no-renovables. Los recursos no-renovables son los recursos que
existen en una determinada dotacién fija y no pueden ser regenerados o
no es econdmico hacerlo. Los renovables son recursos que se pueden rege-
nerar si no son sobreexplotados. Generalmente se trata de recursos que
tienen vida, como los arboles, las plantas o los peces, o en algunos casos
inanimados, como la energia solar, la energia hidroeléctrica y otras. Los
recursos naturales también pueden clasificarse en bidticos, es decir
vivientes, que son generalmente organicos, y a-biédticos, sin vida, por lo
comun inorgdanicos.

El uso de los recursos naturales esta siempre relacionado con transfor-
maciones en los procesos de produccion, que van inevitablemente de la
mano de efectos no deseados que terminan generando la contaminacién
del medioambiente. Los efectos son inevitables porque los inputs transfor-
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mados nunca equivalen exactamente a los outputs. Las emisiones surgen
involuntariamente como producto secundario de una actividad legitima,
deseada por la sociedad.

Los paises desarrollados basan su capacidad técnica y econémica en el
capital y el conocimiento, dependiendo menos del uso de sus propios
recursos naturales. Mientras que las economias de algunos paises
dependen fuertemente de la explotacion de los mismos, generando pro-
blemas por su posible sobre-explotacion, y los fendmenos de corrupcion
asociada, que se producen por la lucha por el control de estos lucrativos y
escasos enclaves de riqueza.

La mayoria de las naciones desarrolladas, sin embargo, esta dejando
una huella ecoldgica que va mas alla de sus propias fronteras, al hacer uso
de recursos que no son propios. La contaminacion ambiental plantea pro-
blemas globales y regionales. Estos fenémenos pueden tener efectos muy
graves sobre la distribucion global de las zonas de vegetacion, la frecuencia
y gravedad de las turbulencias climaticas, el nivel del mar y grandes sis-
temas como las corrientes marinas. El uso actual de los recursos naturales
esta poniendo en riesgo la sustentabilidad.

Se puede enfocar el problema del medioambiente desde el punto de
vista del enfoque econémico, porque el medioambiente se ha convertido en
un recurso escaso y los recursos escasos tienen un valor y deben ser admi-
nistrados en forma eficiente. Cabe preguntarse, sin embargo, por qué esta
caracteristica de bien escaso en sentido econdmico genera problemas en el
caso del medioambiente.

Inicialmente, el precio deberia reducir la demanda de los bienes que se
agotan y se tornan mds escasos, pero no sucede lo mismo con los bienes
que no tienen precio, como la biodiversidad, la calidad del aire, la emision
de ruidos, etc. Estos se consideran externalidades y pueden darse conduc-
tas depredadoras o imprudentes que se denominan tragedia de los comu-
nes. Esta situacion se produce cuando existe un fenémeno de propiedad
comun y es demasiado costoso excluir a personas del uso de un bien rival.
En estos casos, la asignacion de mercado puede ser ineficiente.

<284 0



Emisiones de didxido de carbono (C02)
Afio 2007

0 800 1600 2400 3200 4000 4800 5600 6400 7200 8000

Haitf ! ! ! ! ! ! ! ! !
Paraguay H . i : i . H . H
Uruguay
Bolivia
(uba
Ecuador
Per(i
Colombia
Chile
Venezuela
Argentina
Brasil
Francia
Australia
México
Reino Unido
(anada
Alemania
Japon
Rusia
India
EE.UU.
China

0 2 4 6 8 10 12 14 16 18 20

I Toneladas métricas per cépita B Willones de toneladas métricas

Fuente: elaboracion propia en base al Banco Mundial.

Esto es precisamente lo que sucede con los bienes ambientales: los
efectos externos negativos no pueden ser adjudicados ni contabilizados
porque no existe un precio para el uso del medioambiente y no hay precios
porque los bienes del medioambiente no pertenecen a nadie en particular.
Si las consecuencias positivas o negativas de las actividades no son plena-
mente adjudicadas al causante, no se alcanza una producciéon y un
consumo Optimos. Este hecho legitima la necesidad de una politica de pro-
teccion de los recursos naturales.

Para evitar estas consecuencias se requieren medidas institucionales,
porque el mercado no puede suministrar las informaciones necesarias
debido a las caracteristicas especiales de los bienes ambientales. Es decir
que esta funcién incumbe al Estado y a la politica que, sin embargo, tar-
daron mucho tiempo en reaccionar. La consigna, sin embargo, no debe ser
la abolicion de la economia de mercado, sino la incorporacién de estas
nuevas informaciones y datos para mejorar los resultados. De ello se
deduce la justificacion y funcion de la politica ambiental.

CAPA | INDICE | CREDITOS | SALIR
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1.8.2. Objetivos de proteccién del medioambiente

El objetivo fundamental de la proteccion del medioambiente es
reducir la contaminacién ambiental. Para ello es necesario entender mejor
el rol de los recursos naturales en orden a desarrollar métodos mas susten-
tables de administrar esos recursos y asegurar su existencia para las futuras
generaciones. En este contexto, juega un papel importante el objetivo de un
desarrollo sustentable.

El objetivo de la sustentabilidad consiste en aumentar la cantidad de
productos por unidades de recursos naturales utilizados o minimizar el uso
de estos ultimos en la produccion de bienes y servicios. Se aplica a activi-
dades econdémicas como agricultura sustentable, desarrollo sustentable y
energias renovables. En general implica el uso de los recursos naturales de
una manera tal que puedan ser regenerados, renovados y no se agoten o se
extingan. La tasa de sustentabilidad de un recurso depende basicamente de
las reservas existentes, la tasa de consumo y la tasa de reemplazo. También
por desarrollo sustentable se entiende un desarrollo econémico que consi-
dera igualmente las necesidades de las generaciones actuales y futuras.

En este contexto, debe considerarse que la proteccion y conservacion del
medioambiente no sélo ofrece beneficios, sino que implica también costos.
Por lo tanto, el objetivo de la politica ambiental no puede consistir en evitar
toda contaminacion ambiental a cualquier precio, porque seria inviable. Se
trata mas bien de ponderar los costos y beneficios de la conservacion del
medioambiente y llegar a un nivel de calidad ambiental optimo. En la prac-
tica resulta muy dificil llevar adelante una politica de medioambiente efi-
ciente, sobre todo porque su beneficio es muy dificil de medir y de cuanti-
ficar. Por lo tanto, la politica ambiental suele limitarse a objetivos menos
ambiciosos, como puede ser la minimizacién de los costos. Se renuncia a
lograr una calidad ambiental 6ptima y en su lugar el Estado fija valores que
permiten lograr cierto grado de calidad ambiental al menor costo posible.

En los ultimos afios, la politica ambiental ha asumido otras funciones.
Ademas de mejorar los niveles de calidad del aire, el agua y el suelo, abarca
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medidas para la protecciéon de los otros recursos naturales. Las leyes y
regulaciones pueden estar orientadas tanto a la preservaciéon como a la
conservacion del medioambiente. La conservacion acepta algiin grado de
uso industrial de los recursos naturales, dentro de limites sustentables, en
tanto que la preservacion consiste en la exclusion de ciertos recursos del
uso humano y la explotacién econdmica. Estos conceptos muchas veces
son usados como sin6nimos.

Asimismo, la naturaleza de los objetivos de politica determina una
competencia con otros usos alternativos de los recursos siempre escasos.
Un conflicto de objetivos con otros usos potenciales surge en el
momento en que el sector publico decide aplicar medidas de conserva-
cién del medioambiente en vez de destinar los recursos, por ejemplo, al
mejoramiento de la atencién médica o el sistema educativo. Los estudios
empiricos demuestran que, globalmente, los beneficios de las medidas
de conservaciéon del medioambiente son mucho mas altos que sus
costos. Esto es valido sobre todo, aunque no exclusivamente, para los
paises en desarrollo.

En Alemania, la protecciéon del medioambiente goza de alta prioridad
y esta consagrada en el Art. 20 de la Constitucién nacional como un obje-
tivo de Estado. Sin embargo, hasta la fecha no se dispone de una politica
ambiental orientada hacia la sustentabilidad que tome en cuenta la inter-
dependencia de los diferentes aspectos del medioambiente y se base en
metas verificables. Por el contrario, la proteccion de la naturaleza, de los
suelos, de las aguas, del clima y del aire, asi como la proteccion de la salud,

constituyen atin compartimentos estancos.

11.8.3. Instrumentos de la politica de medioambiente

Todo esfuerzo por alcanzar objetivos ecoldgicos determina la necesidad
de pensar en los instrumentos a utilizar para el logro de tales fines. La
forma mas sencilla de responder a esa pregunta seria decir que para evitar
la contaminacion basta simplemente con prohibirla. No obstante, teniendo
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en cuenta que toda actividad humana contamina, la estricta observancia de
ese principio llevaria a prohibir toda acciéon humana.

El principio general de la regulacion se basa entonces en que los efec-
tos externos negativos deben ser asumidos por los contaminadores
mismos, lo que se denomina internalizaciéon. Sin embargo, existen diferen-
cias de opinidn con respecto al grado y nivel de los objetivos de la politica
de medioambiente, a las instancias que deben implementar la politica am-
biental y los instrumentos mas idoneos para el logro de los objetivos.

Con respecto a estos ultimos, los economistas subrayan la necesidad
de que los instrumentos se elijan en manera conforme con el sistema de la
economia de mercado, ofreciendo aquellos incentivos que permitan evitar
los dafios y la contaminacién del medioambiente, al tiempo que fomenten
la busqueda de procedimientos y procesos ecolégicamente compatibles.
En este sentido, la proteccion del medioambiente esta siendo incorporada
a las politicas publicas y a las estrategias de mercado a través de una serie
de instrumentos.

En primer lugar se produjo el disefio y aplicacion de regulaciones
medioambientales, donde el impacto econdémico es estimado por el regu-
lador por medio de un analisis costo-beneficio. En el marco de esta poli-
tica, los operadores de plantas con impacto ambiental deben cumplir
determinados requisitos. Entre otras cosas, se establecen, por ejemplo,
valores maximos de emisién o se introduce la utilizacién obligatoria de
determinadas técnicas. Sin embargo, el procedimiento plantea inconve-
nientes, como el de establecer valores maximos de contaminacion, lo que
implicara en muchos casos que quienes deben cumplir esos valores haran
pocos esfuerzos por quedar por debajo de la norma. Ademas, una técnica
exigida por las autoridades puede resultar econdmicamente, e incluso eco-
légicamente, menos favorable que otro procedimiento.

También se ha impulsado la imposicién de tarifas e impuestos a la
polucién que resultan mas ventajosos que establecer restricciones por ley.
El hecho de que una empresa deba pagar impuestos por la contaminacién
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que ocasiona implica que emitir sustancias nocivas tiene un costo. Aunque
la tasa cobrada es un precio fijado por el Estado y no un precio formado
libremente en el mercado, la conservacion del medioambiente se incorpora
a la logica de funcionamiento empresarial, resultando mas adecuada que
una politica de meras restricciones.

Otra politica pasa por la implantacion de cuotas de poluciéon comer-
cializables, que se denominan créditos de carbono. Estos son derechos a
emitir cierta cantidad de sustancias nocivas que pueden ser comerciali-
zados libremente por las empresas. El objetivo de la politica de medioam-
biente se alcanza porque no se emiten mas derechos de emision que los que
son tolerados por la sociedad.

Asimismo, se impulsa el desarrollo de derechos de propiedad mejor
definidos, las campanas de informacién para que los consumidores rea-
licen de forma mas informada sus elecciones de consumo y se han desarro-
llado incentivos al cambio tecnoldgico ecolédgicamente amigable. En ultima
instancia, la mejor proteccion contra la contaminacion reside en mejores
tecnologias que eviten los dafios ambientales.

11.8.4. Agentes de la politica de medioambiente

La responsabilidad de la implementacién técnica y administrativa de
las leyes en materia de politica ambiental es, en general, competencia de los
Estados, que a la vez pueden delegar parte de estas funciones en autori-
dades administrativas subnacionales o coordinar su estrategia con otros
paises en el ambito de organismos internacionales. Cuando se trata de una
contaminacion regional que afecta el territorio de un solo Estado, la solu-
cidn del problema corresponde a la politica ambiental de ese Estado. La
contaminacion global, por su parte, debe ser necesariamente encarada
desde la cooperacion de la comunidad internacional. Los actores que
influyen sobre el proceso de decisiéon de la politica de medioambiente
difieren segun el sector y el problema en cuestion, generandose un pro-
blema de coordinacion.
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Una mencion especial merecen las organizaciones ecologistas que sur-
gieron a partir del movimiento ambientalista. El ambientalismo es una
amplia filosofia y movimiento social centrado en la conciencia de la con-
servacion y el mejoramiento del medioambiente. Estas organizaciones
tratan de influir en la realidad a través del impulso de practicas compati-
bles con el sostenimiento del ecosistema, el activismo, la educacién y la
influencia sobre el proceso politico. La filosofia que lo respalda esta basada
en la ecologia, la salud y los derechos humanos. Existe una variedad de
posturas y corrientes internas, desde las mas gradualistas a las radicales.

En el marco nacional suelen ejercer una influencia importante en la
definicion de los objetivos ambientales las asociaciones empresariales y las
organizaciones ecologistas. Se trata de dos grupos de actores que actiian en
forma paralela a los actores politicos y a la burocracia e inciden fuerte-
mente en la politica ambiental. En tanto que las asociaciones empresa-
riales en general buscan acotar las medidas en defensa del medioambiente
con el fin de limitar sus costos y no quedar rezagados en la competencia
internacional, las organizaciones ecoldgicas trabajan para lograr la mas
amplia proteccion posible. Con todo, actualmente ya no existe una pola-
rizacién tan fuerte como en anos anteriores. Las empresas parecen com-
prender cada vez mds que la conservacion y proteccion del medioam-
biente es un importante factor que refuerza su objetivo de responsabilidad
social y los ecologistas estan reconociendo en mayor medida las necesi-
dades economicas.

Existe, asimismo, una gran variedad de organizaciones relacionadas
con temas medioambientales, desde las organizaciones de activistas a las
publicas, ya sea a nivel local, nacional o incluso internacional. De estas
ultimas, la mas importante es la Conferencia de la ONU, que se inici6 en
1972 en Estocolmo, de la cual surgié el Programa de las Naciones Unidas
para el Medioambiente. También existen organizaciones como la Agencia
Europea de Medioambiente y de otros procesos de integracién econémica.

Dado que en el marco de su politica de proteccion ambiental los Esta-
dos miembros de la Unién Europea frecuentemente otorgan subsidios a las
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empresas de sus paises que distorsionan la competencia en el mercado
unico europeo, estos subsidios deben someterse al control de la UE. A tal
efecto, la UE emiti6 reglamentos y directrices con el argumento de que la
producciéon de bienes debe cumplir con normas ecoldgicas similares en
todos los Estados miembros.

Con ello se quiere evitar que la diferencia de los costos ambientales en
los Estados miembros genere divergencias en los precios ofertados en el
mercado tnico europeo. Quienes abogan por criterios uniformes aducen
que a las ventajas que implica fijar los estandares de produccién a nivel
nacional se opone el riesgo del dumping ambiental. Advierten sobre el
peligro de que se emitan normas ambientales nacionales poco estrictas
para atraer capitales y crear condiciones mas favorables para la radicacién
de empresas en condiciones de trasladar su produccion. Las normas de
medioambiente aplicables a la produccion en los Estados miembros no
deben generar intencional o involuntariamente barreras comerciales.

11.8.5. Gestién empresarial del medioambiente

Hacia comienzos y mediados de los afos ochenta surgié la denomi-
nada gestion ambiental como subdisciplina de las ciencias de la adminis-
tracion de empresas. Esto se produjo cuando las empresas de Europa del
Norte, primero, y de los Estados Unidos y Europa del Sur mas tarde,
tomaron conciencia de que la proteccién y conservacion del medioam-
biente se habia convertido en una funcion estratégica que excede por lejos
la instalacion de sistemas de tratamiento de efluentes.

La practica de las empresas demostréo que no sdlo era importante
cumplir con un gran nimero de leyes ambientales de una manera econo-
micamente eficaz. También adquiria creciente importancia desarrollar las
propias potencialidades para combinar la defensa del medioambiente con
un desarrollo exitoso de la empresa.

Los sistemas de gestion ambiental ayudan a definir responsabilidades y
a describir los procesos de informacién y organizacidon necesarios para
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garantizar una implementacién responsable de los objetivos y estrategias
ambientales. Con el fin de gestionar la defensa del medioambiente con la
misma profesionalidad de todas las demas areas, se desarrollaron instru-
mentos especiales, como por ejemplo el llamado balance ecolégico.

Ademas de la imprevisibilidad del desarrollo econémico y el consi-
guiente pensamiento cortoplacista, los principales obstdculos que impiden
que las empresas se esfuercen mds en materia de gestion ambiental son el
comportamiento hedonista de los consumidores en busqueda del placer
propio y las normas dictadas por el Estado, que muchas veces no tienen un
disefio conforme a la economia de mercado e inhiben las innovaciones.

Palabras clave

Recursos naturales

Uso de los recursos naturales

Bienes ambientales

Politica ambiental

Desarrollo sustentable

Sustentabilidad

Conflictos de objetivos

Agentes de la politica de medioambiente
Gestién ambiental
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Il.9. Sistema econdmico internacional

I.9.1. Sector externo y balanza de pagos

El comercio internacional es el intercambio de bienes, servicios y
capital a través de las fronteras nacionales. En numerosos paises representa
una proporcién elevada de su producto interno. En el largo plazo, el
comercio mundial ha crecido en términos absolutos y relativos, por lo que
ha ganado importancia econdmica, social y politica. La industrializacion y
el desarrollo de las tecnologias de transporte y comunicaciéon han tenido
un gran impacto sobre el comercio internacional. Si no existiera el
comercio internacional, la poblacion de los paises veria limitada la provi-
sién de bienes y servicios a los producidos localmente.

El sector externo de la economia de un pais abarca todas las transac-
ciones economicas que trascienden sus fronteras, es decir, las exporta-
ciones de bienes y servicios, los movimientos financieros y de bienes de
capital internacionales y los pagos a las instituciones internacionales. Las
transacciones de una economia con el exterior se registran en la balanza
de pagos.

La balanza de pagos es un registro sistematico de los valores de todas
las transacciones econdmicas de un pais con el resto del mundo en un
periodo de tiempo (generalmente un afio). Representa las transacciones
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entre residentes de paises y, como cualquier contabilidad, se lleva por
partida doble. La balanza de pagos internacionales de un pais cuenta con
tres partes basicas: la cuenta corriente, la cuenta de capital y la variacion de

reservas internacionales.

La cuenta corriente representa principalmente los flujos reales en la

economia. Incluye, por un lado, la balanza comercial y los servicios reales,

que son los generadores comerciales de divisas y, por otro lado, estan los

servicios financieros, que implican erogaciones de divisas para el pago de

los intereses de la deuda y, en menor medida, utilidades y dividendos.

Componentes de la balanza de pagos

CUENTA CORRIENTE Balanza comercial Exportaciones
Importaciones
Servicios reales Transporte
Viajes
Comunicaciones
Seguros y otros
Servicios financieros Intereses
Ganados
Perdidos
Utilidades y dividendos Ganados
Pagados
Transferencias corrientes
CUENTA CAPITALY FINANCIERA Sector bancario Banco Central

Otras entidades financieras

Sector pdblico no financiero

Gobierno nacional
Gobiernos locales
Empresas y otros

Sector privado no financiero

Otros movimientos de capital

VARIACION DE RESERVAS
INTERNACIONALES
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La balanza comercial registra el saldo entre las exportaciones y las
importaciones de bienes. Las exportaciones incluyen el valor de los bienes
y servicios producidos internamente, adquiridos por no residentes durante
el periodo de referencia. La importancia de observar esta variable reside en
el hecho de que las exportaciones generan divisas para el pais, lo cual incre-
menta sus tenencias. Ademas, implican un aumento de la produccién
nacional. También es un elemento para evaluar el grado de competitividad
del pais. Las importaciones son los bienes comprados a residentes en el
resto del mundo. El estudio de esta variable sirve para ver cudl es la can-
tidad de divisas que salen del pais y cuales son los sectores que reciben
competencia extranjera. Ademas, teniendo en cuenta que un importante
componente de las importaciones lo constituyen los bienes de capital, el
analisis de las importaciones permite visualizar las posibilidades de incre-
mentar la tecnologia y, por tanto, la produccién.

Los servicios reales incluyen los transportes (fletes), los viajes hacia y
desde el exterior (donde el rubro principal es el turismo), servicios de
comunicaciones (correo y telecomunicaciones) y seguros, regalias y otros.

Los servicios financieros agrupan intereses (pagados y ganados) y uti-
lidades y dividendos (pagados y ganados). Es decir, agrupa los ingresos
provenientes del capital financiero invertido por los extranjeros en el pais,
que significan egresos para el pais receptor, y de los ingresos recibidos por
los residentes nacionales como producto de sus inversiones en el extran-
jero. En cuanto al rubro de utilidades y dividendos, corresponde en un alto
porcentaje a las remesas por parte de las sucursales extranjeras a las casas
matrices. Las transferencias unilaterales, de caracter privado o guberna-
mental, agrupan esencialmente donaciones y reconocimientos especificos
a ciudadanos con origen en el propio pais o ayudas gubernamentales a ter-
ceros paises.

La cuenta de capital representa el movimiento de capitales, ya sea por
incremento de deuda o por inversiones directas, que financian los flujos de
la cuenta corriente. En el primer rubro, sector bancario, se incluye funda-
mentalmente en cuanto al Banco Central el valor neto entre el incremento
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de deuda y la amortizaciéon de deuda contraida previamente. Por otro lado,
en el rubro de las entidades financieras se incluyen las variaciones de activos
y pasivos y su correspondiente posicion neta. En cuanto al sector publico no
financiero, se incluye también la variaciéon de deuda neta (nuevos créditos
menos amortizaciones), ya sea de titulos publicos o préstamos directos. El
sector privado no financiero incluye, al igual que en el punto anterior, el
aumento de deuda neto con organismos internacionales y entidades finan-
cieras, y también la inversion directa. El rubro otros movimientos de capital
comprende los movimientos de capital pendientes de clasificacion por

sector residente y los errores y omisiones de estimacion.

La sumatoria de la cuenta corriente y la cuenta capital da como resul-
tado la variacion (positiva o negativa) de las reservas internacionales.

Balance de Cuenta Corriente
En miles de millones de ddlares, entre 1980 y 2009
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Fuente: elaboracion propia en base a CEPAL.

La balanza de pagos es muy importante a la hora de organizar la poli-
tica econdmica para el logro del objetivo del equilibrio externo. Segun este
objetivo, se trata de mantener un crecimiento econémico que no entre en
contradiccion con los elementos del balance de pagos y se espera neutra-
lizar los shocks provenientes de la economia mundial. El término equilibrio
externo es de dificil definicidn, sin que hasta la fecha exista consenso al res-
pecto. Muchas veces se habla de equilibrio externo cuando el saldo de la
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balanza de cuenta corriente es compensado por el saldo de los movi-
mientos internacionales de capital. Sin embargo, segin cudles sean los
objetivos de la politica econdmica, existe también la posibilidad de definir
como objetivo el equilibrio de otros en términos de los componentes de la
balanza de pagos.

Il.9.2. Teorias del comercio internacional

La utilidad del comercio entre paises se basa en argumentos muy
similares a los que se utilizan para demostrar las ventajas del comercio
entre personas. Existen diversas teorias que intentan predecir los patrones
de comercio y analizar los efectos de las politicas comerciales, como los
aranceles. Las teorias mas importantes que explican el comercio interna-
cional son el modelo ricardiano, el de Heckscher-Ohlin y la nueva teoria
del comercio.

Una de las mas clasicas es el modelo ricardiano. Este se centra en la
existencia de ventajas comparativas entre paises para explicar los flujos de
comercio. Segun las ventajas comparativas o relativas, los paises se especia-
lizan en la produccién de aquellos bienes que producen comparativamente
mas eficazmente que el otro. Ambos paises pueden fabricar un producto,
pero sus costos no seran los mismos porque uno de ellos tiene mayor pro-
ductividad. Esta teoria concluye que la mejor situacién es que un pais se
especialice en la produccién del tipo de bienes que produce con mayor efi-
ciencia, reduciendo la amplitud de la variedad de su produccion. Estas
transacciones les permiten a todos los paises obtener ganancias de produc-
tividad e incrementar la oferta de bienes de consumo para sus ciudadanos.

Segtn el modelo de Heckscher-Ohlin, el comercio internacional es
determinado por las diferencias en la dotacion de los factores de produc-
cion existentes entre los distintos paises. Afirma que los paises exportaran
aquellos bienes intensivos en el factor que el pais posee en abundancia,
mientras que importaran aquellos otros que son intensivos en los factores
en los que el pais resulta escasamente dotado.
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La nueva teoria del comercio trata de explicar por qué la mayor parte
del comercio actual estd dada entre paises de dotaciones de factores y pro-
ductividad similar. Una de ellas parte de suponer la competencia monopo-
listica y los retornos crecientes a escala, lo que implica asumir una funcién
de utilidad de los consumidores gobernada por la variedad.

Il.9.3. Realidad del comercio internacional

El grado de participaciéon de una economia en el mercado mundial
depende, por un lado, de su necesidad de importar, por ejemplo, materia
prima vy, por otro lado, de la orientacion de su politica exterior. Si bien
existe un consenso general que entiende las ventajas del comercio, en la
realidad la mayoria de los paises practica un comercio mas o menos
administrado.

Una politica que reduce las barreras al comercio se denomina libre-
cambista, mientras que una que las instala o las aumenta se denomina pro-
teccionista. Histéricamente, con el desarrollo de la industrializacion, los
sectores industriales y los Estados que querian impulsarlos favorecieron el
crecimiento del proteccionismo. En la actualidad, por contraste, en las
naciones mas avanzadas son los sectores agropecuarios los que reciben una
importante proteccidn especial.

En el caso de los paises en desarrollo se ha impulsado el proteccio-
nismo con el argumento de la caida sistematica de los términos del inter-
cambio (relacion entre los precios de los bienes exportados y el precio de
los importados) de los bienes que exportan. La hipdtesis de Prebisch-
Singer, desarrollada en forma independiente por los economistas Raul Pre-
bisch y Hans Singer en los afios cincuenta del siglo XX, afirma que los tér-
minos del intercambio entre los productos primarios y los manufacturados
tienden a deteriorarse en el tiempo.

La tesis implica que los paises que exportan commodities (bienes
homogéneos, en general materias primas y bienes no procesados),
como muchos de los paises en desarrollo, tendrian, con el correr del
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tiempo, cada vez mas dificultades para importar bienes manufactu-
rados dado un cierto nivel de sus exportaciones. En los ultimos afios, el
ascenso sistematico de los precios de commodities y de energia (en espe-
cial petroleo) versus el paralelo descenso de los precios de los bienes
manufacturados, sobre todo provenientes del este asidtico, han mos-
trado que la hipdtesis no se verifica en todos los casos, y que depende
de la estructura de produccion de la economia internacional en cierto
momento del tiempo.

Durante las recesiones, especialmente de caracter global, como por
ejemplo la Gran Depresion de los afos treinta, suelen crecer las tendencias
proteccionistas, aunque la mayoria de los economistas coincide en que el
proteccionismo, al reducir el comercio internacional, no hace sino agravar
la situacion.

En general, una politica librecambista que modera o elimina aranceles
permite un aumento del coeficiente de apertura de la economia, definido
como la suma de las exportaciones mas las importaciones, dividido por el
producto interno bruto de un pais. Por el contrario, las politicas proteccio-
nistas limitan o reducen el coeficiente de apertura.

En la mayoria de los paises, en los ultimos afos se ha difundido un
consenso a favor de una politica comercial que disminuya las barreras y las
regulaciones, mientras que en general se acepta que es necesaria una regu-
lacién eficaz para prevenir cierto tipo de abusos y lograr un comercio justo.
Sin embargo, algunos paises consideran que el libre intercambio interna-
cional de bienes y servicios perjudica a la economia nacional porque des-
plaza los productos de productores nacionales. A la vez, consideran que las
exportaciones son beneficiosas para el crecimiento de la economia
nacional y el desarrollo del mercado laboral. Este razonamiento es contra-
dictorio, puesto que si es bueno exportar, algun pais debe estar impor-
tando, dado que el comercio implica necesariamente una reciprocidad. Las
politicas proteccionistas han llevado en la historia a muchos conflictos entre
paises, algunos de los cuales lamentablemente han llevado directamente a
la guerra.
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Existen diversos modos de restringir el comercio, llamados barreras al
comercio. Las mas comunes son las tarifas, las cuotas, los subsidios a las
exportaciones y las barreras para-arancelarias. Los aranceles son tasas a la
importacion de bienes, que tienen el efecto de encarecer el precio del bien
en el mercado de llegada. Las cuotas son restricciones cuantitativas a la
introduccién de un bien en un mercado y distorsionan aiin mas la organi-
zacion de los mismos. A medida que las tarifas disminuyen, crece el interés
en negociar lo que se denominan barreras para-arancelarias, que incluyen
una variedad de temas como regulaciones fitosanitarias, normas para la
inversion externa directa, acceso a los sistemas de compras gubernamen-
tales, etc.

Otro tipo de intervenciones se refieren a las transacciones internacio-
nales de capital, que pueden verse limitadas por medidas estatales (con-
troles al movimiento de capitales, control de cambios, etc.). Las politicas
proteccionistas buscan también, por otro lado, fomentar a los sectores
exportadores a través de subvenciones estatales para promover la competi-
tividad internacional de los productos. Se observa entonces que las rela-
ciones econdmicas internacionales se caracterizan por gran cantidad de
distorsiones de origen politico, que han llevado a un debate sobre el mejor
ordenamiento.

1.9.4. Organizacién del comercio mundial

Desde la antigiiedad, el comercio entre las naciones estuvo organizado
por pactos y tratados. Durante un periodo, bajo el apogeo del mercanti-
lismo, se desarrollaron fuertes protecciones y tarifas arancelarias para
maximizar el superdvit comercial de una nacién. Durante el siglo XIX,
especialmente en Gran Bretafa, gano adeptos la postura del libre comercio.
Desde la segunda posguerra, mediante el acuerdo de Bretton Woods, se ha
intentado crear una estructura regulatoria para el comercio internacional.
Actualmente la regulacién del comercio mundial se realiza a través de la
Organizaciéon Mundial de Comercio (OMC) y a través de diversos
acuerdos regionales como la UE, el Mercosur, el Nafta, la Asean, etc.
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En este sistema de comercio internacional existe una tension entre los
intereses globales del libre comercio y los intereses particulares de cada pais,
interesados en proteger los sectores econdmicos nacionales de la compe-
tencia internacional que amenaza los puestos de trabajo y los niveles de
rentabilidad de los sectores mas expuestos a competir con el sector impor-
tador. La discusion entre ambos enfoques, uno a favor del libre comercio,
otro mas defensor de una orientacién proteccionista en el comercio exte-
rior, se refleja en la discusion actual sobre la organizacion del comercio
mundial.

El actual orden comercial internacional se rige por el acuerdo sobre
el nuevo orden comercial mundial que entré en vigencia el 1 de enero de
1955 y sucedid al Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y
Comercio (GATT, por sus siglas en inglés). Desde esta fecha, la OMC, con
sede en Ginebra, inicié sus trabajos a partir de las bases juridicas del
GATT-1947, el nuevo acuerdo sobre servicios (GATS) y el acuerdo
TRIPS, que regula la proteccion de los derechos de propiedad intelectual
en el comercio. Todos los sectores regulados bajo el techo de la OMC estan
sometidos a un procedimiento de arbitraje que puede ser iniciado a través
de una demanda de un Estado miembro de la OMC contra otra parte
acusada de violar las reglas.

La OMC no debe influir sobre los resultados de las negociaciones, sino
fijar los principios y las reglas de juego en los que deben desarrollarse los
procesos y las politicas. Existen cinco principios mas destacados. El
primero se denomina no discriminacion, que tiene dos componentes:
nacion mds favorecida y tratamiento nacional. El de naciéon mas favorecida
implica que todo Estado debe homogeneizar su trato comercial con todos
los demas miembros de la organizacién. El de tratamiento nacional implica
que los productos producidos localmente y en el exterior deben ser tra-
tados en condiciones similares. El segundo principio es el de reciprocidad,
que implica un trato igualitario. El tercero es el de compromisos vinculantes
y aplicables. El cuarto es el de transparencia, segtin el cual se deben publicar
las regulaciones comerciales. El quinto es el de las vdlvulas de seguridad,
que implica que bajo ciertas circunstancias (objetivos extra-econémicos,
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competencia leal, razones econdmicas), los gobiernos son admitidos a res-
tringir su comercio.

Las principales restricciones comerciales legalizadas son los aranceles
de compensacion anti-dumping y las intervenciones para proteger la
balanza de pagos. Las mencionadas excepciones se complementan con
medidas de proteccion selectivas en caso de un incremento imprevisto y
acelerado de las importaciones de determinados bienes. Estas expresiones
de una politica comercial proteccionista demuestran que en el acuerdo de
la OMC se plasmo el resultado de negociaciones en las cuales hubo que
encontrar un compromiso entre el interés global en el libre comercio y los
intereses proteccionistas nacionales. Especialmente en el comercio agrario
y de servicios, quedan muchas posibilidades para una mayor liberalizacion.

Il.9.5. Sistema monetario internacional

El orden monetario internacional abarca la totalidad de las institu-
ciones que tienen por finalidad garantizar un desarrollo ordenado de las
transacciones monetarias internacionales. La concepcion de este marco
ordenador tiene efectos considerables sobre la division internacional del
trabajo asi como el nivel de ingresos y de empleo en los paises que aplican
este orden.

La competencia monetaria a nivel nacional suele ser asumida por los
respectivos bancos centrales, cuya funcion es garantizar la estabilidad
monetaria y el manejo correcto de las transacciones de pago. En los regi-
menes de tipo de cambio fijo se afiade la obligacion de intervenciéon. Como
institucion supranacional, la funcién del Banco de Basilea o, mas correcta-
mente, Bank for International Settlements (BIS), consiste en fomentar la
cooperacion de los bancos centrales, crear nuevas oportunidades para las
transacciones financieras y actuar de agente en las transacciones finan-
cieras que le fueron transferidas.

En cuanto al orden monetario internacional, se sucedieron histdrica-
mente diversos sistemas de organizaciéon cambiaria. El sistema del patron
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oro tuvo vigencia antes de la Primera Guerra Mundial y era, en principio,
un sistema de tipos de cambio fijos que ligaba las monedas al oro como
unico referente. Luego de la segunda posguerra se adopto el denominado
sistema de Bretton Woods, que estaba basado, hasta su colapso en 1973, en
tipos de cambio variables con respecto al ddlar, que era la Gnica moneda
convertible al oro. El sistema mundial vigente desde 1973 es la flotacion
controlada. Un drea monetaria importante surgio con el Sistema Monetario
Europeo (SME), implementado en 1979 y que dur6 hasta la introduccién
del euro a través de la Unién Monetaria Europea (UME) a partir del 1 de
enero de 1999. El volumen vy la volatilidad, cada vez mas especulativa, de
los flujos de capital y las consiguientes crisis monetarias, exigen una
reforma del orden monetario internacional existente.

1.9.6. Organismos internacionales

Una organizacion internacional es definida en general como una aso-
ciacion integrada por varios miembros mas alla de las fronteras nacionales.
Esta definicion excluye las empresas multinacionales. Entre sus principales
funciones, cabe mencionar la coordinacion de la cooperacion en diferentes
areas mediante un marco legal determinado, asi como el establecimiento
de una plataforma de comunicacién para el didlogo permanente entre los
miembros.

Desde un punto de vista geografico existen diversas agrupaciones,
desde la integracion regional, como por ejemplo la UE, pasando por la
integracion multi-regional (por ejemplo el Tratado de Libre Comercio,
NAFTA), hasta las organizaciones transcontinentales globales (por
ejemplo la Organizacién Internacional de Trabajo, OIT).

El alcance legal presenta numerosas facetas diferentes. En el trans-
curso del tiempo, las organizaciones formales, definidas mediante conve-
nios, fueron complementadas por organizaciones informales que
también tienen un impacto importante sobre el desarrollo de la politica
mundial y de los diferentes Estados. Por la importancia que tienen, las
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organizaciones internacionales también contribuyen en buena medida a
la globalizacién.

Una mencion aparte merecen las denominadas instituciones de Bretton
Woods, que conformaron un nuevo sistema econdémico internacional luego
de la segunda posguerra. En esa época se fundo el Fondo Monetario Inter-
nacional (FMI) para la supervision y la estabilizacién del sistema mone-
tario y de pagos y el Banco Mundial para promover el desarrollo de la eco-
nomia mundial. La ampliacién del comercio mundial se apoy6 en el
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) firmado
en 1947, que en 1995 fuera reemplazado en sus funciones por la OMC. De
la misma época, en 1945 se cred la Organizacion de las Naciones Unidas
(ONU) como base de una cooperacion politica a nivel mundial.

El Fondo Monetario Internacional (FMI) es la institucion internacional
encargada de supervisar el sistema monetario y financiero mundial, moni-
toreando las politicas macroeconémicas de los paises miembros, en parti-
cular aquellas que tienen relacion con los tipos de cambio y la balanza de
pagos. También ofrece asistencia técnica y financiera, como prestamista de
ultima instancia. Fue creado en 1944 con el objetivo de estabilizar los tipos
de cambio y reconstruir el sistema de pagos internacionales. Sus objetivos
son promover la cooperacion monetaria y financiera internacional, ase-
gurar la estabilidad financiera y, de modo indirecto, facilitar el comercio
internacional, promover un alto nivel de empleo, crecimiento sustentable y
reducir la pobreza. La cuota aportada por el pais miembro determina su
suscripcion, su peso en la votacion y su posibilidad de acceso al financia-
miento. Estados Unidos tiene un poder especial de veto.

El Banco Mundial (BM) es un banco integrado por 185 paises
miembros, creado en 1944 con la mision de reducir la pobreza mediante
préstamos de bajo interés, créditos sin intereses a nivel bancario y
apoyos econdmicos a las naciones en desarrollo. Las actividades del
Banco Mundial estan centradas en los paises en desarrollo en areas
como desarrollo humano (educacién, salud, etc.), agricultura y desa-
rrollo rural, proteccion del medioambiente, infraestructura y gobierno
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(como instituciones, practicas anticorrupcion, etc.). Las instituciones
del Banco Mundial son regidas por los articulos y reglas de sus acuerdos
constitutivos, que sirven como el marco juridico e institucional de toda
su accion. Las suscripciones de capital son proporcionales a la riqueza
de cada pais, lo que determina a la vez el numero de votos de cada uno
de estos.

La Organizacién Mundial del Comercio (OMC) es una organizacion
internacional creada con el objetivo de supervisar y apoyar la ampliacién
del comercio internacional. Fue instituida en 1995 como sucesora del
GATT, que habia sido creado en 1947. La OMC interviene en las reglas de
comercio entre las naciones a nivel global. Es responsable de la negociacién
e implementacion de nuevos acuerdos comerciales y de supervisar el cum-
plimiento de sus disposiciones, firmados por la mayor parte de las
naciones de la tierra y ratificados por sus Parlamentos. Las funciones de la
OMC incluyen supervisar la implementacion, administracion y operacién
de los acuerdos comerciales, proveer un foro para las negociaciones comer-
ciales y resolver disputas, supervisar las politicas comerciales nacionales,
brindar asistencia al desarrollo para cumplir pautas comerciales y realizar
investigaciones sobre temas de su especialidad. La Organizacion se
encuentra en el proceso de desarrollo de una nueva negociacion comercial
denominada Ronda de Doha, que comenzé en 2001.

Una organizacion internacional importante para Latinoamérica es el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), creado en 1959 con el proposito
de financiar proyectos viables de desarrollo econémico, social e institu-
cional y promover la integraciéon comercial regional en el area de América
Latina y el Caribe. Su objetivo central es reducir la pobreza en Latinoamé-
rica y el Caribe y fomentar un crecimiento sostenible y duradero. Los
paises miembros se clasifican en dos tipos: miembros no prestatarios y
miembros prestatarios. Los miembros no prestatarios son 46 en total y no
reciben financiamiento alguno, pero se benefician de las reglas de adquisi-
ciones del BID, pues solo los paises miembros pueden procurar bienes y
servicios a los proyectos financiados por el banco. Por otro lado, los 26
miembros prestatarios del BID poseen en conjunto el 50,02% del poder de
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voto en el directorio y se dividen en 4 grupos de acuerdo con el porcentaje
maximo de financiamiento que pueden recibir.

Ciertas organizaciones tienen importancia en la gobernanza del
sistema econdmico internacional, como el G-8 y el G-20. El Grupo de los
8 (G-8) es un foro de gobiernos de ocho naciones del Hemisferio Norte:
Canada, Francia, Alemania, Italia, Japon, Rusia, Reino Unido y Estados
Unidos. Realizan un encuentro anual de los jefes de gobierno. También se
realizan reuniones entre ministros de estos paises, como el encuentro de
ministros de Economia, de Relaciones Internacionales o del Medioam-
biente. Presiden el grupo los distintos paises en forma rotativa. El que
preside ese afio formula la agenda, se constituye en pais anfitrién y puede
elegir qué reuniones de ministros tendran lugar. El Grupo de los 8 esta con-
cebido como un grupo informal y por lo tanto carece de estructura admi-
nistrativa. Se discuten temas de caracter global, como salud, trabajo, desa-
rrollo social y econdémico, energia, medioambiente, relaciones exteriores,
justicia, terrorismo y comercio. La conferencia anual dura tres dias. En
conjunto, los paises del G-8 representan el 65% del producto bruto
mundial, poseen el 14% de la poblaciéon mundial y el 72% del presupuesto
de defensa mundial anual.

El Grupo de los 20 (G-20) es un grupo de ministros de Economia y pre-
sidentes de bancos centrales de 20 economias.® En su conjunto, estas econo-
mias representan el 90% del producto bruto mundial, el 80% del comercio
mundial y dos tercios de la poblaciéon mundial. Este grupo es un foro para la
cooperacion y la consulta en asuntos relativos al sistema financiero interna-
cional. Tiene la funcién de estudiar, supervisar y promover la discusion de
temas entre paises industriales y emergentes clave, acerca de temas de politica
relativos a la promocion de la estabilidad financiera internacional. La confe-
rencia inaugural tuvo lugar en Berlin en 1999. Desde entonces, los temas de

6 Argentina, Australia, Brasil, Canadd4, China, Francia, Alemania, India, Indo-
nesia, Italia, Japon, México, Rusia, Arabia Saudita, Sudafrica, Corea del Sur,
Turquia, Reino Unido y los Estados Unidos. El miembro nimero 20 es la Unién
Europea, representada por el Consejo de Gobierno del Banco Central Europeo.
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discusion han incluido reformas domeésticas para impulsar un crecimiento
sustentable, el sector energético y los mercados internacionales de commodi-
ties, la reforma de los organismos internacionales y el impacto de la demo-
grafia y el envejecimiento de la poblacion. En particular, trata la posibilidad
de coordinaciéon de politicas macroeconémicas para impulsar la economia
global, estimular el crecimiento y el empleo.

En principio puede afirmarse que las organizaciones internacionales
han contribuido a estabilizar la economia mundial y crearon, conjunta-
mente con el acercamiento politico entre los Estados, las condiciones
bésicas para un desarrollo mds estable de la humanidad. Sin duda, el
proceso de acercamiento mundial ha sufrido y seguira sufriendo también
reveses, pero se reafirma la necesidad del dialogo y la negociacién para
establecer consensos que mejoren el bienestar y la estabilidad del orden
internacional y las sociedades que lo componen.

I.9.7. El fenémeno de la globalizacién

La globalizacion es un proceso de interaccién de los sucesos regio-
nales y locales en una gran red interrelacionada por medio de la cual el
mundo va generando una sociedad unificada y que funciona de acuerdo a
pautas similares. Es un proceso que combina factores econdémicos, tecno-
légicos, socioculturales y politicos. La globalizacion de los tltimos treinta
afos tiene antecedentes cercanos en el sistema internacional del siglo XIX,
que termin6 abruptamente a principios del XX. En la segunda posguerra,
el escenario internacional fue regulado a través de las instituciones de
Bretton Woods y surgi6 una estructura del orden internacional basada en
un capitalismo mas regulado.

Uno de los aspectos mas salientes es el econdmico, por lo que se habla
de globalizacién econdémica. En este proceso, los mercados de capitales,
bienes, servicios y trabajo se van integrando y funcionan cada vez mas
como un solo sistema. Las economias nacionales se van interrelacionando
a través del comercio, la inversion directa externa, los flujos de capitales, la
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migracion y la difusion de la tecnologia y las nuevas formas de organiza-
cion. En este sentido, se puede caracterizar por cuatro aspectos diferentes
aunque interrelacionados entre si: interdependencia mundial de los mer-
cados financieros, internacionalizacion de la produccion por la accion de
las empresas multinacionales, elevado grado de apertura de los mercados
de bienes y servicios, y una creciente migracion internacional.

Las medidas econémicas que favorecieron la globalizaciéon com-
prenden la difusion del libre comercio a través de la reduccion o elimina-
cién de aranceles y barreras comerciales, la reduccion de los costos de
transporte, la reduccion de costos y controles a los flujos de capital, la cre-
acion de subsidios para las corporaciones globales y la armonizacién de la
propiedad intelectual, entre otras.

Dada la caracterizacion enunciada, la globalizacion es susceptible de
ser medida en términos econémicos a través de los siguientes conceptos
cuantificables: volumen del comercio, migraciones, flujos de capitales e
inversién, difusion de la tecnologia y los factores sociales asociados
(ingresos promedio, distribucion del ingreso, evolucion de la pobreza, etc.).
Un indicador de la intensidad de la integracion econdmica es el dato de que
durante los ultimos treinta afos, las tasas de crecimiento de los flujos inter-
nacionales de capitales superaron siempre las tasas de crecimiento de los
PIB de los paises. Asimismo, se estima que actualmente el volumen
mundial de transacciones de divisas es 50 veces mayor que el comercio de
bienes y servicios. A ello se agrego en los ultimos afos el fenomeno de una
creciente migracién por motivos econémicos y politicos.

En el sistema de comercio internacional existe una tensién entre los
intereses globales de libre comercio y los intereses particulares de cada pais,
interesado en proteger los sectores econdmicos nacionales de la competencia
internacional que amenaza los puestos de trabajo y los niveles de rentabi-
lidad los sectores mas abiertos. La globalizacion de los mercados de bienes
permite mejorar la productividad del trabajo en todos los paises partici-
pantes, a la vez que genera salarios e ingresos reales mas altos. Un aumento
de las exportaciones crea puestos de trabajo adicionales, relativamente bien
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remunerados y mayores utilidades para las empresas. El incremento de las
importaciones genera un aumento indirecto de los ingresos reales porque
permite ahorrar costos y bajar los precios. Estos efectos se ven potenciados
por una mayor eficiencia dindmica porque no sélo se agudiza una compe-
tencia de precios, sino también de innovaciones. El nuevo conocimiento
técnico se propaga de manera mds rapida y mas eficiente.

La globalizacién implica, por ende, oportunidades de crecimiento y
mayor bienestar tanto en los paises industrializados como en los paises en
desarrollo emergentes. Sin embargo, este proceso va acompanado de rapidos
y profundos cambios estructurales de la produccion, el empleo y la distribu-
cién de los ingresos. En estos procesos de adaptacion aparecen ganadores y
perdedores. Sin embargo, las oportunidades de la globalizacion de los mer-
cados de bienes radican precisamente en que la ganancia global de bienestar
es mayor que la suma de las pérdidas individuales de bienestar. Ese mayor
bienestar posibilita financiar medidas compensatorias para los perdedores,
logrando que la gran mayoria de la poblacion participe en los beneficios de
la globalizacién y puedan desarrollarse soluciones sustentables.

A raiz de estos efectos ambivalentes se ha generado un debate en
cuanto a la naturaleza y resultados de la globalizacion. Los propulsores de
la globalizaciéon hacen hincapié en sus efectos positivos, por ejemplo la
reduccion de la pobreza en algunos paises que se han globalizado en forma
exitosa como China e India. Proponen que una primera liberalizacién eco-
nomica debe ser continuada por una reforma en las instituciones que dé un
marco legal a los mercados y sea acompanado por la democracia y el
Estado de derecho. Otros ven la globalizacién como un proceso inevitable
al que hay que adaptarse mediante regulaciones y organizaciones interna-
cionales. En tercer lugar se encuentran los anti-globalizadores, que enfa-
tizan los aspectos negativos, como la desventaja en el poder de negociacion
de los paises pobres, la explotacion de los trabajadores extranjeros empo-
brecidos, la disminucion del empleo local frente a la competencia de los
trabajadores baratos extranjeros, la reduccion de la clase media y la debili-
tacion del poder de negociacion de los sindicatos.
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Otra caracteristica de la globalizaciéon es que va acompainada de un
aumento de las interdependencias internacionales, lo que también
adquiere relevancia politica. El margen de accion de la politica econémica
nacional se reduce en la medida en que las decisiones de este tipo, a través
de los cambios en los movimientos de capital y de las decisiones de inver-
sién, tienen una repercusion rapida y directa sobre la economia nacional.
En cuanto a la globalizacion cultural, existen argumentos que la identifican
con un proceso de expansion de los valores y el modo de vida occidental,
aunque también se ha verificado una reaccion de revalorizacion de las dife-

rencias culturales.

Como una posible respuesta a los desafios globales se presenta, desde
comienzos de los afos noventa, la celebracion de acuerdos regionales de
integracion, sin que la alternativa goce del consenso general. Esta tendencia
ha determinado que la economia mundial se vea actualmente superpuesta
por una estrecha red de espacios econdmicos regionales.

I.9.8. Migraciones internacionales

Las migraciones designan los fendmenos de movimiento de las per-
sonas o grupos de personas de una zona geografica a otra. Las corrientes
de migraciéon humana, ya sea por conquista directa o mediante una lenta
infiltracién cultural y asentamiento, han afectado grandes periodos de la
historia. Bajo la forma de las colonizaciones, las migraciones han cambiado
el mundo. Después de los nacimientos y las muertes, las migraciones son el
tercer factor que determina el alcance y la evolucion demogrifica. El movi-
miento de poblaciones continta en la actualidad, ya sea bajo una moda-
lidad voluntaria como de forma involuntaria.

Desde un punto de vista cuantitativo, sabemos que el niimero total de
personas a nivel mundial que vive fuera de su pais de origen asciende a
150 millones. Si comparamos esta cifra con una poblacién mundial de 6
mil millones de personas, el porcentaje de extranjeros se reduce a un 2-
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3%. Es decir que el 97% de las personas sigue viviendo en el pais de su
propia nacionalidad.

Los tipos de migraciones varian desde los movimientos diarios en las
fronteras, la migracion estacional (relacionada con el empleo que genera
cierto tipo de cultivos), la migracién permanente, la local, la regional, la
que se realiza de las areas rurales a las ciudades (proceso de urbanizacion
en paises en vias de desarrollo), la que se realiza de las ciudades a los subur-
bios (en los paises desarrollados), hasta la migracion internacional y las
migraciones de refugiados.

Las motivaciones de las migraciones varian ampliamente, de acuerdo
con las épocas y las circunstancias. Sin embargo, es posible clasificar los
principales elementos en factores que expulsan poblacion, factores que la
atraen y barreras a los movimientos. Entre los factores de expulsion
podemos enumerar: la insuficiencia de empleos, las pocas oportunidades,
las condiciones de pobreza, las persecuciones politicas, las deficiencias en
los servicios de salud o educacion, la discriminacion étnica o religiosa, las
pérdidas de riqueza, los desastres naturales, los conflictos armados, la
esclavitud, la polucién, los problemas de vivienda, las condiciones serviles
frente al poder politico o econdmico, las escasas posibilidades de crear una
familia y sostenerla, etc. Entre los factores de atraccion podemos men-
cionar: las ventajas del lugar de destino, las oportunidades de empleo, las
mejores condiciones de vida, la libertad religiosa o politica, la educacion,
atencion médica, seguridad, los vinculos familiares, las mejores posibili-
dades de crear una familia, etc.

Los flujos migratorios tienen un origen multicausal. Por lo general, los
factores econdmicos son un motivo necesario, pero de ningiun modo sufi-
ciente, de la migraciéon. En este sentido, podemos clasificar las motiva-
ciones de las migraciones en dos grandes origenes: los motivos de segu-
ridad, como desastres naturales, conflictos armados, amenazas a la
seguridad, malas perspectivas politicas, etc.; y los motivos econdmicos,
como crisis econdémicas, desempleo, bajos estandares de nivel de vida, bus-
queda de mayores oportunidades, etc.
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Desde el punto de vista de sus efectos, la inmigracién modifica la
oferta de mano de obra y, con ello, la escasez relativa de los factores de la
produccién. En primera instancia, los flujos migratorios de mano de obra
deben ser calificados como positivos por su efecto compensatorio. Para el
pais receptor, contribuye a estabilizar o incluso reducir el nivel salarial, a la
vez que incrementa el empleo y la demanda. La afluencia de mano de obra
permite buscar y encontrar en el exterior las mentes y manos que se nece-
sitan a nivel nacional.

Otro efecto que se produce en el caso en que los trabajadores que han
migrado conserven sus familias o parte de ellas en sus paises de origen es el
fenémeno de la remision de dinero. Las remesas son fondos que los emi-
grantes envian a su pais de origen, normalmente a sus familiares, sin esperar
contrapartida alguna. El dinero enviado al hogar por parte de los inmi-
grantes constituye el segundo mayor flujo financiero a varios paises en desa-
rrollo, sobrepasando la ayuda internacional. Las remesas contribuyen al cre-
cimiento econémico y a la calidad de vida de las personas. Asimismo, las
transferencias pueden promover el acceso a los servicios financieros para el
que envia y el que recibe, potenciando la inclusién financiera y social. Estas
transferencias de divisas tienen una magnitud importante para muchas eco-
nomias de Latinoamérica donde este fendmeno se ha desarrollado.

Balance de transferencias corrientes
Afo 2008
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Sin embargo, la migraciéon puede también tener efectos contraprodu-
centes. Si la migracién no s6lo implica la mano de obra excedente sino
también el personal cualificado, las consecuencias no resultan positivas.
Este fendmeno se conoce como fuga de cerebros. En estos casos, la migra-
cién no es mas un fenémeno regulador a corto plazo, sino que constituye
la causa de una brecha de desarrollo econdmico cada vez mas grande entre
paises pobres, que terminan siendo meros exportadores de materias
primas, y paises ricos exportadores de bienes y servicios de elevado valor
agregado. Incrementa las diferencias de bienestar entre las regiones sub-
desarrolladas de origen y las regiones industrializadas que atraen la
corriente migratoria.

Otro de los problemas la migracién yace en que a pesar de que la
inmigracioén es positiva para una economia en general, en el interior del
pais de llegada se generan tanto grupos de ganadores como de perdedores.
La inmigracion desencadena un cambio estructural que permite mejorar
la productividad a mediano plazo. Sin embargo, a corto plazo causa pro-
blemas de empleo para algunos individuos. El grupo de los perdedores
esta conformado por los locales que cumplen tareas productivas que
pueden ser asumidas ventajosamente por los inmigrantes. Ademas, los
inmigrantes compiten con los nacionales por prestaciones sociales y el uso
de los bienes publicos.

I1.9.9. Politicas de desarrollo

La teoria del desarrollo econdmico es una rama de la economia que
trata acerca del proceso de desarrollo en los paises de bajos ingresos. Esta
centrada no sélo en los métodos de promover el crecimiento econémico y
el cambio estructural, sino también en mejorar el potencial para la mayoria
de la poblacién, por ejemplo, a través de la salud, la educacion, las condi-
ciones laborales, a través de los canales publicos y privados. La economia
del desarrollo implica la creacion de teorias y métodos de ayuda en la
determinacion de tipos de politicas y practicas que pueden ser implemen-
tadas ya sea a nivel local o internacional. Esto puede implicar la reestruc-
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turacion de los incentivos de mercado usando métodos matematicos como
la optimizacion inter-temporal de andlisis de proyectos, o una combina-
ciéon de métodos cuantitativos y cualitativos. A diferencia de otros campos
de la economia, el enfoque del desarrollo incorpora factores sociales y poli-
ticos a los planes particulares.

Muchos habitantes de los paises en desarrollo viven en condiciones de
absoluta pobreza y su ingreso per capita no alcanza para satisfacer necesi-
dades basicas tales como alimentacion, vivienda, vestimenta, acceso a los
servicios educativos y de salud, agua potable y transporte publico. La poli-
tica de desarrollo abarca todas las medidas destinadas a mejorar el nivel de
desarrollo de este tipo de paises. El objetivo fundamental de la politica de
desarrollo es mejorar el nivel de vida en estos paises, especialmente en lo
concerniente a la poblacion pobre.

La politica de desarrollo basa sus propuestas en tres objetivos: el
supuesto fundamental para mejorar el nivel de vida es el mejoramiento de
la provision de bienes y servicios que se generan a partir del proceso de cre-
cimiento econdmico. En segundo lugar, se busca lograr una distribuciéon de
los bienes que permita alcanzar la mayor satisfaccion de las necesidades de
la poblacion. En tercer lugar, las mejoras del estandar de vida sélo son sus-
tentables si se toma en cuenta el impacto ambiental causado por el proceso
de crecimiento.

Para realizar los objetivos mencionados se requieren condiciones poli-
ticas, sociales y economicas estables. En muchos paises en desarrollo, la
falta de estas condiciones constituye el mayor obstdculo al desarrollo. Las
areas prioritarias de la politica de desarrollo son, ademas de mejorar la
estabilidad de las condiciones generales, promover la formacién de capital,
mejorar el nivel educativo y de salud de la poblacién, impulsar la creacion
de una adecuada infraestructura y organizacion institucional del pais en
importantes sectores, como el sistema financiero y la seguridad social,
entre otros.

Mientras que la politica de desarrollo abarca todas las medidas orien-
tadas a mejorar el nivel de desarrollo de un pais, el término asistencia para
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el desarrollo se utiliza para definir las medidas tomadas desde el exterior
para apoyar el proceso de desarrollo de estos paises. Considerando el
origen de la ayuda, se distingue entre cooperacion bilateral y multilateral.
En la cooperacion bilateral, la ayuda proviene de un solo pais. En el caso de
la cooperacion multilateral, la ayuda es proporcionada por un grupo de pai-
ses 0 por organismos internacionales. Desde el punto de vista de las fun-
ciones que cumple la asistencia, se distingue entre la cooperacién financie-
ra, personal (educacion) y técnica. Las tres formas de cooperacion se
complementan. Muchas veces se distingue también entre ayuda por pro-
gramas y proyectos. La ayuda por proyectos se dirige a actividades deter-
minadas (por ejemplo, construccidn de carreteras), mientras que la ayuda
por programas es otorgada para apoyar programas sectoriales y macroeco-
némicos de reforma.

Un capitulo especial se refiere a los problemas referidos al endeuda-
miento externo. Los paises en desarrollo sufren de una escasez relativa del
factor capital para generar inversiones en distintos rubros esenciales, por lo
que suelen recurrir al endeudamiento externo. Sin embargo, la experiencia
reciente ha puesto en evidencia que un creciente aumento en los compro-
misos contraidos en forma de créditos comerciales y créditos para la ayuda
al desarrollo, como la simultanea baja de los ingresos de divisas, pueden
provocar una situacion de insolvencia a nivel internacional. En muchos
paises, los pagos anuales en concepto de deuda externa superan los
ingresos por las exportaciones, lo cual imprime una dinamica no susten-
table. El servicio de la deuda en estas condiciones hace peligrar el creci-
miento econémico y torna estéril la lucha contra la pobreza.

Palabras clave

Sector externo de la economia
Balanza de pagos

Componentes de la balanza de pagos
Equilibrio externo

Teorias del comercio internacional
Librecambio
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Proteccionismo

Barreras al comercio
Comercio justo

Orden comercial internacional
Orden monetario internacional
Organismos internacionales
Globalizacién

Medidas compensatorias
Migraciones

Evolucién demografica
Politicas de desarrollo
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ll.10. Procesos de integracién: Unién Europea

Il.10.1. Procesos de integracién econémica

El concepto de integracion economica designa la apertura de las eco-
nomias nacionales a la cooperacién econémica con otras, involucrando
una creciente interrelacion entre las mismas.

El acuerdo entre los paises que intervienen en el proceso de integra-
cidn se caracteriza inicialmente por la creacion de comercio; esto implica
que cuando la integraciéon econdmica aumenta, las barreras al comercio
entre mercados disminuyen. Este proceso generalmente implica, por un
lado, un incremento en el volumen del comercio entre los paises miembros
del acuerdo, efecto que se denomina redireccionamiento del comercio, al
mismo tiempo que se modifica el intercambio de bienes y servicios con ter-
ceros paises que no participan en la integracion, efecto denominado desvio
del comercio.

La integracion de las economias nacionales implica también una
intensificacion de la red de relaciones mutuas en otras areas econdmicas,
como asi también extra econdémicas. En cuanto a las primeras, se pueden
mencionar las transacciones de capital a corto y largo plazo, la infraes-
tructura, la migraciéon de la mano de obra y el intercambio de conoci-
mientos técnicos y la respectiva propiedad intelectual. En cuanto a las

4317 0



segundas, en la dindmica de los procesos concretos de integraciéon econo-
mica generalmente se presentan importantes cuestiones institucionales,
politicas, culturales y del ambito de la seguridad y la defensa, es decir que
entran en juego elementos de la conformacién de ciertas instituciones
supranacionales.

Los acuerdos comerciales pueden ser tanto bilaterales, cuando son
implementados por dos paises, como multilaterales, cuando los firman
mas paises. Los regimenes de integracion econémica se generan a partir de
los segundos.

En la medida en que existen las condiciones institucionales y legales,
los procesos de integracion tienden a la conformacion de bloques comer-
ciales. Un bloque comercial es una organizacion internacional que agrupa
a un conjunto de paises con el propdsito de obtener beneficios mutuos en
el comercio internacional y en materia econémica, aun cuando existan en la
mayor parte de los casos motivos de otro tipo, como ser politicos, etc. Estas
formas de union entre paises se realizan a partir de la firma de tratados
internacionales. La mayoria de los bloques econémicos son regionales, es
decir, conformados por paises proximos geograficamente.

Los bloques comerciales pueden clasificarse de acuerdo con su grado
de integracién econdmica en: drea de preferencias comerciales: se caracte-
riza por las ventajas arancelarias que se conceden reciprocamente los
paises miembros. Zona de libre comercio: se constituye cuando se acuerda
directamente la exencién de derechos aduaneros entre los paises miem-
bros. Union aduanera: en este caso se presentan dos mecanismos: por un
lado, los aranceles tnicos para el intercambio de productos entre los
paises miembros y, por otro, aranceles tinicos para la comercializacion de
productos con terceros paises. Mercado comun: se conforma cuando
ademas se establece la libre circulacién de bienes, personas y factores.
Unién econdémica: se conforma si los paises que intervienen acuerdan una
politica econémica comun o armonizada. Esto puede incluir la union
monetaria, que se forma entre paises que adoptan una misma moneda.
Integracion econémica y politica: es la que queda completada cuando los
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paises miembros deciden fusionar sus érganos e instituciones juridicas y
de gobierno.

Algunos ejemplos de bloques que en la actualidad estdn en vigencia
son: la Union Europea, el Mercado Comun Centroamericano, el Mercosur,
la Comunidad Andina, el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte, el Consejo de Cooperacién para los Estados Arabes del Golfo
Pérsico, la Comunidad Econémica Euroasiatica y la Comunidad Econé-
mica Africana la Asociacion de Naciones del Sureste Asiatico, etc

Los criticos de los acuerdos de integraciéon econdémica consideran, sin
embargo, que los Estados participantes corren el riesgo de cerrarse ante
terceros paises y que los acuerdos obstaculizan la division mundial del
trabajo. Por esa razén, algunos propulsores de este tipo de arreglos sefialan
la necesidad de que los espacios econémicos regionales practiquen una
politica comercial abierta, consistente en la paralela apertura de los mer-
cados a los terceros paises y, por consiguiente, no resulten contrarios a una
integracion equitativa de la economia internacional.

Esto es lo que sucede si la integracion econdmica se realiza de acuerdo
a la apertura de los mercados y a la competencia dentro del marco de una
Economia Social de Mercado, lo que resulta en relaciones complementarias
positivas. En este caso, la integracion puede fomentar una mejor utiliza-
cion de los factores de produccion, incrementar el bienestar y asegurar el
pleno empleo. Asimismo, la economia se ve favorecida en tanto la integra-
cion regional incentiva a las empresas a realizar innovaciones en el marco
del progreso técnico general. El ejemplo de la Unién Europea demuestra
que la integracion basada en la economia de mercado puede profundizar el
proceso de integracion y ampliar el nimero de miembros.

Estos principios y consideraciones fueron integrados a las reglas de los
acuerdos econdmicos del GATT (General Agreement on Tariffs and Trade).
El GATT permite la creacién de uniones aduaneras o zonas de libre
comercio si los aranceles frente a terceros paises no son superiores a los
aranceles de los paises participantes antes del acuerdo. Asimismo, exige, en
el caso del intercambio de servicios en el interior de las zonas o de las
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uniones, la no-discriminacion de terceros paises y la supresion de trabas
existentes para el acceso al mercado. Por otra parte, todas las uniones adua-
neras o zonas de libre comercio requieren de la aprobaciéon de la OMC. Si
los acuerdos violan los derechos de terceros paises, existe la posibilidad de
recurrir al sistema de arbitraje de la OMC.

I.10.2. Unién Europea

La Unién Europea (UE) es una unién econdémica y politica de 27
Estados miembros.” Los objetivos de la Union Europea son la paz, prospe-
ridad y libertad para sus ciudadanos, en un mundo mas justo y mas seguro.
Con casi 500 millones de ciudadanos, la UE produce aproximadamente un
30% del producto bruto mundial.

La UE ha desarrollado un mercado comtn a través de un sistema de
leyes que se aplica a todos los Estados miembros, garantizando la libre
movilidad de bienes, servicios, personas y capital. La politica econémica de
la Unién Europea (UE) abarca la definicién de normas legales que regla-
menten la accion de los agentes econdmicos privados y publicos (politica
de ordenamiento) y las intervenciones estatales en los procesos econo-
micos (politica de procesos). Dieciséis de sus paises miembros han adop-
tado la moneda comun, el euro. Asimismo, ha ido desarrollando una poli-
tica exterior comun que la representa en organismos como la OMC, el G-8
y la ONU.

El sistema de gobierno de la UE consiste en dos niveles que funcionan
combinados. Para algunos temas aun se necesita del acuerdo entre los
Estados miembros; para otros existen instituciones supranacionales
capaces de tomar decisiones vinculantes. En este sentido, se establecid a

7 Estados miembros de la UE con su fecha de incorporacién: Alemania, Bélgica,
Francia, Italia, Luxemburgo y Paises Bajos (1952), Dinamarca, Irlanda y Reino
Unido (1973), Grecia (1981), Espana y Portugal (1986), Austria, Finlandia y
Suecia (1995), Chipre, Eslovaquia, Eslovenia, Estonia, Hungria, Letonia,
Lituania, Malta, Polonia y Republica Checa (2004), Bulgaria y Rumania (2007).
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partir del Tratado de Maastricht el principio de subsidiariedad. Segtn este
principio, en lo posible, las regulaciones y medidas deben adoptarse en
forma descentralizada. La UE soélo interviene en aquellos casos en los
cuales una norma o politica central resulte mas favorable o donde exista
una expresa competencia exclusiva.

Ciertas areas politicas son competencia exclusiva o primordial de la
Comunidad, como por ejemplo la politica comercial, agraria y monetaria,
el libre acceso a los mercados para los ciudadanos y empresas de los
Estados miembros y la libre circulacién de bienes y servicios. Otras estdn
sujetas a estandares minimos y restricciones establecidos por la Comu-
nidad, como por ejemplo los impuestos al valor agregado y consumo, los
subsidios, las normas técnicas, la proteccién de los consumidores y las
normas medioambientales. Mientras que siguen siendo competencia de los
paises miembros el disefio de una politica industrial, los sistemas de segu-
ridad social y la politica fiscal.

Algunas de las instituciones mas importantes son la Comision
Europea, el Parlamento Europeo, el Consejo de la Unién Europea, el
Consejo Europeo, la Corte de Justicia Europea y el Banco Central Europeo.

La UE tiene como antecedentes la Comunidad Europea del Carbén y
el Acero, constituida por seis paises en 1951 para la integracion de esas
industrias, que conformé varias instituciones comunes. Luego, mediante
el Tratado de Roma (1957), se integraron otros sectores como el agrario
y aduanero a partir de la Comunidad Econdémica Europea y el nuclear
con la Comisién Europea de Energia Atémica. Mds recientemente se
sucedieron varias reformas: con el Tratado de Maastricht (1992), que
estableci6 formalmente la UE y la Unién Econémica y Monetaria Euro-
pea, que quedd legalmente codificada en el Tratado de la Comunidad
Europea. Con ello se establecieron elementos importantes de la Econo-
mia Social de Mercado en la UE. Durante este extenso proceso, la Unién
ha crecido en tamafo a través del acceso de nuevos paises y nuevas areas
de politicas publicas han sido sumadas a la esfera de las instituciones
supranacionales.
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Il.10.3. Instituciones de gobierno

Desde un punto de vista simplificado, la UE esta dividida en tres areas
principales de responsabilidad, también llamadas pilares. La Comunidad
Europea original forma el primer pilar, de caracter sobre todo suprana-
cional y cuyo eje central es el mercado tnico europeo. El segundo pilar, de
caracter intergubernamental, esta relacionado con la Politica Internacional
y la Politica de Seguridad Comun. El tercer pilar, también de cardcter inter-
gubernamental, comprende la cooperacion en temas de justicia penal y los
asuntos de seguridad interior.

En lo referido al primer pilar, las competencias centrales se distri-
buyen a nivel europeo entre las cinco instituciones conformadas por la
Comision Europea, el Consejo de la UE, el Parlamento Europeo (PE), el
Tribunal Europeo de Justicia y el Consejo Europeo. También el Tribunal
Europeo de Cuentas (TEC), el Comité de las Regiones y el Comité Econo-
mico y Social juegan un papel importante en la estructura institucional.
Otras instituciones importantes son el Banco Central Europeo (BCE), el
Banco Europeo de Inversiones (BEI) y el defensor del pueblo.

En general, puede afirmarse que la cooperacién entre estructuras
nacionales y europeas, politicas y administrativas, asi como la distribuciéon
de las funciones econdmicas y competencias dentro de la UE, son procesos
sumamente complejos. Sin embargo, no se trata de un sistema rigido y se

caracteriza por una elevada dindmica de cambio.

El interés comunitario es representado por la Comision Europea, el
Parlamento Europeo y el Tribunal de Justicia Europeo. La Comision
Europea es el 6rgano ejecutivo y administrativo de la UE con sede en Bru-
selas. Actiia en representacion de la UE como un todo, frente al Consejo
Europeo, en el que estan representados los paises. La Comision no recibe
instrucciones de los gobiernos nacionales, funciona como un cuerpo cole-
giado independiente. Juega un papel central en la fase preparatoria de las
decisiones porque tiene el monopolio de iniciativa en las propuestas de
nuevas leyes europeas que presenta al Parlamento Europeo y al Consejo
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Europeo. Es percibida como el motor detras del proceso de integracion, ya
que identifica los problemas, establece la agenda y formula las propuestas
de decision. En su funcion de poder ejecutivo, se encarga de gestionar coti-
dianamente la aplicacion de las politicas y la utilizacion de los fondos de la
UE. Por tdltimo, la Comisién supervisa y controla la aplicacion y el cumpli-
miento del derecho comunitario.

La Comision Europea esta compuesta por 27 comisionados, uno de
cada Estado miembro. El Presidente y los miembros de la Comisioén son
nombrados por el Consejo Europeo por mayoria calificada y con arreglo
a un procedimiento escalonado especial, previa aprobacion del Parla-
mento Europeo. Sus funciones cubren un periodo de cinco afios, que
coincide con la legislatura del Parlamento Europeo. La presidencia de la
Comision Europea es rotativa entre los representantes de los paises miem-
bros cada seis meses, durante los cuales los representantes de ese pais con-
vocan reuniones del Consejo Europeo y del Consejo de Ministros. Los
miembros de la Comision estan asistidos por unos 23.000 funcionarios
distribuidos en direcciones generales y otras dependencias, que en su
mayoria trabajan en Bruselas.

El Consejo Europeo esta conformado por los jefes de Estado y de
Gobierno de los Estados miembros y el presidente de la Comisién Europea.
Cada representante es asistido por su ministro de Relaciones Exteriores. Se
reune hasta cuatro veces por ano en cumbres que establecen la politica
general de la UE. En su funcién de instancia maxima de apelacion para
temas controvertidos de las politicas comunitarias, el Consejo Europeo se
desempena, sin ser un 6rgano formal de la CE, como organismo supremo
y orientador del conjunto de los tratados. Su trabajo se caracteriza por la
busqueda de consensos amplios, lo cual puede demorar en algunos casos el
proceso de decision y produce compromisos sobre la base de un minimo
denominador comun. El Consejo Europeo no debe confundirse con el
Consejo de Europa, que es una organizacion independiente de la UE.

El Consejo de la UE, antes llamado Consejo de Ministros, es uno de
los drganos legislativos de la UE aunque comparte, cada vez en mayor
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medida, sus funciones legislativas y presupuestarias con el Parlamento
Europeo. Representa a los gobiernos de los Estados miembros.

El Consejo de la UE esta formado por los ministros de los gobiernos
nacionales de todos los paises de la UE. Asisten a sus reuniones los minis-
tros responsables de los asuntos que en cada caso se vayan a debatir: de
Relaciones Exteriores, de Economia y Hacienda, de Agricultura, etc. El
Consejo de la UE se reune normalmente cuatro veces al afio en las
Cumbres Europeas. Existen dos tipos de decisiones legislativas: las
tomadas por unanimidad y las decisiones tomadas por mayoria simple o
calificada. Cuando se trata de votaciones con mayoria calificada, los votos
son ponderados segun la poblaciéon de los Estados miembros, con una
ponderacion que favorece a los paises pequefios.

El Parlamento Europeo, con sede en Estrasburgo, es la asamblea par-
lamentaria, elegida en sufragio universal directo por los ciudadanos de la
Unién. Su misién principal es aprobar la legislacién europea, misién que
comparte con el Consejo de la UE, a partir de las propuestas presentadas
por la Comisién Europea. El Parlamento y el Consejo de la UE también
comparten la responsabilidad de aprobar el presupuesto anual de la UE. El
Parlamento ejerce funciones de control frente a la Comisién Europea y el
Consejo de la UE. El Parlamento, ademas, elige al Defensor del Pueblo
Europeo, que investiga las denuncias de los ciudadanos sobre mala gestion
de las instituciones de la UE.

El Parlamento es el tinico érgano de la UE cuyos integrantes son ele-
gidos directamente por los ciudadanos de los Estados miembros para que
representen sus intereses. El Parlamento cuenta con miembros de los 27
paises de la UE que son elegidos por un periodo de cinco afios. Esta orga-
nizado segun la orientacién de los partidos politicos en lugar de por
bloques nacionales. El grupo mas numeroso es el del Partido Popular
Europeo (demdcratas cristianos), de centro derecha, seguido por los socia-
listas, los liberales y los verdes. Asimismo, sus miembros representan todos
los puntos de vista sobre la integracion europea, desde los mas favorables a
las tesis federalistas, hasta los abiertamente euroescépticos.
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El Tribunal de Justicia de la UE, con sede en Luxemburgo, esta com-
puesto por un juez de cada Estado miembro. Los jueces son designados por
los gobiernos de los Estados miembros por un periodo de seis afios. El Tri-
bunal garantiza el cumplimiento de la ley de la Unién Europea y a ¢l estan
supeditados los poderes judiciales de los Estados miembros. Como tltima
instancia en todos los asuntos judiciales de la UE, el Tribunal, apoyado por
los fiscales, atiende demandas de los Estados miembros u 6rganos de la UE,
disputas entre gobiernos de los Estados miembros y entidades de la UE y
conflictos internos de la UE. Sus resoluciones crean los precedentes para la
interpretacion del derecho europeo y garantizan la interpretacion y aplica-
cion uniforme del derecho comunitario.

El Tribunal Europeo de Cuentas, con sede en Luxemburgo, fiscaliza la
legalidad y la regularidad de la gestién del presupuesto de la UE. Bajo el
cumplimiento de su funcién, puede auditar cualquier institucion, orga-
nismo o empresa que maneje fondos de la UE. Ademas de informes espe-
ciales y dictdmenes, elabora un informe anual sobre la gestion de las
finanzas de la UE y sus 6rganos. El Tribunal de Cuentas consta de un repre-
sentante por Estado miembro que es designado por un periodo de seis afos.

Ademas, la UE cuenta con otros importantes drganos, entre los cuales
se encuentran el Banco Central Europeo, el Comité Econémico y Social
Europeo, el Comité de las Regiones y el Banco Europeo de Inversiones.

El Banco Central Europeo, con sede en Frankfurt, es responsable de
gestionar la moneda comdun, el euro. Su objetivo principal consiste en
garantizar la estabilidad de los precios para que la economia europea no se
vea perjudicada por la inflacion. El Banco toma sus decisiones con inde-
pendencia de los gobiernos y otros organismos.

La Comunidad dispone de dos instancias consultivas que deben ser
consultadas obligatoriamente en determinados temas politicos, si bien sus
opiniones no tienen efecto vinculante para el proceso legislativo. Estas son
el Comité de las Regiones y el Comité Econémico y Social. Se consulta al
Comité de las Regiones, conformado por representantes de las entidades
seccionales regionales y municipales, sobre las decisiones de la Unién que

4325 )



tienen una repercusion directa a escala local o regional en sectores tales
como transportes, sanidad, empleo o educacién. Los miembros del Comité
Econémico y Social Europeo representan una amplia gama de intereses eco-
némicos y sociales: de los empresarios a los sindicatos, de los consumi-
dores a los ecologistas. El Comité es un érgano consultivo que debe ser
consultado sobre las propuestas de decisiones de la UE en materia de
empleo, gastos sociales, formacion profesional, etc.

El Banco Europeo de Inversiones presta dinero para proyectos de
interés europeo, en especial en las regiones menos favorecidas. Financia
proyectos de infraestructura, como conexiones ferroviarias y por carretera,
aeropuertos o proyectos medioambientales. Proporciona créditos para
inversiones a las pequefias y medianas empresas (pymes). El Banco, que
tiene su sede en Luxemburgo, también concede préstamos a los Estados
candidatos y a los paises en desarrollo. Dado que sus accionistas son los
gobiernos de la UE, el Banco puede obtener fondos y conceder créditos a
tipos favorables.

Il.10.4. Sistema legal

La Unioén Europea se basa en el Estado de derecho. Esto significa que
todas sus actividades se derivan de los tratados, que son acordados volun-
taria y democraticamente por todos los Estados miembros. Los tratados se
han modificado y puesto al dia para adaptarse a la evolucion de la
sociedad. Los tratados, que pueden ser enmendados o reformados bajo
ciertos requisitos, establecen los grandes objetivos de politica y crean ins-
tituciones y leyes para implementarlos.

Algunos de los tratados mas importantes en la historia de la constitu-
cion de la UE han sido: Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea del
Carbon y del Acero (1951), el Tratado de Roma (1957), el Tratado de
Fusién (1965), el Acta Unica Europea (1987), el Tratado de la Unién
Europea (1992), el Tratado de Amsterdam (1997), el Tratado de Niza
(2001) y el Tratado de Lisboa (2007).
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Basandose en los tratados, las instituciones de la UE pueden adoptar
legislacion que luego es aplicada por los Estados miembros. Esto se
aplica, por ejemplo, al cumplimiento de las cinco libertades fundamen-
tales: libre circulaciéon de bienes, de servicios y de capitales, libertad de
circulacién y residencia de las personas, libertad de establecimiento para
las empresas; y a todo lo que se refiere al mercado unico europeo o al pre-
supuesto de la UE.

Un elemento comun a la creacion de legislacion en la UE consiste en que
debe ser iniciada en la Comision en lugar de los paises miembros o en los
miembros del Parlamento Europeo. Los actos legislativos pueden adoptar
dos formas: las regulaciones y las directivas. Las regulaciones se trans-
forman en leyes de los paises miembros con primacia sobre la legislacion
local. Las directivas contienen especificaciones de resultados a obtener,
dejandose los detalles de implementacion a los Estados miembros. Por otra
parte existen las decisiones, que son actos legales con referencia a personas
o companias individuales. Estas se utilizan mas frecuentemente en el
campo de la defensa de la competencia y derecho procesal.

Il.10.5. Politica comercial de la UE

Desde su nacimiento, la UE establecié un mercado comun entre los
territorios de todos sus Estados miembros. Actualmente, dieciséis de ellos
adoptaron la moneda unica, el euro. Su producto interno bruto representa
el 30% del PIB mundial, con lo que se constituye en la economia mas
grande del mundo. Es también el mayor exportador de productos, el
segundo importador, y 170 de las 500 mayores empresas (Fortune Global
500) tienen sus casas matrices en la EU.

La UE constituye tanto un mercado comun, puesto que existe libre cir-
culacién de bienes, servicios, capital y personas, como una uniéon adua-
nera, dado que presenta un arancel unificado hacia el resto del mundo. La
politica comercial, competencia de los Estados miembros, fue delegada a la
Comunidad Europea en 1970. La Comision Europea, facultada por el Con-
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sejo Europeo, presenta propuestas para el desarrollo de la politica comer-
cial comun al Consejo de la UE.

La politica comercial de la UE parte del concepto de que la division del
trabajo y los mercados abiertos constituyen los medios mas eficaces para
crear ingresos y elevar el nivel de empleo y, por consiguiente, un mejor
nivel de vida. Por otro lado, se parte de la base de que para que una eco-
nomia de mercado sea estable y socialmente viable, sus beneficios deben
ser difundidos de manera amplia a nivel social.

La profundizacién de la libre circulacion de bienes, servicios, per-
sonas y capitales (cuatro libertades) incentivé el comercio intra-europeo, a
la vez que permitié un mejoramiento del nivel de ingresos y el empleo en
todos los Estados miembros de la UE. Los consumidores se han benefi-
ciado por una provision eficiente (precios) y variada de los productos que
mejoran el bienestar econémico. Por otra parte, las empresas han podido
minimizar sus costos proveyéndose de aquellas fuentes de insumos que son
mas econdmicas. Esto se produjo en un contexto en que los costos de
viajes, transporte de mercaderias, comunicaciones e informacion se redu-
jeron notablemente. Todo esto fue posible debido a que los agentes econoé-
micos que actiian en el mercado comun pueden actuar en todos los paises
de la UE bajo las mismas condiciones juridicas.

Mas lenta ha sido la generalizacion de la libre circulacién para los ser-
vicios, que actualmente estd en curso. Con la aplicacion consecuente de ella
a los servicios se acelera el cambio de la sociedad industrial hacia una
sociedad de servicios y del conocimiento en Europa, objetivo acordado en
el encuentro del Consejo en Lisboa en el ano 2000.

Sin embargo, por razones contempladas bajo el concepto de Economia
Social de Mercado, la UE permite excepciones y toma en consideracion los
intereses particulares de sus miembros en circunstancias puntuales. Por
ejemplo, la importaciéon europea de textiles se sigue implementando a
través de cuotas y tasas aduaneras altas. Sucede algo similar con el arancel
del 10% que pagan los autos importados y con las subvenciones y restric-
cion a la produccion de carbén.

<4328 0



Sin embargo, el caso mas importante se refiere a la politica agraria
comiin (PAC) de la UE, que ha recibido criticas muy fuertes por parte de
los paises productores de bajos ingresos que dependen de la exportacion de
estos productos. La PAC tiene como objetivos aumentar y estabilizar la
provision de alimentos, mejorar las condiciones de vida de los agricultores
y ofrecer precios razonables a los consumidores. La orientacién proteccio-
nista de la produccion agricola europea en este campo, que contradice el
principio econémico de mejor uso de los recursos, es una carga para los
consumidores y contribuyentes de la UE. Operada por medio de un
sistema de subsidios e intervenciones estatales, hasta 1990 absorbia el 60%
del presupuesto anual de la UE; hoy en dia representa un 35%.

I.10.6. Politica monetaria europea

La Unién Monetaria Europea o Eurozona (zona en la que esta vigente
el euro) comenzo a regir a partir de enero de 1999 y esta constituida por
16 paises. En ellos, el nuevo signo monetario del euro se constituyé en
moneda de curso legal a partir de su emisién en 2002. La adopcién de
una moneda comun implica la renuncia a la definicion de politicas
monetarias, junto con las cambiarias, independientes por parte de los
paises miembros en aras de una coordinacién superior. Por esta razon,
los bancos centrales nacionales ceden su primacia al Banco Central
Europeo (BCE) para la coordinacién de la misma. El BCE, sin embargo,
integra en su disefo institucional a los representantes de los bancos cen-
trales nacionales.

La integracién monetaria es un paso de profundizacién importante
de una integracion econdémica, que suele comenzar por el nivel comercial
y arancelario. La unién monetaria debe estar precedida por la unién eco-
némica, dado que se requiere la coordinacion de las politicas econémicas de
los miembros. Se puede realizar una unién econémica sin unién mone-
taria, pero no puede darse esta ultima sin la primera, que constituye su
base necesaria.
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La direccion de la politica monetaria de los Estados miembros de la
Unioén Europea que han adoptado el euro recae en lo que se ha llamado el
Eurosistema. Este sistema estd conformado por el Banco Central Europeo
(BCE) con sede en Frankfurt y los bancos centrales nacionales (BCN) de los
paises miembros que adoptaron el euro como moneda comun.

El Eurosistema es dirigido por un Consejo de Gobierno y un Comité
Ejecutivo que gobiernan el BCE. El Consejo de Gobierno del BCE estd inte-
grado por los miembros del Comité Ejecutivo del BCE mas los goberna-
dores de los Bancos Centrales Nacionales pertenecientes al Eurosistema. El
Consejo de Gobierno define la politica monetaria de la Comunidad. Las
decisiones del Consejo de Gobierno se toman por mayoria simple. En caso
de empate, decide el voto del presidente.

El Comité Ejecutivo del BCE esta conformado por el presidente y vice-
presidente del BCE y otros cuatro miembros nombrados por los jefes de
Estado y de Gobierno de los Estados miembros que introdujeron el euro.
El Comité Ejecutivo ejecuta las decisiones del Consejo de Gobierno del
BCE vy esta autorizado a instruir a los Bancos Centrales Nacionales. El
Sistema Europeo de Bancos Centrales (SEBC) coordina la politica mone-
taria del Eurosistema y la politica monetaria de los bancos centrales nacio-
nales de los paises miembros que no introdujeron el euro.

Las instituciones de gobierno del Eurosistema son independientes.
Esta independencia se entiende en relacion a la eleccion de las estrategias e
instrumentos a utilizar para lograr los objetivos y funciones de la politica
monetaria. El extenso mandato de los directores (8 afos, sin posibilidad de
reeleccion) y gobernadores de los bancos centrales nacionales (minimo 5
aflos) tiene como objetivo asegurar la mencionada independencia.

Los objetivos y funciones del Eurosistema se orientan a la ejecucion de
la politica monetaria. El principal objetivo es la garantia de la estabilidad de
los precios. Esto implica que se debe asegurar la estabilidad del poder
adquisitivo del euro, impidiendo tanto la inflacién como la deflacién. Para
garantizar la estabilidad del nivel de precios, la politica del Eurosistema
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regula la liquidez total disponible en la zona del euro por parte de todas las
instituciones financieras y monetarias.

Siempre que no atente con el objetivo de la estabilidad de precios, el
Sistema Europeo de Bancos Centrales apoya las politicas econémicas de la
comunidad, entre las que se destacan el logro de un crecimiento econé-
mico equilibrado y un elevado nivel de empleo. Se entiende que el objetivo
de la estabilidad de los precios no contradice los objetivos de la estabiliza-
cion del ciclo econdmico y la promociéon del empleo. Asimismo, el Eurosis-
tema tiene como objetivos realizar las operaciones de divisas, administrar
las reservas monetarias de los Estados miembros y fomentar el adecuado
funcionamiento de las transacciones de pago.

La estrategia de politica monetaria comprende los procedimientos en
base a los cuales se toman las decisiones monetarias a largo plazo y se
emplean los instrumentos correspondientes para conseguir los objetivos de
la politica monetaria. En este sentido, la estrategia de politica monetaria
debe cumplir dos funciones centrales. En primer lugar, debe estructurar el
proceso de decision y proveer la informacion relevante al Consejo de
Gobierno del BCE. En segundo lugar, la estrategia sirve de medio de comu-
nicacién con el publico, favoreciendo su comprension y contribuyendo a la
credibilidad de la politica monetaria.

El Eurosistema aplica una estrategia orientada hacia la estabilidad,
que debe responder principalmente a dos criterios fundamentales. El
primer criterio es la eficacia, es decir que se aplicara inicamente la estra-
tegia mas apropiada para el logro del objetivo. Asimismo, la estrategia de
la politica monetaria debe estar basada en la transparencia, es decir que
debe comunicar en forma adecuada al ptblico que existe un compromiso
serio con el objetivo fijado. Para ello debe ser formulada de manera clara
y comprensible por parte del publico y resultar verificable en cuanto al
logro de sus objetivos.

La estrategia orientada hacia la estabilidad del Eurosistema se instru-
menta por medio de dos elementos centrales. Por un lado, consta de la
definicion cuantitativa del objetivo prioritario de la estabilidad del nivel de
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precios, fijado como tasa de inflacion mdxima del 2% anual. Por otro lado,
se basa en el papel central de la regulacién de la masa monetaria para el
proceso inflacionario, lo que implica la seleccion de los indicadores apro-
piados. La definicion de agregado monetario que monitorea especialmente
el BCE comprende los billetes y monedas en circulacion, los depdsitos en
las entidades de crédito y las participaciones en los fondos del mercado de
dinero, y las obligaciones emitidas por otras instituciones financieras
monetarias, lo que se denomina agregado monetario tres o0 M3.

Los instrumentos del Sistema Europeo de Bancos Centrales son las
transacciones de mercado abierto, las facilidades permanentes y las reser-
vas minimas. Las operaciones de mercado abierto, a través de las cuales el
Eurosistema otorga créditos a los bancos, se pueden clasificar en cuatro
tipos principales. Las operaciones de refinanciamiento principal: son las que
se utilizan para cubrir la mayor parte de la demanda de liquidez del sector
financiero; sus condiciones de tasa de interés y monto indican el rumbo de
la politica monetaria. Las operaciones de refinanciamiento a mayor plazo
proporcionan liquidez solamente para largos periodos y no se utilizan para
evaluar la orientacion de la politica monetaria de coyuntura. Las opera-
ciones de ajuste fino se usan para compensar variaciones inesperadas de
liquidez y estabilizar las tasas de interés en el corto plazo. Finalmente, por
medio de las operaciones estructurales se controla la distribucion de la
liquidez en el interior del sector financiero.

Dentro de estos cuatro tipos principales se pueden clasificar una serie
de instrumentos y mecanismos concretos. En primer lugar, el Eurosistema
acuerda con las entidades de crédito transacciones con plazos limitados en
forma de operaciones repos y operaciones prendarias. En las primeras, el
Eurosistema adquiere titulos-valores y simultineamente concluye un
acuerdo de recompra, mientras que en las segundas se presta dinero contra
titulos-valores en posesion de las entidades de crédito sin que se haga una
transferencia de propiedad. Ademds, el Eurosistema realiza operaciones
definitivas, de compra o venta, a plazo indeterminado, de titulos-valores,
que se llaman operaciones outright de mercado abierto. Otra modalidad
aplicada por el Eurosistema son las operaciones de canje de divisas (swaps).
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Para absorber la liquidez excedente del mercado, el Eurosistema tiene
ademas la posibilidad de emitir sus propios bonos y de ofrecer cobertura
para depdsitos a plazo fijo con pago de intereses de las entidades de
crédito. Todas las operaciones de mercado abierto realizadas con las enti-
dades de crédito se llevan a cabo en forma de subastas a tipo de interés fijo
o variable.

Ademais de las operaciones de mercado abierto, el Eurosistema ofrece
también las llamadas facilidades permanentes, que las entidades de crédito
pueden utilizar a voluntad. Estas facilidades cumplen la funcion de entrega
y absorcién de liquidez a corto plazo. Finalmente, el Eurosistema dispone
del instrumento de reservas minimas, con el cual obliga a las entidades de
crédito de la zona del euro a depositar un encaje legal de actualmente 2%
de sus obligaciones en los bancos centrales nacionales. Con este instru-
mento se busca estabilizar las tasas de interés del dinero central e incre-
mentar la demanda de dinero central.

Il.10.7. Presupuesto de la UE

Los planes presupuestarios administrativos, elaborados por separado
en un principio para las diferentes instituciones de las Comunidades
Europeas, fueron reemplazados por un plan presupuestario unico cuando
se aprobo el Tratado de Fusion de la Comunidad Europea en 1965. Hoy en
dia existen, ademas del plan presupuestario de la UE, el plan presupues-
tario para el funcionamiento de la CECA, el Fondo Europeo de Desarrollo
y el plan de préstamos y créditos de la UE, que rige para el Banco Europeo
de Inversiones.

En cuanto a los gastos, se distingue entre gastos obligatorios y no obli-
gatorios. Los gastos obligatorios son el resultado de las obligaciones conte-
nidas en el Tratado de la UE, los derechos inherentes, en los acuerdos y
convenios, y los contratos internacionales y de derecho privado. La estruc-
tura del gasto esta reflejada en las planificaciones presupuestarias. Los
items mds importantes son los gastos de la politica agraria comun, la poli-
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tica estructural y la politica de cohesion. La asignacion de los recursos para
la politica agraria comun, definidos como gastos obligatorios, es debatida
porque implica el 35% de los gastos, y no pasa por el control del Parla-
mento Europeo. Ademas, la UE destina recursos financieros a diferentes
aspectos internos y de las relaciones exteriores. Finalmente, la UE debe
financiar con sus recursos su propia administraciéon, que insume sola-
mente el 5,1% del gasto total.

Desde 1970 la Comunidad desarroll6 la capacidad de generar recursos
fiscales propios. Se trata de ingresos fiscales a disposicién de la UE para
cubrir sus gastos. En la actualidad, el volumen total de ingresos no puede
exceder el 1,27% del PIB de la UE. El sistema de recursos propios abarca
los recursos propios por naturaleza y las contribuciones de los Estados
miembros. Por una parte, los recursos propios por naturaleza comprenden
los gravamenes agricolas y los derechos de aduana. Por otra parte, las con-
tribuciones de los Estados miembros comprenden el impuesto al valor
agregado (IVA) y el impuesto a la Renta Interior Bruta. Las principales
fuentes de ingresos de la UE son los recursos propios provenientes de la
RIB y del IVA.

La elaboracion del presupuesto de la UE es el proceso de decision de
los ingresos y gastos. En una primera instancia, la Comisiéon Europea pre-
senta un anteproyecto de presupuesto al Consejo de la UE. El Consejo de
la UE y el Parlamento Europeo conforman conjuntamente la entidad legis-
lativa presupuestaria encargada de considerar los diferentes tipos de gastos.
Las propuestas del Consejo de la UE son integradas al anteproyecto y se
elabora el proyecto de presupuesto, que se presenta al Parlamento para el
primer debate. En el segundo debate, el Consejo de la UE es la instancia
que define los gastos obligatorios. El Parlamento define los gastos no obli-
gatorios en un debate final. A partir de este momento, las posibilidades del
Parlamento de incidir en los gastos obligatorios, se limitan al rechazo del
presupuesto en su conjunto. Después de la aprobacion del Parlamento, el
Presidente del Parlamento Europeo le concede fuerza de ley y el presu-
puesto pasa a ser ejecutado. El control de la regularidad de la gestion pre-
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supuestaria incumbe a las entidades internas y al Tribunal Europeo de
Cuentas como contralor externo.

I.10.8. Politica europea de defensa de la competencia

El funcionamiento del mercado tnico europeo caracterizado por la
competencia implica dos requisitos. Por un lado, la apertura de los mer-
cados nacionales mediante la eliminacion de barreras estatales al comercio
internacional. Por otro lado, la proteccion de la competencia ante distor-
siones o restricciones por parte de los participantes del mercado.

En principio, los paises miembros deben renunciar a cualquier res-
triccidon del intercambio econdmico a través de sus fronteras. En especial,
no pueden discriminar a las personas o mercaderias de los otros Estados
miembros. Ademas, la UE tiene una politica de defensa de la compe-
tencia para prevenir la distorsion de la misma dentro del mercado tnico.
El responsable del funcionamiento de la misma es la Comision Europea,
quien tiene bajo sus funciones responsabilizarse por los temas de anti-
trust, aprobacion de fusiones y adquisiciones, desmantelar carteles, tra-
bajar por la liberalizacién econdmica y evitar el uso de la intervencién
estatal no conforme en la economia. Ademas, el derecho comunitario
especifica también la validez de estas reglas en los Estados miembros.

Para la creacién de un sistema de competencia en el interior del
mercado unico europeo se definieron las reglas de competencia de la
Comunidad (Art. 81 y 82 Tratado de la CE y reglamento sobre el control
de fusiones). Existen tres practicas empresariales o estrategias prohibidas
por las normas de la competencia por limitar la competencia. En primer
lugar, se prohibe la coordinacion de las acciones empresariales en el mer-
cado mediante acuerdos mutuos. En segundo lugar, no esta permitido
hacer uso de una posicion dominante en el mercado, cuando se tiene una
participacion elevada en el mismo, obstaculizando la competencia. En
tercer y ultimo lugar, se limita la posibilidad a las empresas que se fusionan
de conformar nuevas unidades econémicas que puedan alcanzar una posi-
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ciéon dominante en el mercado. Por dltimo el Tratado de la CE aborda
también el tema de las distorsiones de la competencia en el mercado
comun, a causa del otorgamiento de subsidios piiblicos.

Dado que en el marco de su politica de proteccion ambiental los
paises miembros de la UE a menudo otorgan subsidios a las empresas de
sus paises que distorsionan la competencia en el mercado unico, estos sub-
sidios deben someterse al control de la UE. Las normas de medioambiente
aplicables a la produccién en los Estados miembros no deben generar
intencional o involuntariamente barreras comerciales. Para impedir en la
practica este efecto, se acordé la armonizacién de estandares minimos.

I.10.9. Politica social y de empleo europea

Entre los principios basicos, objetivos y actividades incluidos en los
Tratados de la UE figura el fomento de un alto nivel de empleo. Si bien se
ha avanzado, por el Tratado de Amsterdam, en la conformacion de las pri-
meras medidas coordinadas, la lucha contra el desempleo sigue estando a
cargo de los paises miembros. El Fondo Social Europeo, creado en los afios
sesenta, es el instrumento de lucha contra el desempleo mas importante de
la Comunidad. También existen algunos programas de accion a favor del
empleo de sectores especificos como los desempleados estructurales, los
programas locales de empleo y el apoyo para pequenas y medianas
empresas (pymes). También funciona un sistema de intercambio de infor-
macién sobre politicas de empleo en los Estados miembros y un sistema
comunitario de documentacion sobre el empleo.

En 1997 la UE creé un instrumento legal para la introduccion de una
estrategia coordinada de empleo. Luego se acord6 una estructura conjunta
de los planes nacionales de accion. La estrategia se asienta en cuatro ele-
mentos fundamentales: el desarrollo de la empleabilidad, el fomento de del
espiritu empresarial, el incentivo de la capacidad de adaptaciéon de las
empresas, y el fortalecimiento de las medidas en aras de la igualdad de
oportunidades. En 1999 se defini6 la creacion de un Pacto Europeo para el
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Empleo, conformado por tres procesos coordinados: el futuro desarrollo e
implementacion de las directrices sobre politica de empleo, la instituciona-
lizacion de un didlogo macroecondémico entre los interlocutores sociales y
los organismos decisorios de la UE, y las reformas para mejorar la capa-
cidad de innovacién y la eficiencia. Sin embargo, el desarrollo y causas
diferentes del desempleo en los paises de la UE limitan las posibilidades de
una politica europea de empleo.

El derecho comunitario en materia de politica social se basa, sobre
todo, en dos principios: el principio de igualdad de retribucion entre
hombres y mujeres para un mismo trabajo y la creacion de condiciones que
permitan la libre circulacion y residencia de los trabajadores en materia de
seguridad social. Desde 1987, el derecho de proteccion laboral se ha con-
vertido en el tercer pilar de la politica social comunitaria. Esto permite
adoptar reglas minimas comunitarias sobre las condiciones de trabajo,
para asi proteger la seguridad y salud de los trabajadores. Es poco probable
que en un futuro cercano se logre establecer una politica social europea
integral debido a las diferencias histéricas, politicas y culturales entre los
distintos Estados miembros.

Il.10.10. Politica regional y estructural de la UE

Dentro de la UE se observan grandes diferencias nacionales y re-
gionales en los indicadores econémicos y sociales. La politica regional
y estructural apunta a reducir asimetrias en el nivel de desarrollo entre
las distintas regiones al interior de la UE. La estructura basica de la
politica regional de la UE se cre6 a fines de los afos ochenta y estd com-
puesta de ayudas en la forma de los fondos estructurales y los fondos de
cohesion.

Los objetivos de la politica regional y estructural establecen la ayuda en
tres casos. En primer lugar se encuentra el caso de las regiones atrasadas en
los niveles de desarrollo, las cuales son definidas cuando el ingreso promedio
per capita es inferior al 75% del promedio de la UE. Se calcula que en estas

4337 0>



regiones vive el 22% de la poblacién de la UE y reciben aproximadamente
el 70% de los recursos. En segundo lugar se encuentran las regiones afec-
tadas por cambios econémicos y sociales, por ejemplo, regiones con indus-
trias obsoletas y regiones rurales con deficiente desarrollo econdmico. Se
estima que en estas regiones esta asentado el 18% de la poblacién de la UE
y reciben alrededor del 12% de los fondos. En tercer lugar existe ayuda para
la adaptacion y modernizacion de las politicas y sistemas de formacion,
capacitacion profesional y empleo. Este tipo de apoyo asciende al 12% de los
fondos y puede ser otorgado en cualquier zona, dependiendo de la decision
de los Estados miembros sobre la distribucion regional de los fondos.

La politica regional y estructural ha apoyado con eficacia el desarrollo
econémico de algunas de las regiones de la UE. Como ejemplo podemos
mencionar que el ingreso per capita de Espaia, Portugal e Irlanda, compa-
rado con el promedio de la UE, se increment6 significativamente a partir
de recibir este tipo de ayuda. Sin embargo la eficiencia de esta politica se ve
afectada en muchos casos por una excesiva dispersion de los recursos y
problemas de coordinacién. Para finalizar, se puede anticipar que la
reciente ampliacion de la UE constituira un desafio importante para la
politica regional y estructural.

Il.10.11. Politica de investigacién y educativa de la UE

La politica de investigacién y tecnologia puede ser entendida como
una politica industrial, orientada hacia el progreso técnico y la moderniza-
cion econdmica. Para conseguir sus objetivos, la UE fomenta la coopera-
cién entre empresas, centros de investigacion y universidades mas alld de
las fronteras nacionales de sus Estados miembros. Ademas, apoya la trans-
ferencia de resultados y la movilidad de los investigadores.

Se ha adoptado recientemente el Sexto Programa Marco (2002-2006),
que lleva por titulo “El espacio de investigacién europeo” para lograr los
objetivos de Lisboa (2000) de convertir a la UE hasta el afio 2010 en el
espacio econémico mas competitivo y dindmico del mundo basado en el
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conocimiento. Para lograr este objetivo se incrementara el porcentaje de
gastos para investigacion y desarrollo tecnologico de 1,9% del PIB en el afio
2000 a casi el 3%, debiendo incrementarse la participacion del sector
privado en el gasto para investigacion y desarrollo del 56% a dos tercios. En
relacion con los proyectos integrados, la UE abandona definitivamente la
investigacion bésica porque este instrumento fue concebido para obtener
efectos aplicables.

En cuanto al sistema educativo, se observa que a pesar de que los
mercados laborales siguen la misma tendencia de la economia hacia una
creciente internacionalizacidn, la mayor parte de los sistemas educativos
siguen estando reservados a las instituciones educativas nacionales.
Dada la conviccién de que Europa sélo podra preservar su estabilidad
politica y social si es capaz de generar un clima de entendimiento entre
sus habitantes y basar la convivencia en valores comunes, la Comision
Europea se dedica especialmente al fomento de la educacion. Para ello se
ha centrado en el apoyo para el estudio de los idiomas de los Estados
miembros, la movilidad de los estudiantes y docentes, la cooperacién y
el intercambio de informacién y experiencia y, en la formacion profe-
sional, la facilitacién de procesos de reconversién industrial, mejora-
miento de la formacion basica y de la capacitacion y facilidades para
iniciar una formacion profesional.

Il.10.12. Ampliacién y desafios futuros

Desde su creacion en 1958, la Comunidad Econémica Europea se ha
ampliado, atrayendo una serie de nuevos miembros. Al mismo tiempo se
ha profundizado, dado que los Estados miembros transfirieron un
numero creciente de funciones a las instituciones europeas. De esta
manera, la Comunidad Econdémica Europea inicial de seis miembros
fundadores se transformé en la Uniéon Europea de 25 paises con un
mercado Unico, una moneda comun y una coordinacion politica comun.
La gran cantidad de solicitudes de ingreso refleja el atractivo econémico
de la Unién Europea.
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La decision de la UE de integrar a nuevos candidatos se basa en los lla-
mados criterios de Copenhague, definidos en 1993 por el Consejo Europeo
para el ingreso de los paises que habian presentado su candidatura. Desde
la perspectiva politica, los candidatos a ingresar deben asegurar estabilidad
institucional, es decir, un orden democratico de Estado de derecho con
garantia de los derechos humanos y proteccion de las minorias. Desde el
punto de vista econdmico, se exige la existencia de una economia de
mercado funcional y la capacidad de soportar la presion de la competencia
y las fuerzas del mercado presentes en la UE. Ademas de ello, los candi-
datos deben estar en condiciones de adoptar y asumir las obligaciones pre-
sentadas en el llamado acervo comunitario, que incluye todos los tratados y
actos judiciales vigentes.® Todos los paises candidatos deben adoptar el
conjunto de los reglamentos para que los derechos y obligaciones sean los
mismos en todos los Estados miembros.

El mercado tnico europeo, la libre circulaciéon de personas, capitales,
bienes y servicios, asi como la libertad de radicacion de las empresas per-
miten una asignacion eficiente de los factores de produccion y una compe-
tencia eficaz ente los paises de UE. Esto contribuye al incremento del bie-
nestar en los paises que integran la Union. El cambio estructural subyacente
al proceso de integracion requiere un ajuste por parte de las industrias y
otros sectores econdmicos afectados. No obstante, no se produjo la migra-
cién masiva de trabajadores temida por algunos después de la ampliacion
hacia el sur de la UE y tampoco se espera que este fendmeno ocurra
después de la ampliacion de la UE hacia el este. Con sus fondos estructu-

8 El “acervo comunitario” (acquis communautaire) incluye: 1) el contenido, los
principios y objetivos politicos de los Tratados (incluyendo los Tratados de
Maastricht 1992, Amsterdam 1997 y Niza 2000); 2) la legislacion basada en los
Tratados y la jurisdicciéon del Tribunal de Justicia de la Unién Europea; 3) los
dictdmenes y decisiones aprobados en el marco de la UE; 4) las posiciones,
declaraciones y decisiones tomadas en el marco de la politica exterior y de
seguridad comun; 5) las posiciones, decisiones y convenciones adoptadas en el
marco de la politica de justicia y asuntos de interior y 6) los convenios interna-
cionales de la UE y los acuerdos entre Estados miembros concluidos con refe-
rencia a actividades comunitarias especiales.
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rales, la UE paga transferencias a los Estados miembros mas pobres para
impulsar el crecimiento de estos paises y acelerar la equiparacion de los
niveles de vida en el interior de la UE.

Palabras clave

Integracion econdmica

Bloques comerciales

Libre circulacién

Instituciones de gobierno de la UE

Politica econémica de la UE

Politicas monetarias de la UE

Presupuesto de la UE

Politica agraria comun de la UE

Politica de defensa de la competencia de la UE
Politica social de empleo de la UE

Politica de proteccion ambiental de la UE
Politica de investigacion y tecnologia de la UE
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I.11. Procesos de integracién en Latinoamérica

Il.11.1. Antecedentes y principales desarrollos

Los antecedentes, especialmente intelectuales, de la integracién
regional en Latinoamérica, se remontan al siglo XIX. En la primera mitad
del siglo XX hubo una serie de intentos relevantes en los paises de Centro-
américa. Pero una de las etapas de mayor impulso de la integracion se dio
luego de la segunda posguerra. Para recorrer las distintas organizaciones
que se han creado, con sus distintas etapas, las clasificaremos en tres
grupos: organizaciones de integracion a nivel regional, a nivel subregional
y acuerdos entre paises, o grupos de paises, de la region y otros paises o
areas. Con respecto al primer grupo de la clasificacién, encontramos que
en 1960 se funda una organizacion de amplio alcance que fue la Asociacion
Latinoamericana de Libre Comercio (Alalc). Esta asociacion, a través de su
sucesora, la Asociaciéon Latinoamericana de Integracion (Aladi), concre-
tada en 1980, se encuentra activa al dia de hoy. En 1975, asimismo, se crea
el Sistema Econémico Latinoamericano y del Caribe (SELA).

En cuanto a las instituciones subregionales y luego de una serie de
antecedentes previos, en 1951 se crea la Organizacion de Estados Centroa-
mericanos (Odeca), seguida en los afios sesenta por el Secretariado Cen-
troamericano para la Integracion Econdmica (Sieca). Posteriormente, el
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Sistema de Integracion Centroamericana (SICA) se constituye en la orga-
nizacién econdmica, cultural y politica de los Estados de Centroamérica
desde su inicio en 1993. En los afios que van de 1965 a 1972 funciona la
Asociacion de Caribena de Libre Comercio (Carifta), que fue sucedida por
la actualmente vigente Comunidad del Caribe (Caricom), establecida a
partir de 1973. En el Cono Sur se funda en el ano 1969 el Pacto Andino,
que se relanzaria con un nuevo nombre, Comunidad Andina de Naciones
(CAN), a partir de 1996. A partir de un acuerdo de Cooperacion Econé-
mica Argentina-Brasil de 1985 se sientan los antecedentes de lo que seria
el Mercosur, establecido formalmente a partir de 1991. En el afio 2001 se
dalugar a la creacién de la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra
América (ALBA). En el afio 2000 comienzan las tratativas para una unifi-
cacion de los procesos de integracion en el Cono Sur, CAN y Mercosur, que
daran lugar a la Unasur en 2008, cuyo antecedente es la Declaracion de
Cuzco (2004), que establece la creacion de la Unién de Naciones de
América del Sur.

Con respecto a las relaciones entre Latinoamérica y otros paises o
regiones, luego de una serie de antecedentes en la relaciéon entre Latinoa-
mérica y el Caribe y la Comunidad Europea se establecio la institucion de
las Cumbres UE-Latinoamérica y Caribe (UE-LAC), de las cuales la
primera se celebr6 en Rio de Janeiro en 1999. Asimismo, las relaciones eco-
némicas entre la UE y los paises de Latinoamérica se basan en una serie de
acuerdos ya sea bilaterales o regionales. En el afio 1994 se establece un
acuerdo de libre comercio entre México, Estados Unidos y Canada, deno-
minado TCLAN o Nafta. A partir de entonces se desarrollan una serie de
tratados de libre comercio entre Estados Unidos y otros paises de Latinoa-
mérica como Chile 2003, el denominado CAFTA- RD en 2007, Colombia
y Perti en 2007. A partir del afio 1991, asimismo, se realiza la Cumbre Ibe-
roamericana de Jefes de Estado, que dio lugar a la Comunidad Iberoame-
ricana de Naciones.

En el desarrollo pasado y presente de estas formas de integracion en
América Latina y el Caribe es importante destacar la capacidad y el poten-
cial para generar entre los paises participantes una relativa confianza reci-
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proca, reglas comunes, redes sociales y empresarias con intereses y sim-
bolos comunes. También han abarcado el disefio de estrategias para la
obtencién de ganancias mutuas en términos de comercio de bienes y ser-
vicios, de inversiones productivas e incorporaciéon de progreso técnico.
Finalmente, estos procesos implican la construccion de un espacio geogra-
fico regional en el que predominen condiciones para la paz y la estabilidad
politica, la democracia y la cohesion social, la transformacién productiva y
la insercién competitiva en la economia internacional compatible con los
compromisos asumidos en el ambito mas amplio del sistema juridico
GATT-OMC.

Los procesos de integracion latinoamericanos han sufrido en su his-
toria una serie de desafios debido muchas veces a asimetrias de grados de
desarrollo entre paises y areas, asi como a cambiantes situaciones internas
y externas. Sin embargo, parece existir consenso en cuanto a que existe un
capital acumulado en cuanto a percibir los procesos de integracién como
factor importante de una gobernabilidad para el predominio de la paz y el
desarrollo en un determinado espacio geografico. Uno de los desafios mas
importantes a partir de la necesidad de adaptar en forma constante obje-
tivos e instrumentos debido a realidades cambiantes es, desde el punto de
vista de la ESM, el de preservar un cierto grado de previsibilidad en torno
a las reglas del juego y disciplinas colectivas que se puedan cumplir.

I1.11.2. Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio

La Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio (Alalc) fue creada
en 1960 por el Tratado de Montevideo entre Argentina, Brasil, Chile,
México, Paraguay, Pert y Uruguay. Los firmantes esperaban crear un
mercado comun en Latinoamérica y ofrecieron rebajas de tarifas entre los
Estados miembros. El objetivo principal de la Alalc era impulsar el
comercio regional mutuo entre los Estados miembros, asi como también
con los Estados Unidos y Europa. Para ello se impulsaba la creacion de una
zona de libre comercio en Latinoamérica, a través de la eliminacién de
tarifas y restricciones en la mayor parte de su comercio.
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Para alcanzar estos objetivos se disefiaron, entre otras, las siguientes
instituciones: el Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores, la Confe-
rencia de todos los paises participantes y un Consejo Permanente. Los
acuerdos de la Alalc tenfan limitaciones importantes: solo se referian a
bienes, no a servicios, y no inclufan una coordinacién de politicas, por lo
que la integracion politica y econdmica estaba limitada. Asimismo, la orga-
nizacion encontré dificultades por las asimetrias en el grado de desarrollo
entre los diferentes paises.

I1.11.3. Sistema Econémico Latinoamericanoy del Caribe

El Sistema Econémico Latinoamericano y del Caribe (SELA) es una
organizacion regional interestatal con sede en Caracas, Venezuela, inte-
grada por 28 paises de América Latina y el Caribe.® Fue fundado en 1975
mediante el Convenio Constitutivo de Panama. Entre sus objetivos princi-
pales se encuentran promover un sistema de consulta y coordinacién para
concertar posiciones y estrategias comunes de la region en materia econo-
mica, ante paises, grupos de naciones, foros y organismos internacionales,
alentar el intercambio de experiencias e informacion sobre politicas nacio-
nales, e impulsar la cooperacion y la integracion entre paises de América
Latina y el Caribe.

El SELA celebra anualmente la reunién del Consejo Latinoameri-
cano, a nivel ministerial, y convoca regularmente reuniones regionales de
consulta y coordinacion con altos funcionarios de los paises miembros
sobre temas de interés colectivo en sus ambitos de competencia. Asi-
mismo, realiza reuniones de expertos sobre temas especificos de la agenda
economica regional y mundial, y organiza foros en los que participan altos
funcionarios gubernamentales, empresarios, trabajadores, parlamentarios
y académicos.

9 Cuba, Chile, Ecuador, El Salvador, Grenada, Guatemala, Guyana, Haiti, Hon-
duras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert, Republica Domi-
nicana, Suriname, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela.
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Sus principales instituciones son: el Consejo Latinoamericano, que
constituye el maximo nivel de decision y esta integrado por un represen-
tante de cada Estado miembro, reuniéndose anualmente; la Secretaria Per-
manente, que es el 6rgano técnico administrativo y estd dirigida por un
secretario, elegido por el Consejo Latinoamericano por un lapso de cuatro
anos; los Comités de Accion, que son organismos flexibles de cooperacion
constituidos a partir del interés de dos o mas Estados miembros en pro-
mover programas y proyectos conjuntos en dreas especificas.

I.11.4. Asociacién Latinoamericana de Integracién

En 1980, la Alalc se reorganizé para formar la Asociacién Latinoame-
ricana de Integracion (Aladi). La Aladi es una asociacion para la integra-
cidn econdmica entre los paises de Latinoamérica con sede en Montevideo.
Su objetivo principal es el establecimiento de un mercado comun, en busca
del desarrollo econémico y social de la region. La institucion, que dio
comienzo con la firma del Tratado de Montevideo en 1980, es actualmente
la mayor é4rea de integracion en Latinoamérica.!? En 1999, Cuba formalizé
su incorporacion, constituyéndose en el doceavo miembro pleno.

La Aladi esta compuesta por tres érganos politicos, que son el Consejo
de Ministros de Relaciones Exteriores, la Conferencia de Evaluacién y
Convergencia, y el Comité de Representantes; siendo la Secretaria General
el 6rgano técnico. En su carta fundacional se establecieron los siguientes
principios generales: pluralismo en materia politica y econémica; conver-
gencia progresiva de acciones parciales hacia la formacién de un mercado
comun latinoamericano; flexibilidad; tratamientos diferenciales en base al
nivel de desarrollo de los paises miembros; y multiplicidad en las formas de
concertacion de instrumentos comerciales.

La Aladi propicia la creaciéon de un area de preferencias econémicas en
la region, con el objetivo final de lograr un Mercado Comun Latinoameri-

10 Sus doce paises miembros comprenden a Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia, Cuba, Ecuador, México, Paraguay, Peru, Uruguay y Venezuela.
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cano, mediante tres mecanismos: una preferencia arancelaria regional que
se aplica a productos originarios de los paises miembros frente a los aran-
celes vigentes para terceros paises, acuerdos de alcance regional y acuerdos
de alcance parcial, con la participacion de dos o mas paises del area. La
metodologia empleada incorporo la experiencia ganada a través de su ins-
titucion precedente. Por ello se modificé el enfoque de la Alalc, segun el
cual los instrumentos regionales eran la regla y los subregionales y secto-
riales la excepcion. En este caso se adopto el enfoque de hacer de lo parcial
la regla, siendo lo regional el marco y a la vez el objetivo final.

La organizacion, asimismo, es responsable por las regulaciones del co-
mercio exterior, que incluyen medidas técnicas, regulaciones sanitarias, me-
didas de proteccion del medioambiente, medidas de control de calidad,
medidas de licencias automaticas, medidas de controles de precios, medidas
antimonopolio, etc. Estas regulaciones son supervisadas para guardar la
equidad entre los miembros de la Aladi.

Ademas, la Aladi esta abierta a todos los paises latinoamericanos a
través de acuerdos con otros paises y dreas de integracion del continente,
asi también como con respecto a otros paises en desarrollo o sus areas de
integracion respectivas fuera de Latinoamérica. Esta en el espiritu de la
Asociacion actuar como “paraguas” institucional y normativo de la inte-
gracion regional, apoyar y favorecer cualquier esfuerzo en la direccion de
la creacién de un drea econdmica comun en la region. La Aladi ha tenido
una importancia relevante para el desarrollo del comercio preferencial
entre los paises latinoamericanos, incluyendo los respectivos acuerdos
subregionales y bilaterales en una forma compatible con los compromisos
asumidos en el actual ambito multilateral global de la OMC.

I1.11.5. Sistema de Integracién Centroamericana

El Sistema de Integracion Centroamericana (SICA) es la organiza-
cién econdmica, cultural y politica de los Estados de Centroamérica
desde su inicio en 1991. Su origen se remonta al Protocolo de Teguci-
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galpa, en el que los paises de la Organizacion de Estados Centroameri-
canos (Odeca) ampliaron su cooperacion en busca de la paz regional, la
libertad politica, la democracia y el desarrollo econémico. La Odeca, a su
vez, fue creada en 1951 mediante la firma de la Carta de San Salvador. En
los afos siguientes, la Odeca jugd un papel importante al plantear en las
distintas sociedades y circulos gubernamentales temas referidos a la inte-
graciéon centroamericana.

Los objetivos de la organizacion eran el fomento de la cooperacion
econdmica a través de la reduccion de barreras comerciales, mejorar las
condiciones sanitarias y continuar el progreso hacia una unién integral de
las naciones de Centroamérica. Por el Tratado General de Integracion Eco-
nomica Centroamericana, suscrito en Managua en 1960, se dio un impulso
importante al proceso mediante la creacion de la Secretaria para la Integra-
cion Econdémica Centroamericana (Sieca), el Mercado Comun Centroame-
ricano, (MCCA) y el Banco Centroamericano de Integraciéon Econdmica
(BCIE).

En 1991, en el marco de la XI Reunién de Presidentes Centroameri-
canos realizada en Tegucigalpa, Honduras, se firm¢ el Protocolo de Teguci-
galpa, que dio origen al Sistema de la Integraciéon Centroamericana (SICA)
como un nuevo marco juridico-politico. El SICA es actualmente el marco
institucional de la Integracién Regional de Centroamérica. El SICA incor-
pora a siete Estados de Centroamérica mas la Republica Dominicana y la
sede de la Secretaria General se encuentra en la Republica de El Salvador.!!
Su objetivo es promover el desarrollo integral para la region a través de los
aspectos economicos, sociales, culturales, politicos y ecoldgicos.

Por medio del Protocolo al Tratado General de Integraciéon Econé-
mica Centroamericana, que se suscribié en 1993, las partes se compro-

11 La estructura institucional del SICA incluye a los Estados de Guatemala, Hon-
duras, El Salvador, Nicaragua, Costa Rica, Panama y Belize. La Republica
Dominicana es un miembro asociado. México, Chile y Brasil son observadores
regionales, mientras que Taiwan, Espafia, Alemania y Japdn lo son en caracter
extra regional.
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metieron a alcanzar, de manera voluntaria, gradual, complementaria y
progresiva, la Unién Econémica Centroamericana. El bloque comercial
centroamericano estd organizado sobre la base del Tratado General
para la Integracion Econdmica, firmado ese mismo afo, y ha logrado
eliminar las tarifas en la mayor parte de los productos que se comercian
entre los Estados miembros, y unificar en buena medida los aranceles
externos, generando comercio entre los paises beneficiarios.

Asimismo, en 1994 se constituyo la Alianza para el Desarrollo Soste-
nible (Alides), que consiste en una estrategia integral de desarrollo regional
que abarca cuatro areas prioritarias: democracia, desarrollo sociocultural,
desarrollo econdmico y manejo sostenible de los recursos naturales y
mejora de la calidad ambiental. En 1995 se suscribid el Tratado de la Inte-
gracion Social Centroamericana, el cual organiza, regula y estructura el
subsistema que comprende el area social del SICA.

Para la realizacion de los fines del SICA se establecieron los siguientes
6rganos principales: la Reunién de Presidentes, el Consejo de Ministros,
el Comité Ejecutivo y la Secretaria General. Asimismo, forman parte del
Sistema: la Reunion de Vicepresidentes, el Comité Consultivo, la Corte
Centroamericana de Justicia y el Parlamento Centroamericano (Parlacen).
El Parlamento fue creado a modo de renovacion de la historica Republica
Federal de Centroamérica que existio de 1823 a 1840. A su vez, tiene un
antecedente mds reciente en el Grupo Contadora, una iniciativa impul-
sada en 1980 para ayudar a encauzar los conflictos civiles en El Salvador,
Guatemala y Nicaragua. La funcién de la Corte Centroamericana de Jus-
ticia es la de promover la paz y dirimir controversias entre los Estados
miembros.

I1.11.6. Comunidad del Caribe

La Comunidad del Caribe (Caricom) es una organizacién de naciones
y dependencias del Caribe. Actualmente, el Caricom tiene 15 miembros
plenos, 5 miembros asociados y 7 observadores.!? Su misién principal es
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promover la integracién economica y la cooperacién entre sus miembros y
coordinar las politicas exteriores.

El Caricom fue establecido por el Tratado de Chaguaramas, que cobré
vigencia en 1973. Los primeros firmantes fueron Barbados, Jamaica,
Guyana y Trinidad y Tobago. Esta organizacién reemplazé a la Asociacién
de Libre Comercio del Caribe (Carifta), que rigi6 entre los afos 1965 a
1972, y habia sido organizada para proveer un vinculo continuo entre los
paises angléfonos del Caribe luego de la disoluciéon de la Federacion de las
Indias Occidentales.

Sus principales actividades incluyen coordinar politicas econémicas y
estrategias de desarrollo, disefiar proyectos especiales para los paises de
menor desarrollo del area, operar como un mercado unico regional para
muchos de sus miembros, y resolver disputas comerciales en la region. La
Secretaria de la organizacion se encuentra en Georgetown, Guyana.

Los jefes de Estado del Caricom firmaron una version revisada del
tratado de Chaguaramas en 2001, en la Conferencia Anual XXII en Nassau,
Bahamas. Las instituciones actuales, de acuerdo con el nuevo tratado, son:
la Conferencia de Jefes de Estado y el Consejo de Ministros de la Comu-
nidad. Estos drganos principales son asistidos por la Secretaria del
Caricom y una serie de oficinas especiales para cada aspecto del gobierno.
También existe una Corte de Justicia del Caribe.

En 2005, 13 de los 15 paises del Caricom firmaron una alianza petro-
lera con Venezuela llamada Petrocaribe, que permite comprar petréleo con
condiciones de pago preferenciales. El1 Mercado y Economia Comun del
Caricom comenz6 a regir en 2006.

12 Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Dominica, Grenada, Guyana,
Haiti, Jamaica, Montserrat, Saint Kitts y Nevis, Santa Lucia, San Vicente y las
Granadinas, Suriname, Trinidad y Tobago, Anguilla, Bermuda, Islas Virgenes
Briténicas, Islas Caiman, Turks y Caicos, Aruba, Colombia, Curazao, Repu-
blica Dominicana, México, Antillas Holandesas, Puerto Rico, Saint Maarten y
Venezuela.
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Il.10.7. Comunidad Andina de Naciones

La Comunidad Andina de Naciones (CAN) es un bloque comercial
que comprende a los paises de Bolivia, Colombia, Ecuador y Peru. Su
nombre actual fue adoptado en 1996, luego de la reorganizacion del Pacto
Andino, su antecedente, creado mediante el Acuerdo de Cartagena en
1969. Sus oficinas centrales estan ubicadas en Lima, Pert. La organizacién
original estaba integrada por Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador y Peru. En
1973 se incorpord Venezuela como sexto miembro. Sin embargo, Chile se
retir6 de la institucion en 1976. Venezuela, asimismo, anuncié su salida en
2006, aunque atn no se completaron los tramites formales.

Su organizacion incluye el Consejo Presidencial Andino, que esta inte-
grado por los jefes de Estado de los paises miembros y se retine en forma
ordinaria una vez al afo. El Consejo Andino de Ministros de Relaciones
Exteriores, integrado por los cancilleres de los paises miembros, es el
6rgano de direccién politica encargado de asegurar la consecucion de los
objetivos del proceso de la integracion y formular y ejecutar la politica
exterior de la CAN. La Comision de la Comunidad Andina es el drgano
normativo del Sistema Andino de Integracion, integrado por un represen-
tante de cada uno de los paises miembros, cuya capacidad legislativa es
compartida desde 1997 con el Consejo Andino de Ministros de Relaciones
Exteriores.

La Secretaria General, con sede permanente en Lima (Perd), es el
érgano ejecutivo de la Comunidad Andina. Esta dirigida por un Secretario
General, elegido por consenso por el Consejo Andino de Ministros de Re-
laciones Exteriores en reunion ampliada con la Comisién. El Tribunal de
Justicia de la Comunidad Andina es el 6rgano judicial de la Comunidad
Andina, integrado por cuatro magistrados representantes de cada uno de
los Estados miembros, con competencia territorial en los cuatro paises y
con sede permanente en Quito, Ecuador. El Parlamento Andino es el
o6rgano deliberante de naturaleza comunitaria que representa a los pueblos
de la Comunidad Andina. Sus funciones son participar en la generacién
normativa del proceso mediante sugerencias a los 6rganos del sistema de
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proyectos de normas de interés comun. La Corporacién Andina de Fo-
mento (CAF) es una institucion financiera multilateral que apoya el desa-
rrollo sostenible de sus paises accionistas y la integracion regional.

Il.10.8. Mercosur

Mercosur significa Mercado Comun del Sur, y es la Unién Aduanera
entre Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, instituida por la firma del
Tratado de Asuncién, firmado en marzo de 1991. Los propdsitos que lo
promovieron fueron fomentar el libre intercambio y movimiento de bienes,
personas y capital entre los paises que lo integran, y avanzar a una mayor
integracion politica y cultural entre sus paises miembros y asociados.

El Mercosur esta constituido por cuatro Estados miembros: Argentina,
Brasil, Paraguay y Uruguay, firmantes del Tratado de Asuncién. Asimismo
cuenta con seis Estados asociados: Chile, Colombia, Ecuador, Peru, Bolivia
y Venezuela, estando estos dos tltimos paises en proceso de convertirse en
miembros. México, por su parte, tiene el status de Estado observador. El
principal objetivo del proceso de integracion es promover el desarrollo con
justicia social de sus paises integrantes mediante el aprovechamiento de los
recursos disponibles, la preservacion del medioambiente, las intercone-
xiones fisicas, la coordinacién de politicas macroecondémicas y la comple-
mentacion de los distintos sectores de la economia.

El primer impulso a la creacién del Mercosur estuvo dado por la Decla-
racion de Foz de Iguazu en noviembre de 1985. Con posterioridad, en el
Tratado de Asuncion, se le asign6 su nombre actual, y se instituy6 al mismo
como persona juridica de derecho internacional en el Protocolo de Ouro
Preto, de diciembre de 1994. El Protocolo de Ouro Preto establecio, asi-
mismo, un arancel externo comun, y desde 1999 existe una zona libre de
aranceles entre sus integrantes, con la excepcion del aztcar y el sector auto-
motriz. La Unién Aduanera se encuentra atin en proceso de construccion.

El Mercosur constituye, desde 1995, una zona de libre comercio, con
libre intercambio para la totalidad de los bienes que circulan en la region.
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Asimismo, se ha conformado una unién aduanera, lo cual implica la exis-
tencia de un arancel externo comun para la casi totalidad del listado de
bienes (variando entre 0 y 20%) y de politicas comerciales comunes. El
Mercosur apunta a lograr en el futuro las caracteristicas de un mercado
comtin pleno, aspirando a consolidar la integracion politica, econdmica y
social de los paises que lo integran. Para conseguir esto impulsa, desde el
punto de vista econdmico, la libre circulacién de bienes, servicios y fac-
tores productivos, el establecimiento de un arancel externo comun, la
adopcién de una politica comercial comun, la coordinacién de politicas
macroecondmicas y sectoriales, y la armonizacién de legislaciones en las
dreas pertinentes.

La estructura del Mercosur ha estado parcialmente inspirada en el
modelo de la Unién Europea, por lo que incorpora importantes institu-
ciones de toma de decisiones y de consulta, en niveles presidenciales y
ministeriales, y gran numero de instituciones sectoriales. En principio
cuenta con tres érganos decisorios: el Consejo del Mercado Comun (CMC),
creado en 1991, es el 6rgano supremo cuya funcion consiste en la conduc-
cién politica del proceso de integracion. El CMC esta formado por los
Ministros de Relaciones Exteriores y de Economia de los Estados miem-
bros. El Grupo Mercado Comuin (GMC), creado en 1991, es el drgano eje-
cutivo, responsable de fijar los programas de trabajo, y de negociar
acuerdos con terceros en nombre del Mercosur. Esta integrado por repre-
sentantes de los Ministerios de Relaciones Exteriores, de Economia, y de
los Bancos Centrales de los Estados Parte. La Comisién de Comercio del
Mercosur (CCM), creada en 1994, es un 6rgano técnico encargado de la
gestion aduanera y arancelaria, y responsable por apoyar al GMC en lo que
respecta a la politica comercial del bloque.

El Mercosur tiene, asimismo, drganos consultivos institucionalizados, a
saber: el Parlamento del Mercosur, constituido en 2005, comenzo a sesionar
en mayo de 2007 en reemplazo de la Comisién Parlamentaria Conjunta.
Este 6rgano de representacion parlamentaria tiene un caracter consultivo,
deliberativo, y de formulacién de declaraciones, disposiciones y recomen-
daciones. Asimismo, en 2003 se constituyo la Comision de Representantes
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Permanentes del Mercosur (CRPM), que es un drgano del CMC, integrado
por representantes de cada Estado Parte. El Presidente de la CRPM repre-
senta al Mercosur ante terceros, y dura dos afos en su cargo. El Foro Con-
sultivo Econémico Social (FCES), creado en 1994, es un érgano consultivo
que representa los sectores de la economia y de la sociedad, manifestan-
dose mediante Recomendaciones al GMC. Ademas, el Mercosur cuenta
con un drgano judicial permanente: el Tribunal Permanente de Revision del
Mercosur (TPRM), que fue creado en 2002 e instalado en 2004, en su sede
de Asuncién.

Para brindar apoyo técnico a toda esa estructura institucional, el Mer-
cosur cuenta con la Secretaria del Mercosur, creada en 1994, que tiene
caracter permanente y esta ubicada en Montevideo, Uruguay. Estructural-
mente, la Secretaria comprende tres sectores. El Sector de Asesoria Técnica
(SAT), que estda formado por consultores técnicos, cuya atribucion es
prestar asesoramiento y apoyo técnico a los demas 6rganos del Mercosur.
El Sector de Normativa y Documentacién (SND) desempenia actividades
de apoyo al proceso de elaboracion e implementacién de las normas en el
Mercosur. El Sector de Administraciéon y Apoyo (SAA), responsable de la
administracion de los recursos humanos, los servicios de informatica y la
operacion de la Secretaria.

Adicionalmente, el Mercosur cuenta con instancias politicas de menor
importancia decisoria, pero que ocupan un lugar destacado en su esquema
organico, como el Tribunal Administrativo Laboral, la Comisién Sociola-
boral (CSL), el Grupo de Alto Nivel de Empleo (GANE), el Fondo para la
Convergencia Estructural del Mercosur (FOCEM), el Instituto Social del
Mercosur, el Foro de la Mujer, el Foro de Consulta y Concertacién Politica
(FCCP), y el Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provin-
cias y Departamentos (FCCR), entre otros.

A pesar de que la estructura original del Mercosur no contemplaba
ningin ambito para tratar cuestiones socio-laborales, desde sus inicios los
sindicatos del Mercosur, representados por la Coordinadora de Centrales
Sindicales del Cono Sur (CCSCS), con el apoyo activo de los ministerios de
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Trabajo y un considerable sector de las organizaciones de empleadores, pug-
naron por crear espacios tripartitos para analizar, debatir y decidir mediante
el didlogo social regional, el impacto que la integracion tendria sobre los
mercados de trabajo y las condiciones socio-laborales. De ese modo, un afio
después de fundado el Mercosur se crea el SubGrupo de Trabajo para
Asuntos Sociolaborales, dependiente del GMC. Este subgrupo se organizd
como un ambito tripartito (ministerios de trabajo, empleadores y sindi-
catos) y generd una fructifera cultura regional de didlogo social.

El Mercosur funciona con una estructura juridica en la que se com-
binan los tradicionales tratados, protocolos y declaraciones del derecho
internacional, con normas propias obligatorias, dictadas por los érganos
decisorios del bloque, denominadas derecho comunitario. Ademas existen
las recomendaciones no obligatorias dictadas por los drganos auxiliares y
los acuerdos de concertacion social regional.

Los tres organismos decisorios del Mercosur producen actos juridicos:
el Consejo del Mercado Comun dicta decisiones, el Grupo Mercado
Comun dicta resoluciones y la Comisién de Comercio del Mercosur dicta
directivas. Estos tres tipos de normas comunitarias son de aplicacion obli-
gatoria para los Estados parte. Las normas obligatorias del Mercosur se
toman por unanimidad de todos los Estado parte y requieren de un sistema
de internalizacién de normas que debe producir actos juridicos en cada
uno de los paises.

Las normas de importancia extraordinaria para el Mercosur se rea-
lizan como tratados internacionales y, por lo tanto, necesitan ser ratificados
por los Parlamentos nacionales. Toman la forma de protocolos complemen-
tarios del Tratado de Asuncién, que constituye la norma institucional
basica del Mercosur. En algunos casos, los Estados parte han recurrido a las
declaraciones presidenciales, que son actos firmados por todos los presi-
dentes y no requieren ratificacion parlamentaria ni acto de internalizacion.
Los demas organismos del Mercosur producen recomendaciones a alguno
de los tres drganos decisorios, y solo se transforman en normas obligato-
rias si son aprobados por los mismos.
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La solucion de controversias en el Mercosur es actualmente reglamen-
tada por el Protocolo de Olivos y esta vigente a partir de 2004, salvo para
las controversias pendientes. Este Protocolo, asimismo, instituyd a este fin
el Tribunal Permanente de Revisién del Mercosur. Por otra parte existe
también, el Procedimiento General de Reclamaciones frente a la Comision
de Comercio del Mercosur (a partir de Protocolo de Ouro Preto, 1994), que
sigue vigente en el actual sistema de solucién de controversias.

En cuanto a la defensa de la competencia, existe una Decisién (N°
18/96) que formalizé el Protocolo de Defensa de la Competencia del Mer-
cosur, que establece reglas que se deben aplicar a los actos practicados
por personas fisicas o juridicas que produzcan efectos sobre la compe-
tencia en el ambito del Mercosur. El Comité de Defensa de la Compe-
tencia es responsable por la investigacion de los casos de sospecha de
infraccion. En este sentido, se han establecido multas aplicables a las
practicas infractoras. Ademas, se ha establecido un procedimiento de
investigacion de los Estados Parte para la aplicacion de medidas anti-
dumping o compensatorias a las importaciones en el comercio intra-
zona. En materia de subsidios, los Estados parte se comprometieron a
aplicar incentivos a las exportaciones que respeten las disposiciones del
Acuerdo General de Aranceles y Comercio (GATT). Ademas, fueron
establecidas reglas para la concesidn de incentivos a las exportaciones en
el Mercosur, asi como la sumisidon de cualquier nuevo incentivo a con-
sultas entre los Estados Parte.

I.11.9. Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América

La Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América
(ALBA) es una organizacion para la cooperacion internacional fundada
en los principios de solidaridad, la ayuda econémica mutua y complemen-
tariedad entre los paises. El acuerdo fue propuesto inicialmente en 2001
por el gobierno de Venezuela. En 2004, Cuba y Venezuela firmaron un
acuerdo dirigido al cambio de servicios médicos y educativos a cambio de

petrdleo entre ambas naciones. Asimismo, se firmd la Declaraciéon Con-
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junta para la Creacién del ALBA vy el acuerdo de aplicacion. Hasta el
momento, 9 pafses firmaron su adhesién al ALBA.!3 La maxima autoridad
del ALBA es el Consejo de Presidentes del ALBA. También existe un
Consejo de Ministros. En el mismo nivel jerarquico del Consejo de Minis-
tros se encuentra el Consejo de Movimientos Sociales, actualmente en
etapa de organizacién. Ademas, existe un nivel técnico con grupos de
trabajo permanentes.

Una de las herramientas del ALBA son los Tratados de Comercio de
los Pueblos (TCP), acuerdos de intercambio de bienes y servicios para
satisfacer las necesidades de los pueblos, en lugar de la vinculaciéon comer-
cial a través de acuerdos de libre comercio. La intencidn es concretar este
tipo de acuerdos entre los paises para avanzar en el desarrollo sostenible,
aprovechando las potencialidades y atendiendo las necesidades sociales de
la poblacion. Las naciones del ALBA estan en proceso de crear una nueva
moneda comun regional, denominada Sucre. Debido a la complejidad de
la tarea, se ha comenzado a partir de la construccién de una zona mone-
taria, mediante el establecimiento de la Unidad de Cuenta Comtn y de una
Camara de Compensacion de Pago.

Il.11.10. Unién de Naciones Suramericanas

La Union de Naciones Suramericanas (Unasur) es una unién inte-
restatal que integra dos uniones aduaneras previamente existentes: Mer-
cosur y la Comunidad Andina de Naciones (CAN), como parte de un
proceso continuo de integraciéon en Sudamérica. En 1999, ambas organi-
zaciones comenzaron las tratativas para una fusion que constituyera un
area de libre comercio en la region. En 2004 sellaron un acuerdo de coo-
peraciéon con una carta de intencién para la Union Sudamericana de
Naciones, en el espejo de la Unién Europea. Su nombre cambié en 2007 a
Unidén Suramericana de Naciones, concretandose formalmente en 2008.

13 Venezuela, Cuba, Bolivia, Nicaragua, Dominica, Honduras, Ecuador, San
Vicente y las Granadinas, y Antigua y Barbuda.
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Ese mismo afio se firmo su tratado constitutivo en la tercera Cumbre de
Jefes de Estado en Brasilia.l4

Una de las principales iniciativas de la Unasur es la creaciéon de un
mercado comun, comenzando por la eliminacién de las tarifas a los pro-
ductos no sensibles para 2014 y para los sensibles hacia 2019. El proceso
debe desarrollarse sobre la convergencia progresiva de procedimientos de
los bloques subregionales del Mercosur y la CAN. Asimismo, el grupo
anunci6 su intencién de moldear la nueva comunidad, incluyendo una
moneda comun, Parlamento y pasaporte comun.

En cuanto a la estructura institucional, la Unasur cuenta con la Secre-
tarfa, con caracter permanente, que asume las funciones ejecutivas, con
sede en Quito, Ecuador. El cargo de Secretario General tendra una dura-
cién de dos afos, y sera elegido en base a consenso entre los Jefes de Estado
de los paises miembros. En la primera Cumbre de Jefes de Estado de la
Comunidad Sudamericana de Naciones, realizada en Brasilia en 2005, se
acordd que la Unasur no tendria nuevas instituciones en una primera fase,
para no incrementar la burocracia, sino que usaria la existente de los
bloques previos.

Los jefes de Estado se reuniran en una cumbre anual, con la maxima
autoridad politica. La Presidencia de las Cumbres sera rotativa con una
base anual. Los ministros de Relaciones Exteriores se reuniran dos veces al
afo. Les compete la formulacion de propuestas concretas para la imple-
mentacion de las decisiones adoptadas en las Cumbres. En estas reuniones
asistiran asimismo altos funcionarios de otras iniciativas de integracién
vinculadas a la Unasur. Reuniones de grupos de ministros de otras areas
especificas podran ser convocadas por los presidentes. Las reuniones pro-
cederan de acuerdo con los procedimientos del Mercosur y la CAN. El Par-
lamento Sudamericano estara localizado en Cochabamba, Bolivia.

14 Paises miembros de la Unasur: Bolivia, Colombia, Ecuador y Pert (CAN),
Argentina, Brasil, Paraguay, y Uruguay (Mercosur) y Chile, Guyana, Suriname
y Venezuela.
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Otras de las iniciativas impulsadas en el seno de esta institucion
son la creacion en 2007 en Buenos Aires del Banco Sudamericano, que
operara son sede en Caracas, Venezuela. Este banco financiara pro-
yectos de desarrollo econémico para mejorar la competitividad local e
impulsar el desarrollo cientifico y tecnologico de los Estados miembros.
El Consejo Sudamericano de Defensa (CSD) fue propuesto por Vene-
zuela y Brasil como mecanismo para la seguridad regional, y su mision
es promover la cooperacion en temas de seguridad y defensa regional.
En cuanto a la cooperacion para la infraestructura, la Unasur comenzo
planes para la integracion con la construccion de una autopista intero-
cednica. Otro proyecto es el Anillo Energético Sudamericano, que
planea reforzar la vinculacién de gasoductos en la region.

I.11.11. Relaciones Unién Europea - Latinoaméricay el Caribe

Las dos regiones son aliadas naturales en razén de sus fuertes lazos
histéricos, culturales y econémicos y mantienen una estrecha cooperacién
internacional y un fluido didlogo politico a todos los niveles: regional,
subregional (América Central, Comunidad Andina y Mercosur) y, cada vez
mas, a nivel bilateral. Algunos temas que sobresalen en el didlogo interre-
gional son: intensificar el didlogo macroeconémico y financiero; medio-
ambiente, cambio climatico y energia; ciencia, investigacion y tecnologia;
migracion y, finalmente, empleo y asuntos sociales. En materia politica, los
paises UE-América Latina y Caribe mantienen consultas permanentes en
el seno de organizaciones internacionales como la ONU y han adoptado
posiciones convergentes en temas como el Protocolo de Kioto y la Corte
Penal Internacional.

La UE es el mayor inversor en la region y el segundo socio comercial
de América Latina (2007), siendo el primer socio comercial del Mercosur
y de Chile. La UE ha fortalecido gradualmente sus vinculos econdémicos y
comerciales con Latinoamérica, resultando en una duplicacién del
comercio entre 1999 y 2008. La tendencia positiva probablemente continte
con la ampliaciéon de la UE, que desde 2007 se ha constituido como un
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mercado integrado de 495 millones de habitantes. Para el periodo 2007-
2013, la ayuda de la UE asciende a unos 3.000 millones de euros, y para ese
mismo periodo el Banco Europeo de Inversiones esta autorizado a prestar
hasta 2.800 millones de euros.

Las Cumbres UE-Latinoaméricay Caribe (UE-LAC)

Los encuentros con vistas a acercar las relaciones y estrechar lazos
comerciales entre Europa y América Latina comenzaron en los afios
setenta, con conferencias entre Parlamentos. En 1987 se realiza la primera
reunion informal, en Nueva York, entre la Comunidad Europea y el Grupo
de Rio, integrado por 19 paises latinoamericanos, que se habia creado el
afo anterior. Hasta entonces, la CE habia suscrito con esos paises acuerdos
comerciales no preferenciales, llamados “de primera generacion”. De ahi se
paso a los de “tercera generacion’, con esquemas de cooperacion avan-
zados, incluido el didlogo politico.

La primera cumbre UE-Latinoamérica y Caribe (UE-LAC) se celebro
en Rio de Janeiro en 1999, reuniendo por primera vez a 48 mandatarios
europeos y 33 iberoamericanos. A partir de entonces se establecié una
reunion de jefes de Estado que se celebra cada dos afnos. Esta reunion se
basa en una asociacion estratégica bi-regional cuyo objetivo es evaluar los
avances registrados en la materia de cohesiéon econdmica, combate a la
pobreza, equidad y justicia social, y fortalecer la democracia, el Estado de
derecho y la paz internacional. Los afios en que no hay Cumbre UE-LAC
se celebran reuniones de nivel ministerial.

Durante la segunda cumbre en 2002 en Madrid, los participantes rati-
ficaron su compromiso de lucha contra el terrorismo y en defensa de las
libertades y de la negociacién econdmica multilateral. A la tercera cumbre,
en Guadalajara (México) en 2004, acudié la UE ampliada a 25 miembros.
En esa ocasion se establecieron como prioridades una mayor integracion
econdmica intrarregional como férmula para luchar contra la pobreza. La
cuarta cumbre euro-latinoamericana, en 2006 en Viena, reforzé los lazos
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transatlanticos que, segtin algunas fuentes, habrian perdido peso en la UE
tras la ampliacion a 25 estados miembros. La quinta Cumbre se llevé a cabo
en 2008 en Lima, Peru. Alli se desarrollé un dialogo politico para enfrentar
mayores desafios y cambios recientes en ambas regiones. La misma se foca-
liz6 en temas clave como pobreza, inequidad, inclusion, desarrollo susten-
table, cambio climdtico, medioambiente y energia.

La sexta y ultima cumbre se llevo a cabo en 2010 en Madrid, Espana.
El tema de la Cumbre fue “Hacia una nueva etapa en la relacion: innova-
cién y tecnologia para un desarrollo sustentable y la inclusiéon social”. Alli
se decidid, asimismo, relanzar las negociaciones para un tratado de libre
comercio UE-Mercosur, la aprobacién politica para la conclusion de un
acuerdo comprensivo entre la UE y los paises andinos (Pert y Colombia),
asi como el impulso para la finalizacién de las negociaciones entre la UE y
Centroameérica.

Acuerdos con subregiones de Latinoaméricay el Caribe

Histdricamente, las relaciones entre la UE y los paises de Latinoamé-
rica se basan en una serie de acuerdos ya sea bilaterales como regionales.
Actualmente, las relaciones se rigen por acuerdos subregionales —con Mer-
cosur, Comunidad Andina, Centroamérica y Caribe- y bilaterales con
México y Chile, los dos paises con acuerdos globales o de “cuarta genera-
cion”. Estos ultimos profundizan en la asociacion econdémica, disposiciones
relativas al didlogo politico y la cooperacion. Por otra parte, los paises del
Caribe estan incluidos en la iniciativa para Africa, Caribe y Pacifico (ACP),
con la que la UE desarroll6 relaciones especiales con antecedentes en el
Tratado de Roma.

La UE y la Comunidad Andina de Naciones (CAN)

El didlogo politico entre la UE y la CAN se inicié con la Declaracién
de Roma de 1996. Cuando haya sido ratificado, el Acuerdo de Didlogo
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Politico y Cooperacion de 2003 pasara a constituir el nuevo marco para las
relaciones entre ambas partes. El didlogo también se efectuia en el marco de
las relaciones institucionales entre la UE y el Grupo de Rio.

Tras la ruptura de las negociaciones de un Acuerdo de Asociacion con
los tres pilares, politico, comercial y de cooperacién, producida en el
segundo semestre de 2008, se formuld un nuevo mandato de negociacion.
A través del mismo se acord6 una separacion tematica y geografica, esto es:
continuacion de las negociaciones regionales con la Comunidad Andina de
Naciones como un interlocutor tnico en didlogo politico y cooperacién y
negociaciones comerciales con multiples partes con los paises de la Comu-
nidad Andina de Naciones que quieran embarcarse en negociaciones
comerciales ambiciosas, comprehensivas y compatibles con la OMC. Estas
ultimas se iniciaron con tres paises miembros de la Comunidad Andina
(Pert, Colombia y Ecuador) en febrero de 2009. Las negociaciones con
Perti y Colombia concluyeron con éxito en marzo de 2010. Ecuador
decidié suspender su participacion en julio de 2009.

La ultima reunién de la Comisiéon Mixta UE-Comunidad Andina se
celebré en marzo de 2010. La UE destina 50 millones de euros para la
Comunidad Andina. Los sectores prioritarios identificados son: cohesion
social, integracién econdmica regional y lucha contra las drogas ilicitas.

La UE, Centroaméricay el Caribe

La UE vy los seis paises centroamericanos (Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama) mantienen relaciones com-
pletas que abarcan el didlogo politico, la cooperacién y un régimen
comercial favorable. El didlogo de San José, que se puso en marcha en
1984, forma la piedra angular de las relaciones UE-América Central. Su
objetivo era buscar soluciones a los conflictos armados mediante nego-
ciaciones. Desde entonces, la UE ha hecho una contribucién significativa
a la paz, al proceso de democratizacién y al desarrollo socioeconémico
de Centroamérica.
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Las negociaciones para un acuerdo de asociacion entre la UE y Cen-
troamérica se pusieron en marcha en junio de 2007 para completar el
Acuerdo de Dialogo Politico y Cooperaciéon UE-América Central que se
firmo en 2003. Desde entonces, 7 rondas de negociaciones han tenido lugar
y se han logrado considerables progresos, llegando a una etapa avanzada
del proceso de negociacién. No obstante, este progreso no ha venido
siempre tan rapida o uniformemente como se esperaba, debido al lento
progreso de la integracion regional. En el Documento de Estrategia
Regional 2007-2013 se confirma el papel de la UE como principal donante
de ayuda oficial al desarrollo en América Central, con un presupuesto de
840 millones de euros.

En cuanto al Caribe, la UE firmo en 2000 el Convenio de Cotonud con
77 paises de Africa, Caribe y Pacifico (Grupo ACP), que concede elevadas
ayudas al desarrollo. Ademas, la UE negoci6 un Acuerdo de Colaboracion
Econdmica con 15 paises caribefios tendente a promover una apertura
comercial.

La UEy el Mercosur

La UE se ha mostrado favorable a la consolidacion del Mercosur y ha
prestado apoyo a sus iniciativas, en especial a través del Acuerdo Interins-
titucional de asistencia técnica e institucional a las nuevas estructuras
creadas. En 1995, en Madrid, la UE y el Mercosur firmaron un Acuerdo
Marco Interregional de Cooperacion que entro en vigor en 1999. La Decla-
racion Conjunta anexa al Acuerdo establece las bases para el didlogo poli-
tico, que tiene lugar regularmente a nivel de jefes de Estado, ministerial y
altos funcionarios.

En el afo 2000 las partes pusieron en marcha las negociaciones de
un acuerdo de asociacion basado en tres pilares: el didlogo politico, la
cooperacion y el establecimiento de una zona de libre comercio. Las
negociaciones se suspendieron en 2004 por diferencias fundamentales
en el capitulo comercial. Sin embargo, las relaciones politicas se han
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desarrollado, con un acuerdo en la ultima cumbre en Lima (2008) para
ampliar relaciones en tres nuevas areas: ciencia y tecnologia, infraes-
tructura y energia renovable. La UE es el primer socio comercial del
Mercosur y un acuerdo entre ambos crearia la mayor drea de libre
comercio del mundo.

La UE vehicula su ayuda a través del Programa Regional 2007-2013,
aprobado en agosto de 2007 en el marco de la Estrategia Regional para el
Mercosur. El Programa Regional ofrece 50 millones de euros para financiar
proyectos en tres sectores prioritarios: apoyo a la institucionalizacion del
Mercosur, apoyo a la aplicacion del futuro Acuerdo de Asociacion UE-
Mercosur y esfuerzos para aumentar la participacion de la sociedad civil en
el proceso regional de integracion. La Unidon Europea es, ampliamente, el
principal proveedor de ayuda con que cuenta Mercosur.

Il.11.12. Tratados entre paises de Latinoaméricay
Estados Unidos

Asimismo, en el escenario de Latinoamérica han surgido otros intere-
santes precedentes de conciliacion entre la integracion de un espacio geo-
grafico regional y la vinculacion con terceros paises a través de acuerdos
comerciales preferenciales, como los acuerdos de libre comercio entre dis-
tintos paises de la region y los Estados Unidos. El acuerdo es un tratado
bajo la ley internacional, pero no bajo la Constitucién de Estados Unidos.
En este pais, las leyes requieren aprobacion mayoritaria por parte de las dos
camaras, mientras que los tratados requieren aprobacién por dos tercios
solo en el Senado.

Tratado de Libre Comercio de América del Norte

El Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), cono-
cido también como Nafta por sus siglas en inglés (North American Free
Trade Agreement), es un acuerdo comercial firmado por los gobiernos de
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Canada, México y Estados Unidos. El acuerdo para crear una zona de libre
comercio comenzo a regir a partir de 1994.

Los objetivos del tratado son los siguientes: eliminar obstdculos al
comercio y facilitar la circulacién transfronteriza de bienes y de servicios;
promover condiciones de competencia leal en la zona de libre comercio;
aumentar sustancialmente las oportunidades de inversion; proteger y hacer
valer, de manera adecuada y efectiva, los derechos de propiedad intelectual;
crear procedimientos eficaces para la aplicacion y cumplimiento del
Tratado, para su administracién conjunta y para la soluciéon de controver-
sias; y establecer lineamientos para la ulterior cooperacion trilateral,
regional y multilateral encaminada a ampliar y mejorar los beneficios de
este Tratado.

El Secretariado del TLCAN es un organismo independiente respon-
sable de la administracion imparcial de las disposiciones sobre solucion de
controversias del TLCAN. El Secretariado cuenta con una seccion de cada
pais, a cargo de un Secretario Nacional y con oficinas en sus respectivas
capitales nacionales. El Secretariado rinde cuentas a la Comision de Libre
Comercio del TLCAN, la cual estd conformada por los ministros de
comercio exterior de los paises firmantes.

La implementacion del acuerdo implicé la eliminacién de aranceles
para mas de la mitad de las importaciones estadounidenses desde México
y mas de un tercio de las exportaciones de Estados Unidos hacia México.
Dentro de los 10 afios de implementacion, las tarifas entre ambos paises
debian ser eliminadas a excepcién de las exportaciones agricolas de
Estados Unidos a México, que se escalonaron en 15 afios. La mayor parte
del comercio entre Canada y Estados Unidos ya estaba exenta de aranceles.
El TLCAN también apuntaba a reducir las barreras no arancelarias y se
adoptaba un mecanismo para la resolucion de controversias entre los
paises por la aplicacion del tratado.

A partir del mismo se generaron las “maquiladoras” (industrias mexi-
canas que importan componentes y ensamblan bienes para su exporta-
cidén), que se constituyeron en las lideres de la exportacion en México. Estas
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plantas se originan por el traslado de producciéon desde Estados Unidos y
han permitido el crecimiento de las ciudades que las reciben. De las nego-
ciaciones iniciales, la agricultura sigue siendo un tema controvertido en el
TLCAN, como en otros acuerdos similares dentro de la OMC. La agricul-
tura es la tinica seccion que no ha sido negociada en forma trilateral; por el
contrario, la negociacion se realizé en tres acuerdos separados entre cada
par de paises.

Otros acuerdos con paises latinoamericanos

Originalmente, el Tratado de Libre Comercio Repuiblica Domini-
cana-Ameérica Central incluia a Estados Unidos y los paises centroameri-
canos de Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua, lla-
mandose Cafta. En 2004 se sumo la Republica Dominicana y el tratado se
rebautizé DR-Cafta. El objetivo del acuerdo es la creacion de un drea de
libre comercio, similar al TLCAN. Bajo la ley estadounidense, el DR-Cafta
es un acuerdo del Congreso y el Ejecutivo del afio 2005. Se esperaba que
el resultado fuera la eliminacion inmediata de tarifas al 80% de las expor-
taciones que ingresan a los Estados Unidos, el 20% restante se reduciria
gradualmente en los siguientes 10 afos. Los paises del DR-Cafta, en con-
junto, implican el segundo mayor mercado de exportacion en Latinoamé-
rica para los productores estadounidenses después de México. Los Estados
Unidos han firmado, asimismo, una serie de tratados de libre comercio
similares con otros paises latinoamericanos, como con Chile en 2003 y
con Colombia y Peru en 2007.

I.11.13. Comunidad Iberoamericana de Naciones

Las Cumbres Iberoamericanas de Jefes de Estado y de Gobierno son
una reunién anual organizada por la Comunidad Iberoamericana de
Naciones de los Jefes de Gobierno o Estado de los Paises de Habla
Hispana y Portuguesa de Europa y América. La primera reunion de los
Estados miembro se realiz6 en 1991, en Guadalajara, México.!> Ademéds de
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los mandatarios, se resolvid invitar a las personalidades iberoamericanas
que desempefiasen puestos directivos en organismos internacionales. Ante
la inquietud de que la creaciéon de un organismo burocritico pudiese
entorpecer en un principio el despliegue de la idea, se optd por establecer
una “secretaria pro tempore’, que estaria a cargo del pais huésped, y un
triunvirato integrado por representantes del pais que organiz6 la Cumbre
precedente, del que la hospedaba ese afo y del designado para la siguiente.
El Convenio de Santa Cruz de la Sierra, en 2004, suscripto por diploma-
ticos representantes de los 21 paises que participaban en las Cumbres Ibe-
roamericanas, establecié luego la Secretaria General Iberoamericana
(Segib), calificada como drgano de apoyo de la Conferencia Iberoameri-
cana. Una de las condiciones para el funcionamiento del organismo es que
ningiin miembro de la Segib podra solicitar ni recibir instrucciones de nin-
gun gobierno ni autoridad ajena a la Conferencia Iberoamericana de Jefes
de Estado y de Gobierno.

I.11.14. Procesos de integracién latinoamericanos
en perspectiva

Los procesos de integracion latinoamericanos, si bien registraron
avances notables desde sus inicios hasta la actualidad, experimentan en los
ultimos afios en alguna medida un cierto desgaste en su efectividad y legi-
timidad social. Ademds de las asimetrias en cuanto a las dimensiones, los
grados de desarrollo y el poder econdmico entre los diferentes paises, se
han agregado mas recientemente disonancias conceptuales y distintas
interpretaciones en concepto de integracion. Sin embargo, existe un capital
acumulado en términos de visualizar los procesos de integraciéon como un

15 La primera cumbre se realiz6 en 1991 en Guadalajara, México, y asistieron
representantes de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Cuba, Republica Dominicana, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Panamad, Paraguay, Pert, Portugal, Espafia, Uruguay y
Venezuela.
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factor importante de la gobernabilidad en el sentido del predominio de la
paz y la estabilidad politica en un determinado espacio geografico. Asi-
mismo, se ha fortalecido el valor de determinadas “marcas” en la imagen
internacional que agrupan a distintos paises. En esta linea de argumenta-
cion, se puede observar que sigue existiendo un cierto consenso en cuanto
a que los costos de revertir lo logrado en cuanto a experiencias de integra-
cién pueden ser elevados.

En cuanto al escenario reciente de la economia internacional, puede
ser caracterizado como un mundo post-Guerra Fria en el que se desarrolla
una competencia mas multipolar. El entorno externo de la integracion lati-
noamericana puede ser caracterizado a partir de elementos como los
siguientes: se asiste a un cambio en la estrategia comercial de Estados
Unidos con el impulso de su propia red de acuerdos preferenciales, la
Unién Europea sigue dando pasos hacia su ampliacion y el desarrollo de su
estrategia global, se percibe un creciente protagonismo de las economias
emergentes de Asia como India y China, se concluyé la Rueda Uruguay
dando lugar a la creacion de la OMC mientras se ha estancado la Rueda
Doha, continua acentuandose el desarrollo de redes de produccién y
cadenas de valor de alcance global.

Por otra parte, para proyectar a futuro algunos escenarios y requeri-
mientos de los procesos de integracion, en particular de Latinoamérica,
es conveniente tener en cuenta algunos puntos muy generales. Si
tomamos el ejemplo del contexto de surgimiento, primero de la Comu-
nidad Econémica Europea y luego la UE, es posible identificar que estuvo
conformado por un lado por la necesidad de garantizar la paz en Europa
pero también por la configuracion geopolitica y econémica de dos super-
potencias que incidirian de forma fundamental el escenario de lo que se
llamo la era de la “Guerra Fria” En ese contexto, la capacidad de
influencia de paises menores se veia disminuida, generando un incentivo
a la integracion. En la actualidad, el despliegue econdémico de los grandes
paises de Asia, como India y China, asi como la continuidad de Estados
Unidos, la UE, Japon y Rusia, hace que paises de influencia menor
encuentren un incentivo a la integracion.
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Asimismo, el estancamiento presente de la Ronda de Doha implica la
necesidad de colaborar en el disefio de una nueva arquitectura interna-
cional. Con el surgimiento y desarrollo del mundo multipolar, se ha reco-
nocido ampliamente la inadecuacién histérica de ciertos elementos ins-
titucionales de los organismos internacionales como el FMI, el Banco
Mundial, la OMC e incluso la ONU. En este proceso que esta en plena
evolucion, el avance en el proceso de integracion latinoamericano podria
acrecentar la influencia en el destino de las necesarias reformas. También
representaria la colaboracién y responsabilidad de la region para la con-
formacién de un nuevo orden mas equitativo y estable, que logre una
representatividad mejor distribuida.

En este contexto propicio para los avances en los procesos de integra-
cién en Latinoamérica se ven implicados una serie de requerimientos que
tienen en cuenta las experiencias previas. En primer lugar, estos procesos
necesitan la participacién directa del mas alto nivel politico en el disefio y
seguimiento de la estrategia adoptada, y una adecuada elaboracion técnica
en cuanto a objetivos, instrumentos y metodologias de trabajo. También es
necesario, al adaptar en forma permanente los objetivos e instrumentos a
realidades cambiantes, conservar el mayor grado de previsibilidad en
cuanto a las reglas del juego y los procedimientos, que sean efectivamente
realizables. Asimismo, es importante que cada pais desarrolle una estra-
tegia propia respecto del proceso de integracion, dado que los paises con
ideas mas nitidas de sus intereses nacionales, gracias a la calidad institu-
cional que implica su definicidn, son los que han obtenido mejores resul-
tados de los acuerdos de integracion en la region. Por ultimo, es importante
que en cada pais exista un grupo de empresas minimo con intereses activos
en los mercados desde la propia region; esto trae aparejada la capacidad de
trazar estrategias empresarias de internacionalizacion.

Finalmente, es relevante tener presente que existe una pluralidad de
opciones en cuanto a la insercion internacional. Por una parte se encuen-
tran las conocidas estrategias de ganancias mutuas en términos de
comercio de bienes y servicios, de inversiones productivas e incorpora-
cién de progreso técnico. También es posible adoptar la profundizacion
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de metodologias flexibles, que combinen multiples velocidades y aproxi-
maciones sectoriales, que pueden desarrollarse y ser compatibles con las
normativas del sistema juridico GATT-OMC. Asimismo, existen expe-
riencias recientes de procesos de integracion impulsados desde abajo por
efecto de redes sociales y empresarias, en las que se proyecta un denso
tejido de vinculaciones, impulsados por factores como conectividad
fisica, la integracion de cadenas productivas y la percepcion de desafios
externos comunes.

Palabras clave

Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio (Alalc)

Sistema Econdémico Latinoamericano y del Caribe (SELA)
Asociacion Latinoamericana de Integracion (Aladi)

Sistema de Integracion Centroamericana (SICA)

Comunidad del Caribe (Caricom)

Comunidad Andina de Naciones (CAN)

Mercado Comun del Sur (Mercosur)

Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA)
Union de Naciones Suramericanas (Unasur)

Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)
Tratado de Libre Comercio Reptiblica Dominicana América Central
(DR-Cafta)

Cumbre UE-Latinoameérica y Caribe (UE-LAC)

Comunidad Iberoamericana de Naciones
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