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¢Puede avanzar Espafa y superar sus deficiencias institucionales y produc-
tivas?

Los evidentes logros de la economia espariola durante los dltimos cuarenta
afios tienen limitaciones. Buena parte de ellas se deben al pobre compor-
tamiento de la productividad y, como factor determinante, al déficit en cali-
dad gerencial. Otro hecho que emparia los logros es la desigual distribu-
cién de la renta, que la Gran Recesién ha profundizado de forma dramati-
ca.

La mala calidad del Estado y el deficiente funcionamiento de los mercados
incentivan decisiones ineficientes y contribuyen a una baja calidad en la
gestion de buena parte de las empresas. Son una causa fundamental de la
baja productividad, pero también tienen consecuencias negativas sobre la
distribucion.

Tras fundamentar las anteriores afirmaciones, el libro repasa la situacion de
distintas instituciones politicas, incluidas la Administracién publica y cémo
se realiza la produccién normativa, todas ellas contaminadas por grandes
dosis de politizacién partidista y de parcialidad, y el funcionamiento de las
instituciones econémicas: los mercados de productos, de crédito y de tra-
bajo. Se estudia también la desigualdad de |a renta caracterizada por situa-
ciones persistentes de riesgo de exclusién social. Carlos Sebastian propo-
ne lineas de reforma factibles para los diferentes ambitos que mejorarian
su funcionamiento y valora la probabilidad de que éstas, u otras similares,
se lleven a cabo.
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Introduccidn

Este libro es en buena medida la continuacién de mi ensa-
yo anterior Espafia estancada,” que vio la luz a principios
de 2016, pero su lectura no requiere haber leido el anterior.
En aquel defendia la tesis de que desde la década de los
noventa del pasado siglo se habia producido un doble es-
tancamiento en la economia espafiola: la productividad no
crecia y la calidad institucional no mejoraba en términos ne-
tos. Y que el segundo hecho era una causa importante del
primero. En este libro, en primer lugar, insisto sobre la mis-
ma tesis, pero con nuevos datos y con nuevos argumentos
y, en segundo lugar, reflexiono sobre vias factibles que se
pueden seguir para impulsar el avance en los dos frentes.
No vuelvo sobre la idea de que es la forma de ejercer el
poder lo que estd detrds del estancamiento institucional
por no ser reiterativo, pero me sigue pareciendo bastante
evidente que es asi.

Espafia estancada, que tuvo una acogida mejor de la
que yo me esperaba, fue, sin embargo, considerado por al-
gunos excesivamente negativo.? Pero la descripciéon que
hacia de la forma de ejercer el poder y de las miserias insti-
tucionales se ve confirmada aqui con nuevos datos y enfo-
ques complementarios, y se encuentra ratificada por la atra-
sada posicion que ocupa Espafia en la mayoria de los
rankings internacionales que tratan de medir estas cuestio-
nes? y, también, por la percepcién de relativo atraso res-
pecto a los paises de nuestro entorno que recurrentemente
obtenemos al abordar multitud de aspectos relevantes.*
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Sobre el relativo estancamiento de la productividad y de la
eficiencia productiva, en el capitulo 1 de este libro presento
datos y argumentos mas precisos y contundentes de los
que utilicé entonces, que, aun reconociendo avances en al-
gunas cuestiones relevantes, me llevan a reiterarme en la
misma opinién. También, desde luego, en la idea de que la
baja calidad institucional es una causa muy importante en la
determinacion de ese relativo estancamiento.

Pero ademés aqui, al describir los distintos aspectos ins-
titucionales y reflexionar sobre su relevancia, voy apuntan-
do lineas de reforma, factibles y de caracter gradual, con
capacidad de mejorar el funcionamiento de la economia y
de no pocos aspectos de nuestra sociedad. Por supuesto,
las reformas necesarias no se terminan en las que aqui se
proponen. Ni mucho menos. Pero sostengo que las que
deben abordarse en muchas areas —como en la educacion,
por ejemplo, para mencionar sélo una muy necesaria en la
que no entro—, se acometeran mejor tras los avances que
aqui propongo y sus efectos seran significativamente mas
positivos en ese remozado contexto institucional. Los avan-
ces en la calidad institucional que aqui se proponen no im-
plican una orientacién determinada del modelo y de las po-
liticas econdmicas. Son previas a ese tipo de decision politi-
ca. Por ejemplo, ante la disyuntiva de intensificar o no las
politicas redistributivas, las reformas propuestas serfan
compatibles, y en cualquier caso necesarias, con cualquier
opcion. Si, como yo seria partidario por motivos de diversa
indole que comentaremos mas adelante, se opta por inten-
sificar las politicas redistributivas habria que procurar: 1)
que estén bien disefiadas y generen los efectos deseados,
y no otros adversos; 2) que estén bien gestionadas. Vere-
mos en el capitulo 8 que algunos programas que se han in-
tentado para paliar situaciones de pobreza no han llegado
a los destinatarios por fallos tanto en el disefio como en la
gestion. Y las reformas propuestas aqui, respecto al funcio-
namiento de la Administracién, la elaboracién de normas y
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leyes, y la evaluacion de politicas publicas, contribuirian de-
cisivamente a que esos defectos no se produjeran, o lo hi-
cieran en mucha menor medida.

En el capitulo 1 se analiza la transformacién que ha ex-
perimentado la economia espafiola en las Gltimas décadas,
subrayando las limitaciones del proceso: adénde ha llega-
do la transformaciéon y adénde no, o si lo ha hecho de for-
ma insuficiente. En el centro de la imagen estd el pobre
comportamiento de la productividad y, como factor impor-
tante en su determinacién, la calidad gerencial, en la que
Espafna parece tener un relevante déficit. Las deficiencias
en el funcionamiento del Estado y de otras instituciones
politicas, tanto formales como informales, junto con las de
las instituciones econdmicas, los mercados, incentivan deci-
siones ineficientes, pero también contribuyen a una baja
calidad en la gestién de las empresas. Y por las dos vias la
productividad resulta afectada negativamente.

En los capitulos 2, 3 y 4, se describe la situaciéon en un
conjunto relevante de instituciones politicas. En el capitulo
2 se analizan tanto las instituciones que deberian garantizar
el equilibrio de poderes y la transparencia de la accién poli-
tica como la forma en que se realiza la produccién normati-
va, pasando por el funcionamiento de la Justicia. En cada
una de las cuestiones se apuntan vias por las que deberia
cambiarse la actual situacion, que luego se recogeran a la
hora de presentar las conclusiones al final del libro. Los dos
siguientes capitulos se dedican a las administraciones pu-
blicas, el nicleo de la organizacién del Estado: en el capitu-
lo 3 se discute sus déficits de eficacia, imparcialidad y trans-
parencia, y algunas de las aberraciones que se derivan de
ellas (los excesos de burocracia y el despilfarro publico,”
por ejemplo) y en el capitulo 4 se aborda la politizacién de
la Administracion y sus consecuencias. Una de ellas es el
deficiente desempeno de la funcién publica y, otra, la resis-
tencia a la reforma (para ello se hace un rapido recorrido
por los intentos de reforma desde mediados de la década
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de 1980). El capitulo termina con la descripcién de dos po-
sibles reformas que, en mi opinién, resultan fundamentales
para el avance institucional.

En los tres capitulos siguientes se discuten las deficien-
cias de los mercados: el de los productos en el capitulo 5,
del crédito en el 6 y el laboral en el 7. Los tres son muy re-
levantes para la eficiencia productiva. Y también para la dis-
tribucion. En el primero, se trata de conseguir mercados de
productos mas competitivos con una mejor supervisiéon y
regulacion; en el segundo, hay que paliar situaciones de ra-
cionamiento de créditos, pero también impedir el préstamo
irresponsable; y, en el tercero, el objetivo es compaginar
una organizacién del trabajo flexible —que serad ain mas im-
portante con la generalizacién de las nuevas tecnologias—
con el mantenimiento de buena parte de los derechos la-
borales (proteger al trabajador, no tanto el puesto de traba-
jo).Las caracteristicas y la historia reciente del mercado de
trabajo espafol han generado situaciones persistentes de
paro entre jovenes y mayores de 45 afos, que claman por
la puesta en marcha de politicas activas de empleo bien di-
senadas y gestionadas.

Dedico el capitulo 8 al deterioro de |a distribucion de la
renta y a la intensificacion de situaciones de pobreza y ex-
clusion. Una sociedad justa no se lo puede permitir y, ade-
mas, supone una pérdida potencial de recursos humanos, y
de degradacion de los niveles de capital humano que ten-
gan los que estan en trance de exclusién —situaciones con
una perversa propiedad de persistencia—, en un pais que a
medio plazo va a tener un déficit de poblacién activa. El
deterioro de la distribucién, mas alld de la pobreza extrema
y la exclusién, no es tan inocua como se apunta desde de-
terminadas posiciones liberales: condiciona la distribucion
de la capacidad de influir sobre cambios regulatorios e ins-
titucionales y, ademas, condiciona muy seriamente la igual-
dad de oportunidades. En Espafia se estd haciendo muy
poco, en términos absolutos y en términos relativos respec-
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to a la Unién Europea (UE), para paliar la pobreza y para me-
jorar la distribucion.

En el capitulo final, recojo y sintetizo las propuestas so-
bre los distintos aspectos institucionales, y priorizo las refor-
mas sugeridas en los capitulos anteriores. Tras insistir sobre
la factibilidad de las mismas, termino con una valoracién
sobre la probabilidad de que estas se emprendan.

Maria Cifuentes ha hecho una estupenda edicién de es-
te libro, pero ademas me apoyé y animé durante los meses
en que lo estuve escribiendo a su lado. Sin su ayuda no sé-
lo el producto final seria peor, sino que nunca lo hubiera
terminado. Jaime Terceiro y Alfonso Novales, amigos frater-
nales desde hace varias décadas, y a los que tengo una
gran admiracién, leyeron generosamente un primer borra-
dor y me hicieron muy utiles comentarios y sugerencias. Los
tres han contribuido a mejorar sensiblemente el texto.

A lo largo de los Ultimos afios, y mas intensamente en
los meses de elaboracidon del libro, he tenido interesantes
aportaciones de muy diferentes personas sobre las cuestio-
nes que aqui discuto. A veces han consistido en respuestas
a preguntas mias concretas; otras, simplemente, en escu-
char sus opiniones. A riesgo de olvidarme injustamente de
algunas de ellas, enumero, por orden alfabético, a esas
personas como expresion de mi agradecimiento: Emilio Al-
bi, José Alvarez Junco, Carlos Arenillas, Carmen Balsa, Eva
Belmonte, Mercedes Cabrera, Matilde Cuena, Juanjo Ga-
nuza, Ignacio Gom4, Francisco Longo, Elisa de la Nuez, Jor-
di Palafox y Tomas de la Quadra-Salcedo —también molesté
puntualmente a su hijo Tomas de la Quadra-Salcedo Jani-
ni-. Me han enriquecido de forma relevante para el conte-
nido del libro las discusiones en el seno del Consejo Asesor
de la Airef y algunos de los debates de la Fundacién Hay
Derecho, asi como algun acto de Civio al que tuve la opor-
tunidad de asistir.
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1

La transformacion de la economia espafiola

Recordar que la economia espafiola ha experimentado a lo
largo de los uUltimos cuarenta afios una profunda transfor-
macioén es perfectamente legitimo, pero no es argumento
suficiente para negar graves deficiencias, como las apunta-
das en mi Espafia estancada, que han determinado que esa
transformacién no haya ido mucho més lejos. La impresién
que uno obtiene al analizar los avances que se han produci-
do es que existen limitaciones para ir més alla de los prime-
ros logros.

INTERNACIONALIZACION DE EMPRESAS:
EVIDENTE CON LIMITACIONES

Es obvio que se han producido notables cambios en la es-
tructura productiva espanola y que se ha avanzado en la in-
ternacionalizacidn de sus empresas, con una mayor presen-
cia en los mercados internacionales de los bienes y servi-
cios producidos, y ello pone de manifiesto, como han sefia-
lado varios autores,’ un cierto dinamismo empresarial, que
ha acertado en adoptar estrategias de éxito. Pero un anali-
sis mas profundo del fenémeno revela los limites de esa di-
namizacion.

Por un lado, la meritoria diversificaciéon de las exporta-
ciones no ha llevado a un aumento en la complejidad me-
dia de lo que se exporta y, por otro, la supervivencia de
una empresa espafiola en los mercados internacionales es
bastante corta. Ambos datos revelan, como indicdbamos,
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cierta incapacidad de ir mas alléd de los primeros logros, in-
timamente relacionada con las deficiencias en productivi-
dad de las que hablaremos méas abajo. Estas deficiencias
deben ser la causa por la que las empresas espafiolas no
tienen un papel de alguna relevancia en las cadenas de va-
lor globales, que constituye la nueva forma de organizacién
de la produccién mundial: no sélo son muy limitados los ca-
sos espafoles de lideres de las cadenas de valor, sino que
se corre el peligro de ir perdiendo peso en los puestos in-
termedios de las cadenas.?

La favorable opinion® generalizada sobre la evolucién
de las exportaciones espafolas necesita importantes cualifi-
caciones. En primer lugar, partiamos de muy atras: aun hoy
la participacion en el comercio mundial (1,9%) es inferior a
la participacion de nuestro PiB en el PIB mundial (2,4%). En
segundo lugar, el crecimiento se ha producido fundamen-
talmente por una diversificacion de las exportaciones, se
han ido exportando més productos que antes no se ven-
dian en el exterior —una elevacién sustancial de lo que se
conoce como margen extensivo-, pero la intensidad expor-
tadora, el crecimiento de las lineas que ya se exportaban —
lo que se conoce como margen intensivo— ha sido reducida
y apenas ha aumentado. En tercer lugar, pese a los merito-
rios logros de diversificacion, que revelan efectivamente es-
trategias empresariales de cierto éxito, las empresas no lo-
gran consolidar su posiciéon en los mercados exteriores. La
mayor parte cesan su presencia en el exterior tras los pri-
meros afios: el 78% ya no tiene presencia exterior después
de dos afos.# Las empresas espafiolas han realizado un
gran esfuerzo para vender més productos a mas mercados,
pero han mostrado problemas para consolidar su posicién
en el exterior y, por tanto, para expandir el valor de sus
ventas de manera significativa (Gordo y Tello, 2011): es de-
cir, han tenido dificultades para aumentar el margen inten-
sivo.
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