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Car los Se bas tián es tu dió en las uni ver- 

si da des de Ma drid, Essex (In gla te rra) y en la Lon don School of Eco no mi cs

y es ca te drá ti co de Fun da men tos del Aná li sis Eco nó mi co. Fue di rec tor

ge ne ral de Pla ni fi ca ción del Mi nis te rio de Eco no mía y Ha cien da en 1983-

1984 y el pri mer di rec tor eje cu ti vo de la Fun da ción de Es tu dios de Eco- 

no mía Apli ca da (FE DEA). Es au tor de gran nú me ro de ar tícu los y mo no- 

gra fías y de va rios li bros, fun da men tal men te cen tra dos en ma croe co no- 

mía y en eco no mía ins ti tu cio nal. En tre los más re cien tes des ta can Ins ti tu- 
cio nes y Eco no mía (2008), Sub de sa rro llo y es pe ran za en Áfri ca (Ga la xia

Gu ten berg, 2013) y Es pa ña es tan ca da (Ga la xia Gu ten berg, 2016). Fue

ase sor y con se je ro de al gu nas em pre sas co ti za das y no co ti za das. Ac tual- 

men te es vo cal del Con se jo Ase sor de la Au to ri dad In de pen dien te de

Res pon sa bi li dad Fis cal (AI REF) y miem bro del Pa tro na to de la Fun da ción

Hay De re cho.
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¿Pue de avan zar Es pa ña y su pe rar sus de fi cien cias ins ti tu cio na les y pro duc- 
ti vas?

Los evi den tes lo gros de la eco no mía es pa ño la du ran te los úl ti mos cua ren ta
años tie nen li mi ta cio nes. Bue na par te de ellas se de ben al po bre com por- 
ta mien to de la pro duc ti vi dad y, co mo fac tor de ter mi nan te, al dé fi cit en ca li- 
dad ge ren cial. Otro he cho que em pa ña los lo gros es la de si gual dis tri bu- 
ción de la ren ta, que la Gran Re ce sión ha pro fun di za do de for ma dra má ti- 
ca.

La ma la ca li dad del Es ta do y el de fi cien te fun cio na mien to de los mer ca dos
in cen ti van de ci sio nes ine fi cien tes y con tri bu yen a una ba ja ca li dad en la
ges tión de bue na par te de las em pre sas. Son una cau sa fun da men tal de la
ba ja pro duc ti vi dad, pe ro tam bién tie nen con se cuen cias ne ga ti vas so bre la
dis tri bu ción.

Tras fun da men tar las an te rio res afir ma cio nes, el li bro re pa sa la si tua ción de
dis tin tas ins ti tu cio nes po lí ti cas, in clui das la Ad mi nis tra ción pú bli ca y có mo
se rea li za la pro duc ción nor ma ti va, to das ellas con ta mi na das por gran des
do sis de po li ti za ción par ti dis ta y de par cia li dad, y el fun cio na mien to de las
ins ti tu cio nes eco nó mi cas: los mer ca dos de pro duc tos, de cré di to y de tra- 
ba jo. Se es tu dia tam bién la de si gual dad de la ren ta ca rac te ri za da por si tua- 
cio nes per sis ten tes de ries go de ex clu sión so cial. Car los Se bas tián pro po- 
ne lí neas de re for ma fac ti bles pa ra los di fe ren tes ám bi tos que me jo ra rían
su fun cio na mien to y va lo ra la pro ba bi li dad de que és tas, u otras si mi la res,
se lle ven a ca bo.
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Al con jun to de chi cas de tres ge ne ra cio nes
que dan ca lor y co lor a mi vi da:

Ma ría, Bár ba ra, Mar ta, Car la, Da nie la y Noa.
Y a Alex, Eyal y Se bas, que tam bién apor tan lo su yo.
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In tro duc ción

Es te li bro es en bue na me di da la con ti nua ción de mi en sa- 
yo an te rior Es pa ña es tan ca da,1 que vio la luz a prin ci pios
de 2016, pe ro su lec tu ra no re quie re ha ber leí do el an te rior.
En aquel de fen día la te sis de que des de la dé ca da de los
no ven ta del pa sa do si glo se ha bía pro du ci do un do ble es- 
tan ca mien to en la eco no mía es pa ño la: la pro duc ti vi dad no
cre cía y la ca li dad ins ti tu cio nal no me jo ra ba en tér mi nos ne- 
tos. Y que el se gun do he cho era una cau sa im por tan te del
pri me ro. En es te li bro, en pri mer lu gar, in sis to so bre la mis- 
ma te sis, pe ro con nue vos da tos y con nue vos ar gu men tos
y, en se gun do lu gar, re fle xiono so bre vías fac ti bles que se
pue den se guir pa ra im pul sar el avan ce en los dos fren tes.
No vuel vo so bre la idea de que es la for ma de ejer cer el
po der lo que es tá de trás del es tan ca mien to ins ti tu cio nal
por no ser rei te ra ti vo, pe ro me si gue pa re cien do bas tan te
evi den te que es así.

Es pa ña es tan ca da, que tu vo una aco gi da me jor de la
que yo me es pe ra ba, fue, sin em bar go, con si de ra do por al- 
gu nos ex ce si va men te ne ga ti vo.2 Pe ro la des crip ción que
ha cía de la for ma de ejer cer el po der y de las mi se rias ins ti- 
tu cio na les se ve con fir ma da aquí con nue vos da tos y en fo- 
ques com ple men ta rios, y se en cuen tra ra ti fi ca da por la atra- 
sa da po si ción que ocu pa Es pa ña en la ma yo ría de los
rankings in ter na cio na les que tra tan de me dir es tas cues tio- 
nes3 y, tam bién, por la per cep ción de re la ti vo atra so res- 
pec to a los paí ses de nues tro en torno que re cu rren te men te
ob te ne mos al abor dar mul ti tud de as pec tos re le van tes.4
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So bre el re la ti vo es tan ca mien to de la pro duc ti vi dad y de la
efi cien cia pro duc ti va, en el ca pí tu lo 1 de es te li bro pre sen to
da tos y ar gu men tos más pre ci sos y con tun den tes de los
que uti li cé en ton ces, que, aun re co no cien do avan ces en al- 
gu nas cues tio nes re le van tes, me lle van a rei te rar me en la
mis ma opi nión. Tam bién, des de lue go, en la idea de que la
ba ja ca li dad ins ti tu cio nal es una cau sa muy im por tan te en la
de ter mi na ción de ese re la ti vo es tan ca mien to.

Pe ro ade más aquí, al des cri bir los dis tin tos as pec tos ins- 
ti tu cio na les y re fle xio nar so bre su re le van cia, voy apun tan- 
do lí neas de re for ma, fac ti bles y de ca rác ter gra dual, con
ca pa ci dad de me jo rar el fun cio na mien to de la eco no mía y
de no po cos as pec tos de nues tra so cie dad. Por su pues to,
las re for mas ne ce sa rias no se ter mi nan en las que aquí se
pro po nen. Ni mu cho me nos. Pe ro sos ten go que las que
de ben abor dar se en mu chas áreas –co mo en la edu ca ción,
por ejem plo, pa ra men cio nar só lo una muy ne ce sa ria en la
que no en tro–, se aco me te rán me jor tras los avan ces que
aquí pro pon go y sus efec tos se rán sig ni fi ca ti va men te más
po si ti vos en ese re mo za do con tex to ins ti tu cio nal. Los avan- 
ces en la ca li dad ins ti tu cio nal que aquí se pro po nen no im- 
pli can una orien ta ción de ter mi na da del mo de lo y de las po- 
lí ti cas eco nó mi cas. Son pre vias a ese ti po de de ci sión po lí ti- 
ca. Por ejem plo, an te la dis yun ti va de in ten si fi car o no las
po lí ti cas re dis tri bu ti vas, las re for mas pro pues tas se rían
com pa ti bles, y en cual quier ca so ne ce sa rias, con cual quier
op ción. Si, co mo yo se ría par ti da rio por mo ti vos de di ver sa
ín do le que co men ta re mos más ade lan te, se op ta por in ten- 
si fi car las po lí ti cas re dis tri bu ti vas ha bría que pro cu rar: 1)
que es tén bien di se ña das y ge ne ren los efec tos de sea dos,
y no otros ad ver sos; 2) que es tén bien ges tio na das. Ve re- 
mos en el ca pí tu lo 8 que al gu nos pro gra mas que se han in- 
ten ta do pa ra pa liar si tua cio nes de po bre za no han lle ga do
a los des ti na ta rios por fa llos tan to en el di se ño co mo en la
ges tión. Y las re for mas pro pues tas aquí, res pec to al fun cio- 
na mien to de la Ad mi nis tra ción, la ela bo ra ción de nor mas y
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le yes, y la eva lua ción de po lí ti cas pú bli cas, con tri bui rían de- 
ci si va men te a que esos de fec tos no se pro du je ran, o lo hi- 
cie ran en mu cha me nor me di da.

En el ca pí tu lo 1 se ana li za la trans for ma ción que ha ex- 
pe ri men ta do la eco no mía es pa ño la en las úl ti mas dé ca das,
su bra yan do las li mi ta cio nes del pro ce so: adón de ha lle ga- 
do la trans for ma ción y adón de no, o si lo ha he cho de for- 
ma in su fi cien te. En el cen tro de la ima gen es tá el po bre
com por ta mien to de la pro duc ti vi dad y, co mo fac tor im por- 
tan te en su de ter mi na ción, la ca li dad ge ren cial, en la que
Es pa ña pa re ce te ner un re le van te dé fi cit. Las de fi cien cias
en el fun cio na mien to del Es ta do y de otras ins ti tu cio nes
po lí ti cas, tan to for ma les co mo in for ma les, jun to con las de
las ins ti tu cio nes eco nó mi cas, los mer ca dos, in cen ti van de ci- 
sio nes ine fi cien tes, pe ro tam bién con tri bu yen a una ba ja
ca li dad en la ges tión de las em pre sas. Y por las dos vías la
pro duc ti vi dad re sul ta afec ta da ne ga ti va men te.

En los ca pí tu los 2, 3 y 4, se des cri be la si tua ción en un
con jun to re le van te de ins ti tu cio nes po lí ti cas. En el ca pí tu lo
2 se ana li zan tan to las ins ti tu cio nes que de be rían ga ran ti zar
el equi li brio de po de res y la trans pa ren cia de la ac ción po lí- 
ti ca co mo la for ma en que se rea li za la pro duc ción nor ma ti- 
va, pa san do por el fun cio na mien to de la Jus ti cia. En ca da
una de las cues tio nes se apun tan vías por las que de be ría
cam biar se la ac tual si tua ción, que lue go se re co ge rán a la
ho ra de pre sen tar las con clu sio nes al fi nal del li bro. Los dos
si guien tes ca pí tu los se de di can a las ad mi nis tra cio nes pú- 
bli cas, el nú cleo de la or ga ni za ción del Es ta do: en el ca pí tu- 
lo 3 se dis cu te sus dé fi ci ts de efi ca cia, im par cia li dad y trans- 
pa ren cia, y al gu nas de las abe rra cio nes que se de ri van de
ellas (los ex ce sos de bu ro cra cia y el des pil fa rro pú bli co,5

por ejem plo) y en el ca pí tu lo 4 se abor da la po li ti za ción de
la Ad mi nis tra ción y sus con se cuen cias. Una de ellas es el
de fi cien te de sem pe ño de la fun ción pú bli ca y, otra, la re sis- 
ten cia a la re for ma (pa ra ello se ha ce un rá pi do re co rri do
por los in ten tos de re for ma des de me dia dos de la dé ca da
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de 1980). El ca pí tu lo ter mi na con la des crip ción de dos po- 
si bles re for mas que, en mi opi nión, re sul tan fun da men ta les
pa ra el avan ce ins ti tu cio nal.

En los tres ca pí tu los si guien tes se dis cu ten las de fi cien- 
cias de los mer ca dos: el de los pro duc tos en el ca pí tu lo 5,
del cré di to en el 6 y el la bo ral en el 7. Los tres son muy re- 
le van tes pa ra la efi cien cia pro duc ti va. Y tam bién pa ra la dis- 
tri bu ción. En el pri me ro, se tra ta de con se guir mer ca dos de
pro duc tos más com pe ti ti vos con una me jor su per vi sión y
re gu la ción; en el se gun do, hay que pa liar si tua cio nes de ra- 
cio na mien to de cré di tos, pe ro tam bién im pe dir el prés ta mo
irres pon sa ble; y, en el ter ce ro, el ob je ti vo es com pa gi nar
una or ga ni za ción del tra ba jo fle xi ble –que se rá aún más im- 
por tan te con la ge ne ra li za ción de las nue vas tec no lo gías–
con el man te ni mien to de bue na par te de los de re chos la- 
bo ra les (pro te ger al tra ba ja dor, no tan to el pues to de tra ba- 
jo).Las ca rac te rís ti cas y la his to ria re cien te del mer ca do de
tra ba jo es pa ñol han ge ne ra do si tua cio nes per sis ten tes de
pa ro en tre jó ve nes y ma yo res de 45 años, que cla man por
la pues ta en mar cha de po lí ti cas ac ti vas de em pleo bien di- 
se ña das y ges tio na das.

De di co el ca pí tu lo 8 al de te rio ro de la dis tri bu ción de la
ren ta y a la in ten si fi ca ción de si tua cio nes de po bre za y ex- 
clu sión. Una so cie dad jus ta no se lo pue de per mi tir y, ade- 
más, su po ne una pér di da po ten cial de re cur sos hu ma nos, y
de de gra da ción de los ni ve les de ca pi tal hu ma no que ten- 
gan los que es tán en tran ce de ex clu sión –si tua cio nes con
una per ver sa pro pie dad de per sis ten cia–, en un país que a
me dio pla zo va a te ner un dé fi cit de po bla ción ac ti va. El
de te rio ro de la dis tri bu ción, más allá de la po bre za ex tre ma
y la ex clu sión, no es tan ino cua co mo se apun ta des de de- 
ter mi na das po si cio nes li be ra les: con di cio na la dis tri bu ción
de la ca pa ci dad de in fluir so bre cam bios re gu la to rios e ins- 
ti tu cio na les y, ade más, con di cio na muy se ria men te la igual- 
dad de opor tu ni da des. En Es pa ña se es tá ha cien do muy
po co, en tér mi nos ab so lu tos y en tér mi nos re la ti vos res pec- 
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to a la Unión Eu ro pea (UE), pa ra pa liar la po bre za y pa ra me- 
jo rar la dis tri bu ción.

En el ca pí tu lo fi nal, re co jo y sin te ti zo las pro pues tas so- 
bre los dis tin tos as pec tos ins ti tu cio na les, y prio ri zo las re for- 
mas su ge ri das en los ca pí tu los an te rio res. Tras in sis tir so bre
la fac ti bi li dad de las mis mas, ter mino con una va lo ra ción
so bre la pro ba bi li dad de que es tas se em pren dan.

Ma ría Ci fuen tes ha he cho una es tu pen da edi ción de es- 
te li bro, pe ro ade más me apo yó y ani mó du ran te los me ses
en que lo es tu ve es cri bien do a su la do. Sin su ayu da no só- 
lo el pro duc to fi nal se ría peor, sino que nun ca lo hu bie ra
ter mi na do. Jai me Ter cei ro y Al fon so No va les, ami gos fra ter- 
na les des de ha ce va rias dé ca das, y a los que ten go una
gran ad mi ra ción, le ye ron ge ne ro sa men te un pri mer bo rra- 
dor y me hi cie ron muy úti les co men ta rios y su ge ren cias. Los
tres han con tri bui do a me jo rar sen si ble men te el tex to.

A lo lar go de los úl ti mos años, y más in ten sa men te en
los me ses de ela bo ra ción del li bro, he te ni do in te re san tes
apor ta cio nes de muy di fe ren tes per so nas so bre las cues tio- 
nes que aquí dis cu to. A ve ces han con sis ti do en res pues tas
a pre gun tas mías con cre tas; otras, sim ple men te, en es cu- 
char sus opi nio nes. A ries go de ol vi dar me injus ta men te de
al gu nas de ellas, enu me ro, por or den al fa bé ti co, a esas
per so nas co mo ex pre sión de mi agra de ci mien to: Emi lio Al- 
bi, Jo sé Ál va rez Jun co, Car los Are ni llas, Car men Bal sa, Eva
Bel mon te, Mer ce des Ca bre ra, Ma til de Cue na, Juan jo Ga- 
nu za, Ig na cio Go má, Fran cis co Lon go, Eli sa de la Nuez, Jor- 
di Pa la fox y To más de la Qua dra-Sal ce do –tam bién mo les té
pun tual men te a su hi jo To más de la Qua dra-Sal ce do Ja ni- 
ni–. Me han en ri que ci do de for ma re le van te pa ra el con te- 
ni do del li bro las dis cu sio nes en el seno del Con se jo Ase sor
de la Ai ref y al gu nos de los de ba tes de la Fun da ción Hay
De re cho, así co mo al gún ac to de Ci vio al que tu ve la opor- 
tu ni dad de asis tir.
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La trans for ma ción de la eco no mía es pa ño la

Re cor dar que la eco no mía es pa ño la ha ex pe ri men ta do a lo
lar go de los úl ti mos cua ren ta años una pro fun da trans for- 
ma ción es per fec ta men te le gí ti mo, pe ro no es ar gu men to
su fi cien te pa ra ne gar gra ves de fi cien cias, co mo las apun ta- 
das en mi Es pa ña es tan ca da, que han de ter mi na do que esa
trans for ma ción no ha ya ido mu cho más le jos. La im pre sión
que uno ob tie ne al ana li zar los avan ces que se han pro du ci- 
do es que exis ten li mi ta cio nes pa ra ir más allá de los pri me- 
ros lo gros.

IN TER NA CIO NA LI ZA CIÓN DE EM PRE SAS:
EVI DEN TE CON LI MI TA CIO NES

Es ob vio que se han pro du ci do no ta bles cam bios en la es- 
truc tu ra pro duc ti va es pa ño la y que se ha avan za do en la in- 
ter na cio na li za ción de sus em pre sas, con una ma yor pre sen- 
cia en los mer ca dos in ter na cio na les de los bienes y ser vi- 
cios pro du ci dos, y ello po ne de ma ni fies to, co mo han se ña- 
la do va rios au to res,1 un cier to di na mis mo em pre sa rial, que
ha acer ta do en adop tar es tra te gias de éxi to. Pe ro un aná li- 
sis más pro fun do del fe nó meno re ve la los lí mi tes de esa di- 
na mi za ción.

Por un la do, la me ri to ria di ver si fi ca ción de las ex por ta- 
cio nes no ha lle va do a un au men to en la com ple ji dad me- 
dia de lo que se ex por ta y, por otro, la su per vi ven cia de
una em pre sa es pa ño la en los mer ca dos in ter na cio na les es
bas tan te cor ta. Am bos da tos re ve lan, co mo in di cá ba mos,
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cier ta in ca pa ci dad de ir más allá de los pri me ros lo gros, ín- 
ti ma men te re la cio na da con las de fi cien cias en pro duc ti vi- 
dad de las que ha bla re mos más aba jo. Es tas de fi cien cias
de ben ser la cau sa por la que las em pre sas es pa ño las no
tie nen un pa pel de al gu na re le van cia en las ca de nas de va- 
lor glo ba les, que cons ti tu ye la nue va for ma de or ga ni za ción
de la pro duc ción mun dial: no só lo son muy li mi ta dos los ca- 
sos es pa ño les de lí de res de las ca de nas de va lor, sino que
se co rre el pe li gro de ir per dien do pe so en los pues tos in- 
ter me dios de las ca de nas.2

La fa vo ra ble opi nión3 ge ne ra li za da so bre la evo lu ción
de las ex por ta cio nes es pa ño las ne ce si ta im por tan tes cua li fi- 
ca cio nes. En pri mer lu gar, par tía mos de muy atrás: aún hoy
la par ti ci pa ción en el co mer cio mun dial (1,9%) es in fe rior a
la par ti ci pa ción de nues tro PIB en el PIB mun dial (2,4%). En
se gun do lu gar, el cre ci mien to se ha pro du ci do fun da men- 
tal men te por una di ver si fi ca ción de las ex por ta cio nes, se
han ido ex por tan do más pro duc tos que an tes no se ven- 
dían en el ex te rior –una ele va ción sus tan cial de lo que se
co no ce co mo mar gen ex ten si vo–, pe ro la in ten si dad ex por- 
ta do ra, el cre ci mien to de las lí neas que ya se ex por ta ban –
lo que se co no ce co mo mar gen in ten si vo– ha si do re du ci da
y ape nas ha au men ta do. En ter cer lu gar, pe se a los me ri to- 
rios lo gros de di ver si fi ca ción, que re ve lan efec ti va men te es- 
tra te gias em pre sa ria les de cier to éxi to, las em pre sas no lo- 
gran con so li dar su po si ción en los mer ca dos ex te rio res. La
ma yor par te ce san su pre sen cia en el ex te rior tras los pri- 
me ros años: el 78% ya no tie ne pre sen cia ex te rior des pués
de dos años.4 Las em pre sas es pa ño las han rea li za do un
gran es fuer zo pa ra ven der más pro duc tos a más mer ca dos,
pe ro han mos tra do pro ble mas pa ra con so li dar su po si ción
en el ex te rior y, por tan to, pa ra ex pan dir el va lor de sus
ven tas de ma ne ra sig ni fi ca ti va (Gor do y Te llo, 2011): es de- 
cir, han te ni do di fi cul ta des pa ra au men tar el mar gen in ten- 
si vo.


